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Siglas y acrónimos

ace		  Alianza por la Calidad de la Educación

age		  Apoyo a la Gestión Escolar

anmeb	 	 Acuerdo Nacional para la Modernización de la Educación Básica

apf		  Administración Pública Federal

apl		  Administración Pública Latinoamericana

atp		  Asesor Técnico Pedagógico

bid		  Banco Interamericano de Desarrollo

bm		  Banco Mundial

cae		  Consejos de Administración Escolar

cee		  Consejos de Especialistas para la Educación.

cepal		  Comisión Económica para América Latina y el Caribe

Cinde		  Corporación de Investigaciones para el Desarrollo Internacional

clad		  Centro Latinoamericano de Administración para el Desarrollo

Conaedu	 Consejo Nacional de Autoridades Educativas

Coneval		 Consejo Nacional de Evaluación de la Política de Desarrollo Social

cte		  Consejos Técnicos Escolares

ctz		  Consejos Técnicos de Zona

dia		  Diálogo Interamericano

enlace		  Evaluación Nacional del Logro Académico en Centros Escolares

Excale		  Examen de la Calidad y el Logro Educativo 

fmi		  Fondo Monetario Internacional 

gbe		  Gestión basada en la escuela

iea	 	 International Association for the Evaluation of Educational Achievement

		  (Asociación Internacional de Evaluación del Rendimiento Escolar)

ifai		  Instituto Federal de Acceso a la Información Pública

iipe		  Instituto Internacional de Planeamiento de la Educación
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12 n La reforma y las políticas educativas

inee		  Instituto Nacional de Evaluación Educativa

llece		  Laboratorio Latinoamericano de Evaluación 

		  de la Calidad de la Educación

mee		  Movimiento de Escuelas Eficaces

mme		  Movimiento de Mejora de la Escuela

nge		  Nueva gestión escolar

ngp		  Nueva gestión pública

ocde		  Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico

oea		  Organización de Estados Americanos

Ofsted		  Office for Standards in Education (Oficina de Estándares Educativos)

oig		  Oficina de Innovación Gubernamental

omc		  Organización Mundial de Comercio

onu		  Organización de las Naciones Unidas

orealc		  Oficina Regional de Educación de la Unesco 

		  para América Latina y el Caribe

pareib		  Programa para Abatir el Rezago en Educación Inicial y Básica

pde		  Programa de Desarrollo Educativo

peam		  Programa Emergente de Actualización del Maestro

pec		  Programa Escuelas de Calidad

pete		  Plan Estratégico de Transformación Escolar

pib		  Producto Interno Bruto

pisa		  Programa Internacional de Evaluación de Estudiantes

pnd		  Plan Nacional de Desarrollo

preal		  Programa de Promoción de la Reforma Educativa 

		  en América Latina y el Caribe

prelac		  Proyecto Regional de Educación para Latinoamérica y el Caribe

Promap		  Programa de Modernización de la Administración Pública

Promedlac	 Proyecto Principal de Educación para América Latina y el Caribe

Pronae		  Programa Nacional de Educación

Pronap		  Programa Nacional para la Actualización Permanente 

		  de los Maestros de Educación Básica en Servicio

pse		  Programa Sectorial de Educación

Puma		  Public Management Service

rop		  Reglas de operación

saae		  Servicio de Asesoría Académica a la Escuela
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sbm		  School Based Management and School Effectiveness

seb		  Subsistema de Educación Básica

Secodam	 Secretaría de Controlaría y Desarrollo Administrativo

Sedesol		  Secretaría de Desarrollo Social

sen		  Sistema Educativo Nacional

sep		  Secretaría de Educación Pública

sfp		  Secretaría de la Función Pública

shcp		  Secretaría de Hacienda y Crédito Público

Simce		  Sistema Nacional de Medición de la Calidad de la Educación

snfcsp		  Sistema Nacional de Formación Continua y Superación Profesional 

		  de los Maestros de Educación Básica en Servicio

snie		  Sistema Nacional de Información Educativa

snte		  Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educación

tic		  Tecnologías de la Información y la Comunicación

Unesco		  Organización de las Naciones Unidas para la Educación, la Ciencia 

		  y la Cultura

Unicef		  Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia

usaid	 	 United States Agency for International Development (Agencia 

		  de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional)

uvt	 	 Unidad de Vinculación para la Transparencia
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[15]

Prólogo

Tanto la necesidad como la proliferación de reformas educativas de las últimas déca-

das en América Latina, así como su invariable resultado estimado internacionalmente 

como pobre, ha abierto una serie de interesantes líneas de indagación referidas a la 

gestión de estos procesos ya que se estima que el problema no está principalmente 

en los contenidos sino más bien en la gestión. Si puede encontrarse una regularidad, 

ésta es que no se cumplen las promesas con las cuales se parte o, lo que es lo mis-

mo, que en los procesos de implementación aparecen elementos inesperados que 

no pueden controlarse y que frustran los resultados. Como señala Mar Rodríguez 

Moreno1 “Las reformas generan una lucha entre grupos que apoyan o se oponen 

[…] Por eso es imposible anticipar la dirección que tomará la reforma”. 

Este libro de Del Castillo y Azuma es un intento de indagar con profundidad un 

campo bastante inexplorado, o explorado hasta ahora con superficialidad, que tiene 

que ver con un eslabón concreto de la cadena de gestión de los procesos educativos 

como es el del supervisor. Es, ante todo, un libro que trata de contar una experien-

cia, de explicar(se) cómo se dan las cosas en nuestros contextos latinoamericanos y, 

en ese sentido, es un libro que abre perspectivas para toda América Latina.

Aun cuando son conocidos procesos anteriores tanto en el norte de América2 

como en nuestra región,3 la preocupación por el cambio en educación se instaló 

Rodríguez Moreno, Ma. Mar (2003). La metamorfosis del cambio educativo, Akal, Madrid, p. 40.

Para el caso de Estados Unidos, cf. Elmore Richard F. (1996). “Getting to Scale with Good Educa-

tional Practice”, Harvard Educational Review, vol. 66 núm. 1, Spring; Tyack, D., y L. Cuban (1995). 

Tinkering Toward Utopia: Reflections on a Century of Public School Reform, Cambridge, MA, Har-

vard University Press. 

A principios del siglo xx todos los países de América Latina tuvieron procesos de reforma en la línea 

del movimiento escolanovista que proponía reformas importantes.  

1

2

3
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16 n La reforma y las políticas educativas

en los sistemas escolares americanos prácticamente desde la década de 1960. En 

respuesta a la crisis del Sputnik, Estados Unidos emplearía un enorme esfuerzo para 

recuperar la supremacía tecnológica, incluyendo la modernización de los planes de 

estudio. Consiguientemente, la crisis de los sistemas escolares fue diagnosticada 

como una crisis de los contenidos de la enseñanza y trajo como consecuencia el de-

sarrollo y la aplicación de los proyectos especiales de mejoramiento de la enseñanza 

de las ciencias (matemáticas, química, física y biología) que se extendieron luego a 

las demás disciplinas. Según la denominación de la época, se trataba de actualizar 

los “programas de enseñanza” y de capacitar a los profesores para que pudieran 

hacerse cargo de éstas. 

Esta primera ola de reforma educativa llegó a América Latina a finales de los 

sesenta y se expandió por estos países en los setenta sin que se hubieran llegado 

a conseguir sus objetivos. La propuesta conceptualizaba al aula —hoy sabemos 

que erróneamente— como unidad de cambio de la educación y definía como su 

agente principal al profesor. De todas las instancias organizativas que constituyen el 

sistema escolar se elegía la más pequeña, la que se encuentra en la base operativa, 

y se le cargaba todo el peso y la responsabilidad del cambio. Las instancias superio-

res, como la institución escolar, los niveles de conducción regionales o intermedios 

(donde están los supervisores) y la conducción central de la educación no tenían 

un lugar explícito en este proceso y por ello su papel no fue de facilitación de las 

reformas propuestas. La lógica del funcionamiento general no llegó a ser alterada 

por los movimientos producidos allá lejos, adentro de las aulas. 

Nuevas demandas sociales y de conocimiento se sumaron en las décadas si-

guientes haciendo urgentes otros cambios, los que conformaron la hoy llamada 

segunda ola de reformas educativas en América Latina que tuvo su apogeo en la 

década de los noventa. En esta segunda ola, la atención se centró en la escuela co-

mo unidad del cambio del sistema. Sus propuestas se refirieron básicamente a la 

necesidad de dar más libertad (autonomía) al equipo docente e incrementar su pro-

fesionalización como forma de obtener respuestas pedagógicas más acordes con las 

necesidades específicas de los alumnos y de su contexto. Los programas educativos 

se transformaron en “el currículo” y las instituciones escolares debieron comenzar a 

pensarse a sí mismas desde el Proyecto Educativo Institucional. Pero nuevamente la 

mirada del cambio se concentraba en la base del sistema (ahora los docentes más las 

escuelas, lo cual suponía entonces un lugar importante del rol del director), y tam-

poco se ponía el énfasis en la importancia de los estamentos que estaban fuera de 
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17Prólogo n

ella, como los supervisores u otros agentes de asistencia a la escuela, o la conducción 

central del sistema, o el entorno más amplio.

Ingresados en el siglo xxi se reconocen ya algunas de las restricciones que ha 

tenido esta segunda ola de reformas cuyo resultado, otra vez, no ha sido el espe-

rado. Hoy tenemos evidencia, sin ninguna duda, de que los docentes importan4, 

que la escuela puede y es central, pero sabemos también que no puede sola. Em-

pieza a aparecer con claridad la trascendencia de los estamentos que están fuera 

de ella, entre los cuales uno de suma importancia por su cercanía e historia son los 

supervisores.  

De este tema trata este libro que resulta un fundamental aporte para la cons-

trucción de un campo de reflexión sobre una temática que, como lo he señalado, 

creo que reviste hoy un papel esencial para la política pública en el campo de la 

educación. Se trata de un intento abarcativo que puede capitalizarse desde distintos 

intereses ya que comienza con un exhaustivo análisis teórico en el que el proceso de 

cambio educativo se coloca dentro de la perspectiva macro de la reforma del Estado 

y de las nuevas concepciones de la nueva gestión pública (ngp) por un lado, pero se 

da a ello una lectura educativa gracias a la utilización de conceptualizaciones referi-

das a las escuelas efectivas, el mejoramiento de la escuela, en fin, la gestión basada 

en la escuela (gbe).  

Esta convergencia planteada entre la ngp y la gbe resulta fructífera, entre otras 

cosas, porque coloca a la escuela y a la gestión de la escuela en el marco más amplio 

del sistema escolar y a éste en el contexto de la dinámica política entendida como la 

arena donde se saldan discusiones y conflictos entre actores e intereses. Es un indu-

dable hallazgo haberle puesto marco teórico desde las ciencias de la administración 

pública a los procesos de reforma educativa que están presentes en América Latina. 

Esto ha permitido, por ejemplo, replantear los procesos de gestión escolar a la luz del 

efecto que en ésta tiene el modelo de operación por programas propio de las refor-

mas de los noventa, lo que introduce, sin duda, una línea de reflexión que complejiza 

y da otra perspectiva a la actual queja de las escuelas acerca del “bombardeo” de 

que son objeto a través de esta modalidad de gestión.  

oecd, (2005). Teachers Matter. Attracting, Developing and Retaining Effective Teachers, oecd Pub-

lishing, París; Barber Michael y Mona Mourshed (2007). How the World’s Best-Performing School 

Systems Come Out On Top , McKinsey & Company, Social Sector Office, septiembre.

4
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18 n La reforma y las políticas educativas

Como se ya ha señalado, contraviniendo el sentido común forjado en la pri-

mera ola de reformas latinoamericanas que entendía que el cambio en educación 

empezaba y terminaba en el aula, el gran descubrimiento de las reformas de los 

noventa fue que el corazón del cambio educativo está en el nivel de la escuela don-

de lo pedagógico se entrelaza con la organización y la gestión. En el libro se trabaja 

con la hipótesis, y acertadamente se demuestra, que el énfasis en la revalorización 

de la escuela como entidad organizativa del sistema, producto del modelo de la ngp, 

no fue acompañado por una redefinición del rol de inspector y que esto lo dejó 

fuera del camino del cambio obstruyendo una de las vías más importantes para la 

implementación de las políticas. El supervisor fue visto como el gran obstaculizador 

de las reformas. 

Mirando también desde este marco aparece, por oposición, una peculiaridad 

distintiva de los sistemas educativos latinoamericanos: cuál es la laxitud de consis-

tencia entre sus elementos y en sus vínculos sistémicos. La escasa institucionalidad 

pública que caracteriza a la región se expresa en el campo de la educación incre-

mentando la autonomía relativa de cada instancia organizativa del sistema respecto 

de las demás. Mientras en los países de referencia la aplicación de la gbe originó 

cambios fuertes en la estructura del gobierno escolar, y, por lo tanto, en la super-

visión, en nuestra realidad regional las escuelas fueron tratadas como entidades 

separadas del conjunto del sistema educativo poniendo en la cabeza del director y 

en el equipo docente la responsabilidad del cambio. 

Parte de la gramática escolar se reproduce en la gramática del sistema y esto 

se desnuda en este trabajo cuando se marca adecuadamente una distancia entre la 

teoría y la práctica. En forma análoga a la distancia que se registra en el caso de los 

profesores entre su discurso y su práctica, así la aplicación de los marcos de la ngp 

o de la gbe se repiten en el discurso de los responsables tomadores de decisiones, 

pero en la práctica no se ponen las condiciones para que ellas se instalen. La res-

ponsabilidad del Estado central de apoyar el proceso de cambio se agota en acercar 

recursos materiales o capacitación a las escuelas y a los profesores, pero lejos se 

está de esbozar una respuesta sistémica de cambio estructural que modifique no 

sólo el aula y la escuela sino también estructuras externas a esta base operativa. 

El sistema no se piensa a sí mismo como tal sino como un conjunto de subsistemas 

relativos con diluidos grados de coherencia.

Se evidencia entonces que así como la escuela tiene su gramática también la 

tiene el sistema en el marco de su complejidad, y las políticas públicas que intentan 
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19Prólogo n

forzarla o violarla recogen como respuesta desde la anomia hasta la resistencia. 

Cabría por lo tanto la pregunta acerca de si en la compleja realidad de los siste-

mas educativos estos cambios deben ser gestionados linealmente, si son éstos los 

modos de instalarlos o si su gestión debe ser pensada desde niveles más altos de 

complejidad sistémica, proceso en el cual los ritmos y los tiempos deberían repen-

sarse. Cabría también la pregunta acerca de qué es lo esperable en un tiempo y en 

un contexto determinados, lo que permitiría tomar conciencia de que el objetivo 

de una reforma no es una meta sino más bien su dirección, su largo plazo, el norte 

hacia el cual se encamina y por ello se abre la pregunta acerca de si corresponde 

que sea el criterio a partir del cual se evalúan sus resultados.

Que la escuela no puede sola es hoy una obviedad. En diferentes contextos se es-

tá reconociendo que, como lo demuestra la realidad, para su mejoramiento las escue-

las necesitan de una ayuda externa a ellas.5 El cambio en educación es un proceso 

macro sólo posible a través de una dirección concurrente de las diversas instancias 

que integra el sistema escolar. En este libro se explora uno de los actores privilegia-

dos ya que una de sus funciones es la de ser pivote entre la conducción (decisores 

políticos) y la operación (las instituciones educativas). El interés está puesto en la 

pregunta acerca de cómo se usa al supervisor para las reformas, o sea, qué papel tie-

ne este actor en el curso de un proceso de cambio y desnuda una hipótesis que tiene 

que ver con si son estos actores o son los decisores los que generan condiciones de 

resistencia al cambio educativo. Se asume también el lugar político del supervisor y 

cómo esto ha jugado en la necesidad de que no se les diera lugar en las reformas 

de corte técnico o tecnocráticas. 

En la realidad de las reformas latinoamericanas, y en los casos analizados en 

este trabajo, diferentes acciones, programas e instituciones han surgido dentro de 

la gestión central de la educación o desde las autoridades locales o regionales, 

todas ellas dedicadas a ocupar el espacio de dos grandes funciones que tradicional-

mente se han asignado a la supervisión. Por un lado, la función de “inspección” que se 

institucionaliza y se resignifica a través de otros mecanismos, lo que implica que 

Creemers, Bert P.M. “A Comprehensive Framework for Effective School Improvement”, New Pers-

pectives for Learning, Briefing paper 27, The European Commission.  Consultado en http://www.pjb.

co.uk/npl/index.htm; He-chuan Sun (2003). National Contexts and Effective School Improvement. An 

Exploratory Study in Eight European Countries, Biblioteca de la Universidad de Groningen. Consulta-

do en http//dissertations.ub.rug.nl/FILES/faculty/ppsw/2003/h.sun/thesis.pdf 

5
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20 n La reforma y las políticas educativas

aparecen espacios o actores dedicados a evaluar alumnos, docentes, escuelas, etc. 

Y, por otro lado, se redefine la función de orientación y  asistencia. No es causal por 

eso la aparición de figuras como los “equipos técnicos” que terminan siendo una 

manera de la que disponen las gestiones reformistas para tener supervisión de sus 

reformas pero obviando las estructuras burocráticas que habitualmente acompañan 

a los actores tradicionales. 

La gestión concreta de los procesos de cambio enfrenta para su realización 

una  tensión entre el surgimiento de estos nuevos mecanismos que suplantan a las 

funciones del supervisor tradicional y la imposibilidad de ver que hay mejores for-

mas, profesionalmente más adecuadas, de cumplir la misión primaria que se asignó 

originariamente a la inspección/supervisión. Y esta tensión debería estar en la base 

de la pregunta sobre cómo re-pensar el nuevo rol. 

En la realidad de nuestros sistemas educativos masivos, en los cuales la gestión 

macro necesita insumos claros ¿sería apropiado pensar variadas tareas de control 

diferenciadas? ¿Se puede entender que por un lado se requiere un control ‘orienta-

tivo’ cuya función sea evaluar para retroalimentar la calidad (función que estaría en 

el marco de un desempeño profesional) y que, por otro, un sistema masivo necesita 

instancias organizativas encargadas de controlar y evaluar instituciones, alumnos y 

docentes de forma sistemática y masiva en función de parámetros acordados na-

cional, regional e internacionalmente?   

¿Vale la idea de que estandarizar la función de control, que da señales super-

ficiales sin embargo útiles para la toma de decisiones, pero que conlleva menos 

complejidad que, por ejemplo, la ayuda institucional, que sin duda requiere un ‘pro-

fesional de la educación’, o hasta equipos multiprofesionales especializados en ello? 

¿Puede seguir pensándose en el rol del supervisor desde la capacitación individual 

a alguien que deberá tener todos los conocimientos necesarios para orientar una 

escuela y, además, capacidades para evaluarlas y controlarlas? ¿Se puede concluir, 

con criterio sistémico, que centrar el análisis en el supervisor, su rol y sus cambios 

nos ofrece una ventana interesante para ingresar en el mundo de un sistema que 

debe ser repensado desde sus orígenes?     

Basado en una excelente investigación, la riqueza que nos ofrece este libro se 

puede medir también en el tipo de enfoque con que transcurre su desarrollo. Ale-

jándose de posturas clásicas de la investigación social, desprendidas de la realidad, 

su compromiso está claramente orientado hacia la toma de decisiones. En este 

sentido, el libro abre una perspectiva interesante al ser capaz de levantar la mirada 
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del caso concreto y aventurarse en conclusiones significativas para la gestión de 

las reformas educativas actuales. Una de las más interesantes en este aspecto, y 

que resaltan sus autores en sus conclusiones, es que a través de esta investigación 

han podido constatar que existe una gran brecha entre el diseño de la política 

y su implementación. Indagar esta realidad desde los condicionantes que la han 

producido, reconocer la complejidad de las relaciones de las reformas y el papel de 

las instancias organizativas que funcionan como mediadoras modificando los resul-

tados, instalar un juicio de realidad entre lo deseable y lo posible, servirá sin duda 

para paliar futuros desengaños en las futuras reformas por venir. Eso si podemos 

aventurarnos a resolver el (casi) acertijo sobre si las reformas reforman las escuelas 

o las escuelas reforman las reformas; o las instancias mediadoras —entre ellas la 

supervisión— reforman las reformas y reforman las escuelas. En fin, si logramos 

avanzar en la comprensión de la gramática de las reformas. n

Inés Aguerrondo

(Buenos Aires, 2009)
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Introducción

Este libro es producto de una investigación realizada con apoyo de fondos secto-

riales de la Administración Federal de Servicios Educativos del Distrito Federal y el 

Consejo Nacional de Ciencia y Tecnología, cuyo objetivo central era identificar los 

principales problemas de política pública que inciden en la calidad educativa en 

relación con la supervisión escolar.

El interés inicial de analizar la problemática de la supervisión escolar en las 

escuelas primarias del Distrito Federal respondió a diversas razones que se comple-

mentan. Desde la perspectiva gubernamental, se considera que el modelo tradi-

cional de la supervisión a nivel nacional ha contribuido parcialmente al logro de la 

calidad educativa, ya que, hasta muy entrada la década de 1980, se le había asig-

nado un papel muy específico, relacionado con el control e inspección del funcio-

namiento de las escuelas bajo criterios que privilegiaban la cobertura y no la calidad, 

visión que está cambiando, por lo que su atención y reformulación está presente y 

vigente en la agenda de la política educativa.

Por el lado de la investigación educativa, la supervisión escolar también se con-

sidera un tema de interés, porque contiene aspectos no resueltos que atañen di-

rectamente a las funciones tradicionales de supervisión, pero también a aspectos 

colaterales que impiden un funcionamiento de esta actividad que se vincule al logro 

de la calidad educativa por lo que, en consecuencia, es un tema que ocupa un lugar 

destacado en la agenda de la investigación educativa, como lo demuestran trabajos 

previos (Arnaut, 1999; Ezpeleta, 2001; Calvo, 2002; Zorrilla, 2002; Tapia, 2004).

Inicialmente nuestro interés por la supervisión escolar nació a raíz de que en el 

marco del Programa de Formación de Funcionarios de la entonces Subsecretaría de 

Educación Básica y Normal, a través de la Especialidad en Política y Gestión Educa-

tiva que ofrece hasta el día de hoy la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, 

sede México, con la participación del Instituto Internacional de Planeamiento para 
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la Educación, sede Buenos Aires (iipe-Unesco), nos llamó la atención que, en su 

primera promoción (2002-2003), de diez proyectos de innovación elaborados por 

los equipos de funcionarios participantes de los sistemas educativos de los estados, 

siete de aquéllos abordaban la supervisión escolar de la que abarcaban distintas 

dimensiones; un dato revelador de la preocupación que generaba el tema. Para ini-

ciar, decidimos empezar con el caso de la supervisión escolar en el Distrito Federal, 

el cual nos pareció singular por el hecho de que es la única entidad no descentra-

lizada que alberga dos modelos de gestión distintos. Para ello tuvimos que empa-

parnos de la situación nacional —al menos en el nivel de las políticas federales y, en 

algunos casos, estatales— ya estudiada por los expertos, para comprender mejor la 

problemática local de la supervisión escolar en la ciudad de México. 

Asimismo, nos centramos en realizar un conjunto de entrevistas a expertos en el 

tema, entre los cuales no podemos dejar de mencionar a los investigadores Beatriz 

Calvo, Margarita Zorrilla y Guillermo Tapia. Además de estas entrevistas, empeza-

mos a acercarnos de manera más directa a nuestro objeto de estudio, la supervisión 

a través de sus actores. De esta manera, se realizaron entrevistas en profundidad a 

supervisores de zona y jefes de sector de educación primaria del Distrito Federal; así 

como entrevistas a funcionarios de la Dirección General de Operación de Servicios 

Educativos en el Distrito Federal (dgose), de la Dirección General de Servicios Educa-

tivos Iztapalapa (dgsei), y a ex funcionarios de la Subsecretaría de Educación Básica, 

entre ellos Rodolfo Raymundo Ramírez, Sergio Solís y Julio César Gómez del Progra-

ma Escuelas de Calidad (pec). Éstas constituyeron una invaluable fuente de informa-

ción para comprender la evolución de los cambios en la política educativa así como 

para el diseño del cuestionario aplicado en el censo a los supervisores escolares de 

las escuelas primarias del Distrito Federal. 

Al adentrarnos en el tema, comenzamos a visualizar la ausencia de información 

precisa sobre los supervisores escolares: ¿cuántos eran?, ¿quiénes eran?, ¿cuáles 

eran sus funciones legales y cuáles las reales?, ¿con qué recursos contaban?, ¿cuál 

era su formación inicial?, ¿cómo eran capacitados?, ¿cuáles eran las formas de re-

clutamiento?, ¿era real su imagen como agente de control sindical?, ¿y qué acerca 

de la satisfacción sobre su labor?, ¿qué opinaban sobre el nuevo modelo de gestión 

escolar?, ¿cómo participaban en éste?, ¿cuál era su aportación al mejoramiento de la 

educación? En suma, muchas preguntas en busca de respuestas. Las investigaciones 

sobre el tema se concentraban básicamente en la supervisión escolar como una ac-

tividad que debía ser rescatada, reformulada, regulada o, incluso en algunos casos, 
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omitida. Sin embargo, sentíamos que faltaba esa aproximación a la supervisión esco-

lar desde la figura y la voz del supervisor escolar y, sobre todo desde una perspectiva 

analítica distinta, es decir, desde el enfoque de política pública para retroalimentar 

la toma de decisiones. 

Por ello, nuestro punto de partida fue realizar un diagnóstico actualizado de la 

supervisión escolar (Del Castillo y Azuma, 2007), a partir no del “deber ser”, sino de 

la identificación de cómo es actualmente la supervisión escolar a través de la mirada 

y la circunstancia de quien la realiza: el supervisor escolar. Con ese objetivo en men-

te, recabamos información acerca de su formación inicial, su trayectoria profesional, 

su situación y participación actual en el marco de implementación de un nuevo 

modelo administrativo —la nueva gestión pública— y un nuevo modelo de ges-

tión escolar —la gestión basada en la escuela, vía el pec—; indagamos cuáles eran 

sus necesidades en este nuevo contexto y, muy importante, cuál era su grado de 

satisfacción respecto a su labor y sus opiniones para el mejoramiento de la misma. 

Con base en el diagnóstico mencionado, en este libro examinamos la problemá-

tica de la supervisión escolar y del supervisor de las escuelas primarias, en el marco de 

la reforma y las políticas educativas de los últimos veinte años, tomando como refe-

rencia las principales políticas relacionadas con este tema, como la política de gestión 

escolar y la política de formación continua. Cuando nos referimos de manera especí-

fica a la reforma educativa, aludimos al Acuerdo Nacional para la Modernización de 

la Educación Básica (anmeb), bajo la cual han evolucionado distintas generaciones 

de políticas educativas. De aquí el título de este libro. 

El análisis de la supervisión que se presenta en este libro se plantea desde la pers-

pectiva de lo que se conoce como análisis de políticas (policy analysis), tomando en 

consideración los problemas de la supervisión escolar como parte de la formulación 

del proceso de las políticas educativas en México, y de un proceso más amplio 

que es la reforma del Estado mexicano, orientada a revertir la centralización y, con 

ello, mejorar la eficacia, eficiencia y calidad de los servicios públicos, entre los cuales 

se encuentran los servicios educativos. 

La identificación de problemas en torno a la supervisión escolar que encon-

tramos a partir de la investigación realizada tiene la finalidad de ofrecer eviden-

cias que permitan hacer recomendaciones fundadas de política pública, que puedan 

contribuir a mejorar la calidad de este servicio. Consideramos que no puede plan-

tearse la solución a un problema si no se parte primero del conocimiento más exacto 

posible del problema en cuestión, sin conocer su naturaleza, magnitud, dimensiones 
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y aristas. Sólo cuando existe un conocimiento exacto del problema al que nos en-

frentamos, en términos de lo que se conoce como la definición del problema en 

un análisis de política,1 se plantean posibles soluciones que no formen parte de un 

proceso interminable de prueba y error. No es nuevo afirmar que si la formulación 

de las políticas públicas en México no están diseñadas en función de lo que hoy se 

conoce como policy based evidence, es decir, sin contar con información precisa y 

debidamente sistematizada a partir de bases de datos confiables, sin diagnósticos 

robustos, ni información fundada, cada nueva administración de gobierno conti-

nuará “inventando el hilo negro”, ante el rezago exponencial que significa cada año 

perdido en la dinámica vertiginosa que han impuesto los avances tecnológicos y de 

comunicación en esta era de la globalización.

Los orígenes de esta investigación tenían como objetivo central el análisis de la 

supervisión escolar en el Distrito Federal; con tal directriz, nuestra primera aproxi-

mación se concentró en ver “el árbol, más que el bosque”. Conforme fuimos pro-

fundizando en el conocimiento de nuestro objeto de estudio, “nuestro árbol” tuvo 

que acompañarse de otros árboles hasta que, finalmente, nuestra perspectiva de 

análisis tuvo que ampliar su mirada al “bosque” en su totalidad. En este sentido, 

consideramos que el hecho de observar los cambios educativos de los últimos vein-

te años, tanto en México como en América Latina, desde una perspectiva más am-

plia como la reforma del Estado y la modernización del aparato administrativo, en el 

marco de la llamada nueva gestión pública (ngp), facilita la comprensión de la lógica 

evolutiva de esta reforma educativa, así como sus objetivos, logros, limitaciones y 

desafíos a la vez que provee de elementos para visualizar qué es necesario cambiar 

para avanzar en el mejoramiento de la calidad. 

En el campo multidisciplinario de política pública, existe lo que se conoce como el análisis de políticas 

(policy analysis), cuyo punto de partida es contar con una correcta definición del problema público y/o 

de políticas públicas. Conviene tomar en cuenta que existen problemas políticos (politics) y problemas de 

políticas (policy). Una definición de problemas de políticas públicas consiste en desmenuzar las distin-

tas dimensiones que constituyen un problema a fin de identificar la mejor solución científica-técnica, 

además de que ésta sea factible de instrumentarse a través del diseño y aplicación de políticas espe-

cíficas. De tal forma que existe una correspondencia idónea entre cada componente de la definición 

del problema y las políticas. De aquí que el análisis de políticas corresponde a lo que se conoce como 

orientación de las políticas hacia la solución de problemas. Para mayor detalle, véanse David Dery 

(1984), Rochefort y Cobb (1994) y Bazúa (2005). 

1
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Cabe señalar que esta investigación concluye con un amplio reconocimiento de 

lo que se ha hecho desde el inicio de la reforma educativa iniciada a principio de los 

años noventa a la fecha.  Así es como la primera pregunta de análisis acerca del qué 

se ha hecho, se transformó en el cómo y finalizó en el porqué, teniendo siempre 

como punto de referencia la calidad de los logros educativos de los estudiantes de 

las escuelas primarias en México. Por lo tanto, el porqué, a pesar de todo lo reali-

zado, no ha impactado en la calidad de la educación ofrecida, fue la pregunta eje 

que condujo esta investigación.

El tema de la supervisión escolar en el sistema educativo mexicano y, en particu-

lar, en el subsistema de educación básica, es un asunto estratégico, ya que se relaciona 

con las posibilidades de lograr establecer condiciones de calidad que incidan en el 

aprovechamiento académico de los alumnos en la escuela. En el caso de América 

Latina, particularmente en México, una supervisión de calidad implica pensar nece-

sariamente en la modernización de sus funciones y la incorporación oportuna del 

supervisor en la gestión escolar, así como en un proceso de actualización y profesio-

nalización pertinente de este último, en función de la puesta en marcha de un nuevo 

modelo de gestión escolar. Desde este punto de vista, el tema de la supervisión 

escolar ha permanecido en la agenda mexicana de la política educativa, al menos 

desde finales de los años ochenta hasta la actualidad, con distintos énfasis, procesos 

y resultados. 

El carácter estratégico de la supervisión, así como de la figura del supervisor, se de-

riva principalmente de la posición jerárquica y organizacional que ocupa este segmento 

dentro del subsistema de educación básica —también conocido como mesoestructura 

del subsistema—. En conjunto, la supervisión escolar representa el enlace entre las au-

toridades educativas y las escuelas, a través del cual se transmiten las políticas y progra-

mas educativos a los centros escolares; es el segmento más cercano a la escuela que 

coadyuva en la ejecución de las políticas mediante programas específicos; el supervisor 

es el profesionista y funcionario público responsable de monitorear y dar seguimiento 

tanto a la implementación de las políticas como a identificar problemas y necesidades 

concretas en las escuelas y, por ende, trasmitir esto último a las autoridades educativas 

correspondientes para su atención y resolución. Por esta causa consideramos que una 

supervisión de calidad debe contribuir a asegurar las mejores condiciones en la presta-

ción de los servicios educativos por parte de las escuelas. 

Debido a su importancia, la supervisión escolar ha cobrado relevancia a ni-

vel internacional y nacional, especialmente a partir del impulso desde las esferas 
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gubernamentales de un nuevo modelo de gestión escolar, que exige de la super-

visión escolar y del supervisor nuevas funciones, responsabilidades y compromisos 

con la generación de condiciones de calidad en las escuelas. 

Dada la amplitud de la información, decidimos dividirla junto con el análisis en 

dos libros: el primero, que aquí se presenta, tiene el propósito de estudiar primor-

dialmente el tema de la supervisión escolar a la luz de dos grandes movimientos in-

ternacionales: la nueva gestión pública y la gestión basada en la escuela, mediante 

la reconstrucción de las políticas internacionales y nacionales desde finales de los 

años ochenta hasta nuestros días. El segundo libro ubica el tema de la supervisión 

escolar en el espacio del Distrito Federal, a partir de los cambios que se registran 

en el contexto nacional en el tema de las políticas educativas, a fin de focalizar el 

análisis en la convivencia de dos tipos de gestión bajo un contexto de centraliza-

ción. A su vez, debido a que las razones principales que explican la permanencia 

del sistema educativo del Distrito Federal como una entidad no descentralizada 

responden a factores de tipo político, en el segundo libro estudiamos el impacto 

del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educación (snte) en el sistema educa-

tivo mexicano.

I

El punto de partida de este libro fue ubicar claramente que la reforma educativa 

de los años noventa en México, formalizada a través del Acuerdo Nacional para la 

Modernización de la Educación Básica (anmeb) en 1992, fue parte de la reforma del 

Estado mexicano iniciada en los años ochenta, en el marco del surgimiento de un 

nuevo paradigma en la administración pública a nivel mundial, el cual corresponde 

a lo que se conoce como la nueva gestión pública (ngp), una propuesta disciplina-

ria y profesional que cobró auge en los ochenta, impulsada por los gobiernos de 

Margaret Thatcher y Ronald Reagan, en el Reino Unido y Estados Unidos, respecti-

vamente, gestión que promovía un enfoque gerencial de la administración pública, 

con el fin de volverla más eficiente ante la creciente demanda de necesidades pú-

blicas por parte de la sociedad. 

El análisis de la problemática que nos ocupa corresponde a una perspectiva de 

política pública y de gestión, por considerar que a partir de ambas es posible iden-

tificar los problemas asociados a la supervisión escolar factibles de ser solucionados 
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con el diseño e implementación de políticas que respondan efectivamente a las 

problemáticas de la supervisión escolar y del supervisor. 

En cuanto a la perspectiva de la gestión, consideramos que a través de ésta 

es posible analizar la implementación de la reforma educativa como parte del pro

ceso de la formulación de las políticas educativas, la cual corresponde a lo que hoy 

se conoce como la nueva gestión pública. Este enfoque comprende un conjunto 

de supuestos conceptuales y técnicos acerca de cómo el gobierno administrará el 

conglomerado de sectores que lo constituyen, entre éstos el de la educación. Este 

nuevo enfoque se presenta, argumenta y valida como una renovada manera de rea-

lizar el cumplimiento de las funciones públicas y programas públicos (Aguilar, 2003), 

orientado a la búsqueda de la consolidación de tres valores básicos, conocidos como 

las tres “E”: economía, eficacia y eficiencia, así como los de calidad de los bienes y 

servicios públicos, con énfasis en el proceso de dirección en términos de gerencia, 

que, por sus nuevas características y requisitos, implica y genera cambios normativos 

y organizacionales que exigen y acentúan la descentralización y la delegación de 

funciones y sobre todo la profesionalización de los servidores públicos. 

En este mismo sentido, cabe señalar que la política pública, en un afán deli-

berado por tomar distancia respecto de la administración pública, como disciplina 

académica y como ejercicio profesional en el gobierno, adquirió un enfoque pre-

dominantemente predecisional, que dio un exacerbado énfasis de la disciplina a la 

importancia de la información y el análisis que asegurara y mejorara la calidad de 

la formulación de la política, dejando a los administradores la “fácil” tarea opera-

tiva de instrumentar la supuestamente correcta política definida. El corolario fue 

la desvinculación entre el análisis y la gestión, o la exclusión de la administración 

pública de la decisión pública.

Si bien el proceso de la policy decision making, en su versión angloestadouni-

dense, incluye tanto la elaboración analítica previa de la decisión, así como su eje-

cución, su conjunción no fue tan fácil de lograr. Fue

el momento posdecisional de la política, el relacionado con la comunicación/argumen-

tación, la implementación y la evaluación de la política, el factor que mostró que había 

más puentes y pasadizos entre la política pública y la administración pública que los que 

se habían querido reconocer al momento del parto del análisis de políticas públicas […]. 

La política pública real era, en cambio, la resultante que combinaba la fuerza del análisis 

con la fuerza de los agentes que la ponían en práctica a través de muchos ajustes entre 
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ellos y con los destinatarios, que no se comportaban pasivamente ante el desarrollo de 

la política (Aguilar, 2006: 26-27).2

En este contexto, en la década de 1980, adquirió fuerza la llamada ngp, como 

resultado de las reformas de modernización administrativa que emprendieron dis-

tintos países, con el fin de paliar los efectos de la crisis fiscal y política que padecían.

El fenómeno de la globalización en que vivimos, ha dado lugar a que, si bien 

se “mundializan” las agendas de políticas públicas de los países, las modalidades 

de su aplicación siguen conservando su carácter local; por lo tanto, los temas se de-

finen en términos globales, pero la toma de decisiones y, sobre todo, la puesta en 

marcha de la política, se mantienen en el contexto del Estado-nación y, más aún, 

en el contexto local. 

En este sentido, la adopción de modelos, en este caso el de la ngp y el de la ges-

tión basada en la escuela (gbe), responden al llamado isomorfismo institucional, a 

través del cual México importa modelos “exitosos” de otras latitudes del mundo, 

con el fin de aplicarlos a nivel nacional, estatal o municipal, mediante el proceso 

denominado decoupling, con el que se llevan a cabo “ajustes” del modelo original, 

para facilitar su aceptación por parte de los distintos agentes organizativos, aunque 

su consecuencia sea la desvirtuación efectiva de su intencionalidad originaria.

Cuando hablamos de globalización, nos referimos a lo que Wallerstein (1976) 

identifica como el “sistema mundo”, en el que las políticas públicas nacionales ya no 

pueden definirse dentro de las fronteras de un Estado, sino que las trasciende de ma-

nera inevitable. El surgimiento de la teoría de la globalización se registra en los años 

ochenta y noventa, a medida que la economía mundial cambiaba vertiginosamente 

y, con ello, se debilitaba la capacidad de control de los formuladores de las políticas 

nacionales de definir sus propias agendas. En este contexto, como afirma Deutsch 

(1981): “el Estado […] es tanto indispensable como inadecuado. Es un instrumento 

indispensable para que se hagan las cosas y para enfrentar muchos problemas reales; 

pero es inadecuado para lidiar con un creciente número de problemas distintos”.

De ahí que el interés de este trabajo sea retomar el tema de la supervisión 

escolar, tanto desde la perspectiva del proceso de la formulación de las políticas 

educativas (el qué), como desde el de la instrumentación (el cómo), y desde la eva-

Excepto donde se señale, las cursivas son nuestras.2
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luación de algunos resultados (el porqué) registrados en las políticas orientadas a la 

gestión y la supervisión escolar, espacio donde los paradigmas de la ngp y la gbe han 

comenzado a dejar su huella. No es casual que una de nuestras tesis principales sea 

que ambos modelos han permeado los distintos niveles del sistema educativo mexi-

cano, hasta llegar al espacio de algunas escuelas, aunque sin impactar o contagiar 

la supervisión ni al supervisor escolar, sino sólo recientemente. 

Consideramos que el hecho de analizar la reforma educativa en México, dentro 

del marco de la ngp, posibilita comprender la lógica y los tiempos de la toma de deci-

siones y su puesta en vigor, al tomar en cuenta la dinámica de las recomendaciones 

de los organismos financieros internacionales, principalmente del Banco Mundial, el 

cual, de los años noventa a la fecha, ha sustituido paulatinamente las funciones de 

la Unesco en materia educativa, así como las de la ocde.

II

A lo largo de este libro, nos referimos distintamente a la supervisión escolar y al su-

pervisor escolar, debido a que partimos de la idea de que son términos relativos 

a diferentes aspectos, consideración no siempre presente cuando se estudia el tema, 

particularmente en el diseño de las políticas educativas. Esta precisión obedece a que, 

al ser considerados bajo un mismo concepto, el actor que realiza la actividad de la 

supervisión se diluye en el diseño de las políticas, soslayando la importancia de su 

formación, actualización y profesionalización como premisa para una mejor supervi-

sión escolar; situación que se traduce en una concentración de la política educativa 

en la actividad y en un diseño débilmente articulado e inconsistente en cuanto a la 

preparación institucional que debe ofrecerse al actor responsable de las labores de 

la supervisión escolar. 

Así pues, lo que ocurre es que la formación, capacitación y profesionalización 

del supervisor escolar pareciera ocupar un lugar secundario dentro de las políticas 

orientadas a la supervisión escolar, aun cuando recientemente la política de for-

mación continua ha enfatizado la necesidad de ofrecer procesos de actualización y 

profesionalización diferenciados por actores como se registra en la reciente transi-

ción del Programa Nacional de Actualización Permanente de los Maestros de Edu-

cación Básica (Pronap) al Sistema Nacional de Formación Continua, asunto que se 

detalla en el tercer capítulo.

la reforma.indd   31 25/07/14   11:52

© Flacso México



32 n La reforma y las políticas educativas

Hasta la fecha, la discusión se centra en cuestiones como si el supervisor, junto 

con su personal, debe acompañar o no a las escuelas en su gestión; si este acom-

pañamiento ha de ser sólo administrativo o técnico-pedagógico o ambos; si debe 

evaluar a las escuelas y a su personal; si debe dirigir y convocar a los consejos 

técnicos escolares (cte), etc., pero, ¿quién acompaña al supervisor escolar en su 

capacitación y profesionalización?, ¿quién lo evalúa?, ¿quién hará el seguimiento de 

su desempeño?, ¿cómo debe sistematizar el supervisor la información que obtiene 

de las escuelas a su cargo?, ¿qué destino tiene esa información?, entre muchas 

otras interrogantes. Por ello, y con el fin de responder a estas preguntas, decidi-

mos separar claramente el análisis de las funciones de la supervisión escolar de las 

necesidades específicas del sujeto que realiza dichas funciones, por lo que en este 

trabajo la supervisión escolar se analizará a través de dos dimensiones de análisis:

La supervisión escolar. Dimensión donde el análisis se centra en las políticas educa-

tivas de los últimos 20 años en México, destacando cómo se impulsa o no, desde 

la formulación de la política educativa, la supervisión escolar como una actividad 

estratégica para el buen funcionamiento del nuevo modelo de gestión escolar y 

cómo se contempla la incidencia de esta función en el logro de la calidad en los pro-

cesos y resultados educativos. Creemos que, desde la perspectiva gubernamental, 

aquélla que se registra a partir de los planes nacionales, los planes sectoriales y los 

programas educativos, se concibe que existe una relación lineal y directa entre la su-

pervisión escolar y el logro de la calidad educativa, cuando en la realidad no es así. 

Desde esta óptica, el énfasis de las políticas orientadas a esta actividad está pues-

to en los lineamientos que definen y regulan las funciones de la supervisión escolar, 

subordinando en un segundo plano aspectos colaterales, pero de gran relevancia, 

como la participación de la supervisión escolar en el nuevo modelo de gestión 

escolar y la necesidad de dotar de nuevas herramientas y competencias a los super-

visores, para que la supervisión escolar sea un factor que coadyuve efectivamente 

al logro de la calidad educativa. 

En esta obra, la supervisión escolar se concibe como la actividad que se desa-

rrolla en torno a la escuela y cuya función principal comprende hoy tres dimensio-

nes principales: 1) el monitoreo y evaluación de las acciones que han de cumplir las 

escuelas, junto con sus colectivos docentes, en apego al marco legal vigente; 2) el 

acompañamiento técnico-pedagógico al director y docentes de las escuelas; y 3) el 

papel estratégico como enlace entre las escuelas y las autoridades educativas. 
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La primera dimensión corresponde a las funciones tradicionales de la supervi-

sión escolar, en tanto que la segunda responde a una demanda más reciente por 

parte de los programas gubernamentales particulares orientados al fomento de 

la calidad educativa basada en el modelo de gestión escolar. El acompañamiento 

comprende, sobre todo, a los colectivos docentes para que la escuela funcione de 

tal manera que sus acciones generen las condiciones para el logro de la calidad 

educativa, a través de su propio proyecto escolar. 

En cuanto al enlace entre las escuelas y las autoridades educativas en el marco 

de una nueva gestión pública, éste resulta en la actualidad una función estratégi-

ca de suma importancia, pues la calidad de la información que recabe y la de la 

gestión que realice el supervisor, serán determinantes para la toma de decisiones 

en política educativa. De ahí la importancia de crear nuevos mecanismos, técnicos 

y tecnológicos, así como dotarlo de nuevas competencias que permitan el logro 

eficaz de esta tarea fundamental. 

En este sentido, se afirmaría que, como actividad, la supervisión escolar está 

asociada a aspectos de gestión, organización, acompañamiento pedagógico, se-

guimiento y vinculación, las cuales se ubican en el ámbito de la gestión escolar e 

institucional.

El supervisor escolar. Cuando hablamos de esta segunda dimensión, nuestra mira-

da se dirige al profesionista responsable de la supervisión escolar y, por lo tanto, 

nuestro análisis se centra en las políticas de capacitación, actualización y profesio-

nalización, así como en conocer su perfil sociodemográfico, trayectoria académica 

y profesional, funciones y actividades que realiza, con qué recursos y competencias 

cuenta para ejecutarlas y, adicionalmente, qué tan satisfecho se encuentra con su 

formación y su desempeño. 

Para obtener esta información, se levantó un censo3 mediante un cuestionario4 

que abarca distintas dimensiones que corresponden a los aspectos ya citados. Su 

El periodo del levantamiento inició el 19 de abril y concluyó el 9 de mayo de 2006; abarcó las 16 

delegaciones del Distrito Federal.

El cuestionario se elaboró con base en seis dimensiones: perfil sociodemográfico y profesional; recur-

sos para la supervisión; funciones y actividades dentro y fuera del pec; satisfacción con su formación 

y trabajo; opinión sobre su labor; opinión sobre la calidad y la gestión educativa. En el proceso de 

elaboración, trabajamos y discutimos con investigadores expertos en el tema, especialmente con 

3

4
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cobertura fue muy amplia, pues se consiguió aplicar a 94.1 por ciento del total de 

supervisores escolares de escuelas primarias del Distrito Federal. Si bien en este libro 

se esbozan algunos datos interesantes que arrojó este censo, el resto de la informa-

ción habrá de ser analizada con detalle en el segundo volumen de esta obra.

Desde nuestro punto de vista, las actividades de supervisión escolar y las fun-

ciones del supervisor observan falencias que responden a fallas de diseño y ejecu-

ción de las políticas impulsadas por la autoridad gubernamental. Dichas fallas se 

refieren a que en la formulación de las políticas y los programas en sus distintos 

niveles, se parte de una definición ambigua de los problemas de la supervisión y del 

supervisor escolar mismo, debido, entre otros factores, a la falta de un diagnóstico 

útil que sirva de base para un proceso fundamentado en la toma de decisiones. 

En cuanto a la implementación de la política, consideramos que las deficiencias 

se ubican en los distintos niveles de la gestión, tanto en la institucional como en la 

gestión escolar.5 

III

En el primer capítulo revisamos el proceso de adopción y adaptación de la ngp en 

América Latina, a través del análisis de los encuentros ministeriales que han deri

vado en diversos Consensos, así como una descripción de las propuestas regionales 

de reforma educativa sugeridas en el marco de la ngp, cuyo interés fundamental es 

la promoción de un modelo de gestión escolar, la gbe, la cual privilegia la autonomía 

de las escuelas. Cabe señalar que la adopción de este modelo no implica que los 

cambios suscitados en la región latinoamericana hayan sido homogéneos, pues ca-

Beatriz Calvo, Margarita Zorrilla y Guillermo Tapia, así como con algunos supervisores y jefes de 

sector, con quienes además tuvimos la oportunidad de poner a prueba, a manera de piloto, la última 

versión del cuestionario.

La gestión institucional del sistema educativo se refiere a los procesos organizativos, administrativos y 

operativos que realizan la administración educativa federal y estatal en la ejecución de los programas 

y proyectos señalados por la política educativa, con los recursos y financiamiento disponibles. Mien-

tras que la gestión escolar comprende las acciones y prácticas de los actores escolares (supervisores, 

directores, docentes), orientadas a crear condiciones que favorezcan el buen funcionamiento de los 

procesos de enseñanza y la generación de oportunidades de aprendizaje de los alumnos en la escuela.

5
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da país, de acuerdo a su circunstancia, ha elegido las políticas adecuadas, así como 

los tiempos y formas para su instrumentación.

Asimismo, realizamos una breve revisión del lugar que se ha otorgado a la 

supervisión escolar en el marco de los instrumentos jurídicos internacionales sobre 

educación, en los que se confirma la importancia asignada a esta tarea, así como 

la vigencia que aún tienen estos referentes en relación con lo que se espera de la 

supervisión actual, así como una revisión del estado actual de estos servicios en 

el mundo.

En el segundo capítulo analizamos la gestión de la política educativa en el nivel 

de educación primaria, desde 1989 hasta 2007, a partir del impacto de la ngp y la gbe 

como parte del proceso de descentralización de los servicios educativos, cuya políti-

ca (la de descentralización) representa un paraguas y un parteaguas de las políticas 

educativas posteriores, con especial atención en las políticas de gestión escolar y for-

mación continua, puesto que ambas guardan una estrecha relación con la supervisión 

escolar. Su propósito es contextualizar y describir los rasgos del proceso de formula-

ción de las políticas de educación básica, las cuales se distinguen por el cambio y la 

continuidad, en tanto que el logro de la calidad educativa se encuentra en un frágil 

equilibrio entre la gobernabilidad y la gobernanza. 

El énfasis dedicado a la ngp y la gbe responde a que partimos de la premisa de 

que éstas han permeado la gestión del sistema educativo mexicano, lo que es obser-

vable en el diseño de las políticas educativas de las últimas dos décadas. 

Este segundo capítulo comprende tres apartados. Iniciamos con la descripción y 

análisis del impacto de la ngp en la administración pública federal (apf) y en el sistema 

educativo mexicano (sem), que integran un aspecto del proceso que la literatura del 

neoinstitucionalismo sociológico denomina isomorfismo institucional y, desde nuestra 

perspectiva, con carácter transnacional. Continuamos con la convergencia registrada, 

según nuestro punto de vista, entre la ngp y la gbe, con el propósito de entender el 

origen y el proceso de implementación de la política de gestión escolar y la importan-

cia de incidir en la política de formación continua, esto como parte de una apuesta 

hacia la calidad desde dos modelos cuyo éxito guarda una estrecha relación con la 

profesionalización y planeación de los recursos humanos. 

Enseguida analizamos la reforma política-administrativa a través de la descentra-

lización de los servicios educativos, como un parteaguas en la historia de las políticas 

educativas que contribuye a explicar de manera relevante los avances, pero especial-

mente la dificultad de transitar de políticas de cobertura y expansión a políticas de 
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calidad, y concluir con la importancia de la calidad dentro de la política educativa en 

las dos últimas décadas, así como sus posibilidades de éxito en el marco de un nuevo 

modelo de gestión escolar. 

Queremos aclarar que uno de nuestros principales propósitos es analizar el te-

ma de la supervisión escolar a la luz de la ngp dado el proceso de adopción gradual 

y continuo de los postulados y herramientas que la constituyen, más que cuestionar 

si ese modelo de gestión institucional es o no pertinente para resolver los proble-

mas de calidad en el subsistema de la educación básica, ya que ese tema amerita 

otra investigación. 

En el tercer capítulo presentamos un análisis retrospectivo de las políticas de 

gestión escolar y formación continua desde 1989 hasta la fecha, a la luz de la su-

pervisión y del supervisor escolares. Nuestro interés radica en destacar que, aun 

cuando se ha avanzado en el diseño y aplicación de un nuevo modelo de gestión 

escolar, que si bien reconoce la importancia de la supervisión escolar para favorecer 

los cambios hacia la calidad, este tema, junto con la necesidad de una formación 

pertinente del supervisor, continúa pendiente en la agenda de las políticas educa-

tivas, después de dos décadas de la reforma de 1992, debido a distintas razones y 

circunstancias. 

Hemos dividido también en cuatro apartados este tercer capítulo. Iniciamos con 

los orígenes de lo que hoy conocemos como nueva gestión escolar (nge) en el sexenio 

del presidente Salinas, entre 1989 y 1994, durante el cual se incorporó a la agenda, 

por primera vez, el tema de una gestión acerca de la escuela con el impulso de la 

participación social, cobijada ideológicamente por el así llamado liberalismo social 

—que no gobernanza, como la conocemos hoy—. Seguimos con lo que considera-

mos el tránsito hacia la nge, entre 1995 y 2000, pues encontramos dos aspectos: un 

punto de inflexión que favorece la puesta en marcha de un nuevo modelo de gestión 

escolar y la adopción de la lógica de la ngp y la gbe de forma significativa, tanto en el 

discurso como en la práctica, a través de lo que hoy se conoce como Proyecto Estra-

tégico de Transformación Escolar (antes Proyecto Escolar), en el cual la función de la 

supervisión escolar resulta marginal y parcial. Proseguimos con lo que denominamos 

una gestión escolar en busca de la calidad con eficacia, de 2001 a 2006, cuando, si 

bien encontramos continuidad, también persisten aspectos aún no resueltos en torno 

a dos cuestiones: la ejecución de la lógica del modelo de gestión escolar y la defini-

ción respecto de la función de la supervisión escolar, y las funciones propias de ésta, 

para terminar con la agenda de la supervisión en nuestros días. 
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Por último, finalizamos con las conclusiones del libro y algunas orientaciones de 

política pública. Las primeras versan sobre tres ejes: el impacto de la ngp en México; 

los rasgos que distinguen el proceso de formulación de la reforma y las políticas 

educativas; y la gestión escolar con base en la gobernanza. 

Las recomendaciones de política pública están orientadas a la supervisión es-

colar, la política de formación continua y su articulación con la política de gestión 

escolar como una de las condiciones para el tránsito de políticas de cobertura hacia 

políticas para la calidad, para terminar con una agenda de investigación educativa.

Para el siguiente libro queda pendiente el análisis del proceso de la implemen-

tación de las políticas públicas en el sector educativo, con atención en la supervi-

sión escolar dentro del Distrito Federal, a través de dos casos de gestión distinta: 

la de la Dirección General de Operación y Servicios Educativos, un ejemplo de 

gestión federal centralizada, y la de la Dirección General de Servicios Educativos de 

Iztapalapa, un “experimento” de gestión descentralizada. Para ambos se analizan 

los resultados que han mostrado hasta ahora estas dos formas de gestión, con 

los datos arrojados por el censo realizado a los supervisores del D.F. Así mismo, 

debido a la importancia que específicamente tiene para el caso del D.F., tam-

bién habremos de analizar los aspectos políticos que acompañan a toda refor-

ma, destacando en este proceso el determinante papel del Sindicato Nacional de 

Trabajadores de la Educación y la Coordinadora Nacional de Trabajadores de la 

Educación. 

Por último, queremos agradecer al área de Fomento Editorial de la Flacso Méxi-

co por su paciencia y cuidadoso trabajo en las distintas etapas de elaboración de 

este libro. n
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Capítulo I

Las reformas educativas en América Latina y México en el marco 

de la nueva gestión pública: desafíos para la supervisión escolar

En este capítulo se describe y analiza el proceso de adopción de la nueva gestión 

pública (ngp) en América Latina, tomando como base los aspectos de tipo técnico-

financieros propuestos por los organismos financieros internacionales para la apli-

cación del modelo de la ngp en los países latinoamericanos, en el contexto de la 

reforma del Estado. Desde esta óptica, y con base en acuerdos y recomendaciones 

emanados de los llamados consensos regionales establecidos en encuentros minis-

teriales, en algunos países de América Latina se redefinen las funciones del Estado 

y las estructuras de los aparatos burocráticos de la administración pública con la 

aplicación de modelos descentralizados en distintos sectores gubernamentales como 

detonadores de cambio. 

La intención de estas transformaciones es conseguir que los gobiernos funcionen 

bajo parámetros de eficiencia, eficacia y calidad, a partir de la construcción de una 

nueva relación entre las instancias gubernamentales y los ciudadanos, y a través de la 

modernización del sistema de administración pública.

Así, en el sector público, la ngp busca aumentar la capacidad directiva de los 

gobiernos y su capacidad de respuesta a los problemas sociales con resultados que 

sean tangibles, por lo que ha impulsado a los gobiernos a ofrecer calidad en la 

prestación de los servicios públicos (Aguilar, 2006). Este trabajo centra su interés en 

el ámbito del sector educativo, donde se han impulsado reformas acordes con los 

acuerdos y recomendaciones internacionales en el marco de mejoramiento de la ca-

lidad de la educación, la cual se ha definido mediante el logro de tres objetivos prin-

cipales: eficacia, eficiencia y equidad,1 cuyos significados continúan adecuándose 

A nivel regional se han ratificado diversos acuerdos internacionales, como el Proyecto Principal de 

Educación para América Latina y el Caribe (Promedlac IV, V y VI, 1992; 1994; 1996), que ha con-

tribuido a ampliar la cobertura de los sistemas educativos de la región, a reducir el analfabetismo y 

1
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a cada realidad nacional. Por ello, en este capítulo presentamos un breve recorrido 

por las propuestas emanadas de las instancias y foros internacionales más importan-

tes dedicados a la educación que han discutido el significado del concepto calidad 

educativa. Este ejercicio lo realizamos para ubicar, lo más precisamente posible, cuál 

sería la contribución específica de la supervisión escolar y del supervisor a la calidad 

de la educación básica, en particular, en la educación primaria. 

Definir la ubicación y el peso de la contribución de la supervisión escolar a la 

calidad de la educación nos remitió directamente al monitoreo de los factores hu-

manos y materiales que contribuyen a mejorar la calidad educativa. Esta importante 

función es realizada por los servicios de supervisión, sean éstos instancias centrales, 

regionales o locales, públicas o privadas. Asimismo, habría que agregar que las fun-

ciones de la supervisión han cambiado recientemente desde la novedosa centralidad 

otorgada a la escuela (School-based Management), y por el valor adjudicado a la 

gestión como un medio para mejorar la calidad de la educación. 

En este marco, en un número importante de países de América Latina, se 

han impulsado proyectos de autonomía escolar con dos modelos principales: el Mo-

vimiento de Escuelas Eficaces y el Movimiento de Mejora de la Escuela. En ambos 

se busca fomentar la capacidad de gestión de los centros escolares empoderando 

a los actores participantes (director, docentes, padres de familia y alumnos), al 

otorgarles el poder de decisión sobre algunas cuestiones pedagógicas, de perso-

nal o de manejo de recursos financieros, particularidades que analizaremos más 

adelante. 

No obstante, estos modelos de gestión, al centrarse en la escuela, no habían 

contemplado específicamente la participación del supervisor escolar, cuyo recono-

a introducir reformas para mejorar la calidad de la educación. El Promedlac ratificó estos objetivos 

en el marco de la Declaración de Jomtien y del Marco de Acción de Dakar, en una reunión regional 

realizada en Cochabamba, Bolivia, en marzo de 2001, donde se declaró una vez más el derecho de 

todos a una educación de calidad a través del nuevo Proyecto Regional de Educación para Latino-

américa y el Caribe (Prelac). La finalidad de éste es promover cambios en las políticas educativas con 

fundamento en la transformación de los paradigmas educativos vigentes para asegurar aprendiza-

jes de calidad, tendientes al desarrollo humano, para todos a lo largo de la vida. Ello implica una 

atención especial a las personas excluidas, discriminadas, o en situación de desigualdad educativa 

y social (Unesco, 2005). 
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cimiento de su colaboración es un aspecto de muy reciente consideración que ha 

variado no sólo en los países latinoamericanos, sino en el mundo en general. En 

respuesta, muchos países han ejecutado reformas de sus servicios de supervisión, 

en algunos casos radicales; en otros, más bien superficiales, tomando de los mode-

los existentes lo útil y adaptable a sus propias necesidades nacionales, creando así 

modelos híbridos con características propias. 

Estos cambios se han guiado con la manera en que se concibe la supervisión 

escolar, esto es, en su forma tradicional como un servicio integrado al sistema 

educativo nacional, realizado por el supervisor escolar de zona que se apoya en 

asesores técnicos pedagógicos (atp); o, en su sentido más amplio, como un ser-

vicio de supervisión o monitoreo que bien pueden realizar agencias creadas ex 

profeso para ese fin por empresas privadas o con la participación de las asociacio-

nes de padres de familia o el propio director de la escuela. Por lo tanto, cualquier 

diagnóstico o análisis que se haga de la supervisión escolar habrá de ser desde 

una clara definición del término ya que éste, a su vez, establecerá las características 

particulares del servicio de supervisión al que se haga referencia. No es lo mis-

mo la supervisión escolar de zona que el monitoreo realizado por una agencia 

especializada o la contratación de personal dedicado exclusivamente a tareas de 

tipo administrativo o un consejo escolar encargado de vigilar ciertas acciones 

de las escuelas. De este enfoque, es decir, de la forma como se defina la supervi-

sión, dependerá que el supervisor escolar encuentre o no su lugar y sus funciones 

específicas.

En suma, con la intención de ubicar al menos los términos de la discusión en 

la que nos encontramos en América Latina, hemos rescatado las aportaciones más 

recientes registradas sobre el tema de la calidad educativa, tanto desde la visión ins-

titucional como desde la investigación educativa, a fin de ubicar la contribución espe-

cífica de la supervisión escolar en el mejoramiento de la educación. En este sentido, 

consideramos que es preciso ampliar nuestra mirada al ámbito internacional, para 

contar con elementos de juicio que permitan explicar la lógica de las políticas edu-

cativas en México, en particular las que han repercutido en la supervisión escolar y 

en el supervisor. En consonancia, haremos una breve revisión de la situación actual de 

estos servicios en el mundo, en el marco de la ngp, tomando como punto de partida 

sus diferentes definiciones, así como las nuevas tendencias e innovaciones que se 

están llevando a cabo en diversos servicios de supervisión en el mundo, las cuales 

han traído consigo novedosas formas de ser y hacer. 
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El proceso de adopción y adaptación de la nueva gestión pública en 
América Latina y México2

En México, desde principio de los ochenta, particularmente con la crisis económica 

de 1982, se puso de manifiesto la necesidad de una transformación estructural que 

pusiera orden, primero en las finanzas públicas y después en la provisión de servicios 

públicos, bajo parámetros de calidad. En primera instancia, la crisis fiscal del Estado 

mexicano se relacionó directamente con deficiencias e ineficiencias en la administra-

ción de los recursos públicos y la corrupción de la clase política. De igual forma, en 

Latinoamérica, la crisis del Estado se relacionó con la ineficiencia del aparato admi-

nistrativo e institucional; por lo tanto, se requería de un nuevo modelo de desarrollo 

con un poder estatal acotado, pero que garantizara el Estado de derecho, en el 

marco de un régimen democrático y el fortalecimiento institucional a través de una 

administración pública eficiente y transparente. Con este diagnóstico, el modelo que 

adopta México y otros países latinoamericanos para modernizar su administración 

pública es el de la ngp. 

Desde los años sesenta comenzó a surgir el interés por las que se denominarían 

etapas posdecisión de las políticas. En la siguiente década, era evidente que muchas 

de las metas de políticas y programas gubernamentales no se habían alcanzado con 

éxito, aun los que habían sido cuidadosamente diseñados bajo los parámetros de la 

disciplina de la política pública. Poco a poco, los análisis realizados bajo este enfo-

que comenzaron a trasladar su atención del proceso de formulación de la política 

al proceso de su implementación y de los resultados. 

En los años ochenta, 

[…] se registraron importantes desarrollos en el “mundo real” de las políticas públicas. 

En Gran Bretaña y Estados Unidos, y posteriormente en otros países industrializados, 

nuevas actitudes hacia la responsabilidad del gobierno y el “sector público” como enti-

dad encargada de resolver problemas y brindar servicios, empezaron a ocupar un lugar 

En el caso de México, este proceso es resultado de lo que llamamos un isomorfismo transnacional, 

como se estudia con más detenimiento en el segundo capítulo. Hacemos una adaptación del concepto 

original de Di Maggio y Powell (1999); en este trabajo, el isomorfismo transnacional se define como la 

permeabilidad del contexto internacional en relación con la adopción y adaptación del modelo de la 

ngp en la administración pública mexicana.

2
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protagónico en la agenda política […] El enfoque del mercado y el enfoque gerencia-

lista ofrecieron una alternativa al marco jerárquico que había contextualizado durante 

tanto tiempo el análisis de la “implementación” y la “evaluación”. Las limitaciones fi-

nancieras en la década de 1980 se tradujeron en intentos gubernamentales en todo el 

mundo industrializado por domar el gasto y controlar el crecimiento e influencia de la 

burocracia (Parsons, 2007: 478). 3

En este contexto, se adopta en diversos países del mundo la llamada ngp. Sin 

embargo, y aunque resulte obvio decirlo, este proceso de adopción en los países 

desarrollados difiere en muchos sentidos del vivido en los países en desarrollo, pues 

el impacto no fue el mismo. Esto se refleja 

en el hecho que los programas de modernización no siempre han atendido a las par-

ticularidades de cada país, ni por el origen y tipo de presiones para la modernización 

ni por su realidad político-administrativa. Mientras que en la Europa occidental y los 

países anglosajones, los impulsores del cambio eran fundamentalmente la crisis fiscal y 

la expansión de la demanda de servicios públicos, en buena parte de los países latinoa-

mericanos la presión venía tanto por los problemas asociados a la debilidad del Estado 

y de sus sistemas democráticos como a la presión ejercida desde diversos organismos 

internacionales. Como resultado de estas presiones, los programas de modernización 

han tendido a seguir referentes conceptuales e ideológicos que han ido cambiando 

siguiendo ciertas modas u oleadas, de duración e impacto variables (Salvador, 2003: 1).

Los procesos mencionados se encuentran a su vez insertos en el surgimiento 

de la llamada globalización que se registra a partir de las décadas de 1980 y 1990, 

a medida que la economía mundial cambiaba vertiginosamente y con ello se debi-

litaba la capacidad de control de los formuladores de las políticas nacionales en la 

definición de sus propias agendas. Por otra parte, si bien este fenómeno de la glo-

balización ha provocado que se “mundialicen” las agendas de políticas públicas de 

los países, las modalidades de su aplicación siguen conservando su carácter local; 

En Estados Unidos se “reinventó” el gobierno a través de un énfasis en el espíritu empresarial y la 

descentralización de la función pública, especialmente durante el gobierno de Clinton, tomando como 

guía la obra de Osborne y Gaebler (1992) que popularizó la frase de “Remar menos y dirigir más”, que 

habrían de adoptar los gobernantes estadounidenses, a partir de Bill Clinton.

3
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por lo tanto, los temas se definen en términos globales, pero la toma de decisiones 

y, sobre todo, la implementación de la política, se mantienen en el contexto del 

Estado-nación y, más aún, en el contexto local, como veremos en el caso específico 

de México.

En términos generales, se afirma que esta nueva forma de administrar los bie-

nes y servicios públicos privilegia la paulatina participación responsable de más ac-

tores, el achicamiento del Estado y la descentralización de la administración pública 

federal hacia los gobiernos de los estados y municipios. El punto de partida de esta 

reforma administrativa en los países de América Latina se concentró en los sectores 

con mayor impacto social, como educación y salud. 

En este sentido, la responsabilidad de los organismos internacionales ha de va-

lorarse en su dimensión real, en su carácter de actor colectivo. Es decir, 

por su compleja composición y estructura interna, buena parte de los organismos in-

ternacionales actúan a través de multiplicidad de agencias, con fronteras competen-

ciales no siempre bien diferenciadas. Las directrices impulsadas desde estas diferentes 

agencias, a través de sus diferentes mecanismos de actuación, no siempre convergen 

en una dirección coherente. Su adopción por parte de los destinatarios de su actividad 

muchas veces viene condicionada por la necesidad de obtener los recursos asociados. 

Por ello resulta clave considerar tanto la distribución de competencias entre los distintos 

organismos internacionales, como su composición interna, con distintos equilibrios de 

poder que pueden contrarrestar las acciones emprendidas desde una u otra instancia 

(Salvador, 2003: 4).

Al respecto, una de las críticas más recurrentes es la visión economicista de 

la propuesta de reforma educativa preconizada por los organismos financieros in-

ternacionales a los países en desarrollo, la cual, se afirma, distorsiona el fin para la 

que se creó: la educación como un derecho humano, no como un producto que 

deba “venderse” al cliente-usuario. Ante esta situación, la Unesco ha empezado a 

recuperar su papel como el organismo encargado de definir las pautas en la educa-

ción en el mundo, aunque ello no signifique que el Banco Mundial abandone este 

terreno.

Para América Latina, el documento oficial que ratifica la adopción de la ngp es 

el titulado “Una nueva gestión pública para América Latina”, signado por los países 

miembros del Centro Latinoamericano de Administración para el Desarrollo (clad) 
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que, de acuerdo a su propia definición, es un organismo público internacional, de 

carácter intergubernamental, constituido en 1972 bajo la iniciativa de los gobiernos 

de México, Perú y Venezuela. Su creación la recomendó la Asamblea General de las 

Naciones Unidas (Resolución 2802-XXVI), con la idea de establecer una entidad re-

gional que tuviera como eje de su actividad la modernización de las administracio-

nes públicas, un factor estratégico en el proceso de desarrollo económico y social. A 

su vez, funge como la secretaría técnica permanente de las conferencias iberoame-

ricanas de ministros de administración pública y reforma del Estado, realizadas en el 

marco de las cumbres iberoamericanas de jefes de Estado y de gobierno.

Su misión es promover el análisis e intercambio de experiencias y conocimientos 

en torno a la reforma del Estado y la modernización de la administración pública, 

mediante la organización de reuniones internacionales especializadas, publicación 

de obras, prestación de servicios de documentación e información, realización de 

estudios e investigaciones y la ejecución de actividades de cooperación técnica en-

tre los países miembros y provenientes de otras regiones. Asimismo, se encarga de 

la promoción de la reforma gerencial del Estado latinoamericano. “Y esto porque la 

Reforma Gerencial de la Administración, que viene teniendo lugar en un número 

cada vez mayor de países, es la que ofrece las mejores respuestas a los desafíos 

económicos, sociales y políticos que se presentan en América Latina”.4

El diagnóstico del que se parte para llegar a esta conclusión es que la gravedad de 

la crisis del Estado que vivieron muchos países latinoamericanos en los años ochenta, 

se acrecentó por la problemática fiscal y el agotamiento del modelo de desarrollo 

económico basado en la sustitución de importaciones y por una creciente deuda ex-

terna que condujo al estancamiento y a altas tasas de inflación. Ante este escenario 

económico, la primera generación de reformas, según la nomenclatura propugnada 

por el bm,5 debía dar prioridad a la dimensión financiera de la crisis del Estado y, por 

Este documento lo preparó el Consejo Científico del clad y lo aprobó, en su sesión del 14 de octubre 

de 1998, el Consejo Directivo del clad, compuesto por las máximas autoridades gubernamentales 

responsables de la modernización de la administración pública y de la reforma del Estado de los 25 

países miembros de América Latina, entre los que figura México (clad, 1998).

“El Banco Mundial estuvo fuertemente comprometido con las reformas orientadas hacia el mercado 

desde que el Baker Plan de 1985 definió estas reformas como precondición para la solución de la 

crisis de la deuda (Bresser-Pereira, 2001). Con esta orientación, los principales éxitos de estas refor-

mas se plasmaron en los procesos de creación de agencias, en los procesos de externalización y en 

la reducción de las dimensiones de los aparatos administrativos públicos. Ello comportó que estas 

4

5
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ende, las reformas se orientaron hacia el mercado, sobre todo a la apertura comercial 

y el ajuste fiscal que fueron las principales medidas tomadas en estos años. Su objetivo 

principal era el redimensionamiento estructural del Estado con base en la reducción de 

su tamaño. En palabras del clad: 

Frente a dicha crisis, surgió una propuesta de corte neoliberal-conservador que perseguía 

restablecer el equilibrio fiscal y de la balanza de pagos de los países en crisis. Para ello 

se promovió la reducción del tamaño del Estado y su sustitución por el mercado como 

instrumento predominante del desarrollo. Contrario a lo que se afirmó, años después de 

la aplicación de las medidas neoliberales, los problemas de desarrollo se agudizaron en la 

región, los mercados nacionales se debilitaron, no hubo crecimiento económico, la pobre-

za se expandió, la gobernabilidad decayó y el Estado que había sido desmantelado perdió 

su capacidad de respuesta a los nuevos desafíos (clad, 2008: 3).

Por lo tanto, el resultado de esta primera generación de reformas dio cuenta de 

que más que un Estado disminuido, se requería de un Estado reconstruido, y hacia 

ese nuevo objetivo se enfiló la segunda generación de reformas. Para ello, el diagnós-

tico fue que el Estado seguía siendo el instrumento fundamental para el desarrollo 

económico, político y social de cualquier país y el desafío radicaba en “compatibilizar 

las tendencias mundiales de cambio con las especificidades de la región”. El docu-

mento sostenía que en lo que se refiere a los cambios estructurales con impacto mun-

dial, los países latinoamericanos debían prepararse para enfrentar la competencia 

económica internacional que había traído consigo la globalización. 

Esta práctica de “compatibilizar las tendencias mundiales de cambio con las 

especificidades de la región” es lo que se conoce como isomorfismo institucional, 

por el que las organizaciones tienden a adoptar fórmulas institucionales aceptadas 

y consolidadas en su entorno de referencia, para después ajustarlas o realizar un 

proceso de decoupling que atienda las realidades de cada región o localidad: 

El decoupling es una respuesta de la organización al isomorfismo institucional cuando 

éste entra en conflicto con sus valores predominantes o bien cuando el conflicto se 

reformas se centrasen más en la reducción del servicio civil que en la transformación efectiva del 

modelo (más allá de introducir modificaciones como una mayor fragmentación y flexibilización)” 

(Salvador, 2003: 10).
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produce por la existencia de diversos contextos de referencia. El decoupling puede 

interpretarse como un proceso de ajuste que facilita que la nueva institución sea acep-

tada por los distintos agentes organizativos, aunque su consecuencia puede ser la des-

virtuación efectiva de su intencionalidad originaria (Serna, 2003).

Para Di Maggio y Powell (1999), esto se debe a que el diseño organizacional no 

responde a un proceso racional sino a presiones (internas o externas), que hacen que 

las organizaciones en sus campos se parezcan cada vez más las unas a las otras en 

el diseño y encuentren sus diferencias en el momento de su aplicación. A su vez, el 

isomorfismo institucional cuenta con tres mecanismos de cambio: uno, el coercitivo que 

responde a presiones formales e informales que ejercen unas organizaciones sobre 

otras, así como a problemas de legitimidad; dos, el mimético, resultante de respuestas 

estándares a la incertidumbre a través de la imitación entre organizaciones; y tres, el 

normativo que responde a la profesionalización de la fuerza de trabajo. Desde esta 

teoría del isomorfismo institucional con carácter transnacional analizamos los cambios 

registrados en diversos países de América Latina, a través de la adopción de la ngp en 

el ámbito administrativo y la gestión basada en la escuela (gbe) en el sector educativo, 

con particular referencia a las escuelas y al modelo de autonomía escolar, cuestiones 

que se desarrollarán en los siguientes capítulos.

De acuerdo con el clad, los ejes que han de dirigir estos cambios deberán tomar 

en consideración tres problemas específicos de la región latinoamericana: la conso-

lidación de la democracia, la necesidad de retomar el crecimiento económico, y la 

reducción de la desigualdad social, con miras a constituir una perspectiva diferente 

de la anterior, meramente financiera y tecnocrática. En este contexto, el clad pro-

mueve la aplicación de la reforma gerencial como una alternativa estratégica para 

mejorar la capacidad de gestión del Estado, así como para aumentar la gobernabi-

lidad democrática del sistema político:

La propuesta del clad es que, ante todo, se constituya un núcleo estratégico en el seno 

del aparato estatal, capaz de formular políticas públicas y de ejercer actividades de 

regulación y de control del suministro de servicios públicos. En este sector del Estado 

es fundamental la existencia de funcionarios públicos calificados y permanentemente 

entrenados, protegidos de las interferencias políticas, bien remunerados y motivados. 

Esto es una condición sine qua non para la implantación del modelo gerencial (clad, 

1998: 11).
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Se advierte que esta reforma es una modificación estructural del aparato del 

Estado y, por ende, no puede confundirse con la mera ejecución de nuevas formas 

de gestión, como las de la calidad total, muy de moda en México durante la admi-

nistración foxista (2001-2006). Según se señala en esta propuesta, tampoco se trata 

de la creación de un extenso y detallado muestrario de reglas jurídicas, como ha sido 

tradición en la región latinoamericana y cuyos resultados han generado un derecho 

administrativo extremadamente rígido que obstaculiza la gestión. Por el contrario, 

se recomienda la formulación de reglas generales y claras que se constituyan en un 

nuevo contrato entre los políticos, los funcionarios públicos y la sociedad, destacan-

do una condición básica:

El clad asume que la reconstrucción de la administración pública a través de la Reforma 

Gerencial, llevará al mejoramiento de la gestión del Estado, entendida como la capaci-

dad del Estado para concretar en la realidad, de manera eficiente y efectiva, las decisio-

nes tomadas a nivel político. Lo que parece obvio, en verdad no lo es: varios gobiernos 

de América Latina formularon proyectos correctos, pero no tuvieron —y continúan sin 

tener— la capacidad para implementarlos (clad, 1998: 12).

En el plano económico, se sugería que el Estado debía modificar sus antiguas 

políticas proteccionistas, sustituyéndolas por medidas que indujeran a las empresas 

a ser más competitivas en el ambiente económico mundial. En el plano político, se 

recomendaba que el aparato estatal concentrara sus actividades en la regulación, 

mientras que en el área social, debía fortalecerse el papel del Estado como formula-

dor y financiador de las políticas públicas. Para ello, el clad sugería que

el desarrollo de la capacidad catalizadora de los gobiernos en cuanto a atraer a la co-

munidad, a las empresas o al Tercer Sector, para compartir la responsabilidad en la 

ejecución de los servicios públicos, principalmente los de salud y educación básica. Pero 

debe hacerse un primer llamado de atención para el caso latinoamericano: es necesario 

mantener el poder de intervención estatal directa, en caso de que no estuviesen dadas 

las condiciones sociales mínimas para compartir las actividades con la sociedad. Por con-

siguiente, es preciso diferenciar las situaciones en las cuales los servicios podrán ser su-

ministrados por más de un proveedor [o] por entidades públicas no estatales, de aquellas 

situaciones en las que el aparato estatal será el único capaz de garantizar la uniformidad 

y la realización sin interrupciones de las políticas públicas (clad, 1998: 4).
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En otras palabras, el Estado no puede ni debe delegar sus responsabilidades a 

otras instancias hasta que no estén dadas las condiciones mínimas para ello. Ante la 

ausencia de esta circunstancia básica, el proceso de isomorfismo institucional que 

se ha generado en los países de América Latina, en la mayoría de los casos a través 

de mecanismos coercitivos (ejercidos por los organismos financieros internacionales) y 

mimético (a través de la importación de modelos exitosos, particularmente en el caso 

del sector educativo),6 explica los procesos de desacoplamiento que han favorecido el 

desarrollo de subculturas diferenciadas donde determinados colectivos profesionales 

han conseguido crear su propio espacio de gestión, relativamente independiente de 

la influencia de la dirección política, ante la evidente ausencia tanto de acuerdos con-

sensuados, como de mecanismos de seguimiento adecuados para la gestión pública. 

Por ello, la confusión en la distinción entre los empleados públicos y los políti-

cos —que existe todavía en el sistema actual de varios países latinoamericanos—, 

explica las resistencias de los segundos a ceder su protagonismo, como es el claro 

ejemplo de los supervisores escolares.

Por lo tanto, la importancia otorgada a la gestión pública adquiere otras dimen-

siones: comienza a ser más obvia la distinción entre la política y la instrumentación 

de la política a través de nuevas formas de gestión que, en muchas ocasiones, 

terminan definiendo con su operación, una nueva política recreada por quienes la 

implementan. Esto ha llevado al reconocimiento de la urgente necesidad que existe 

en los países latinoamericanos de promover la formación y profesionalización de los 

servidores públicos. A partir de esta consideración, el clad propone las característi-

cas principales del modelo gerencial para los países de América Latina:

a)	 Profesionalización de la alta burocracia, para lo que debe constituirse un núcleo 

estatal estratégico, fundamental para la formulación, supervisión y regulación 

de las políticas, formado por una elite burocrática técnicamente preparada y 

Si bien existe la idea de que los modelos imitados provienen de países desarrollados y son “importa-

dos” por países en desarrollo, existe un caso que por su excepcionalidad vale la pena mencionar, nos 

referimos “al programa mexicano Oportunidades que ofrece incluso un ejemplo de aplicación en un 

país desarrollado de una política adoptada por un país en desarrollo. En efecto, el ayuntamiento de 

Nueva York está aplicando con carácter experimental un programa inspirado en Oportunidades, para 

ayudar a algunos de sus ciudadanos más desfavorecidos a salir del círculo vicioso de una pobreza que 

se perpetúa de padres a hijos” (Unesco, 2009: 208).

6
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motivada. Por lo que se recomienda el establecimiento de servicios de carrera 

en los que se prepare a la alta burocracia tanto en aspectos técnicos como de 

tipo político, los cuales ya no pueden ser separados en la actualidad, ante la 

complejidad de los asuntos públicos.

b)	 Descentralizar la ejecución de los servicios públicos, siempre y cuando ésta se 

acompañe del mantenimiento de tareas esenciales por parte de los gobiernos 

centrales, de la vinculación de las reformas gerenciales con la reforma político-

institucional en la esfera local, y de la creación de incentivos de cooperación 

entre los niveles de gobierno. Los organismos centrales delegarán la ejecución 

de las funciones hacia las agencias descentralizadas, pues debe existir una se-

paración funcional entre las estructuras responsables de la formulación de po-

líticas y las unidades descentralizadas y autónomas, ejecutoras de los servicios.

c)	 Administración gerencial orientada por el control de resultados, es decir, más que 

por el cumplimiento de normas, ésta se guiará por el cumplimiento de metas con 

el fin de, más que sancionar, fomentar el denominado principio de aprendizaje 

organizacional por el que se logre desarrollar la capacidad de aprender de su des-

empeño y mejorar continuamente la prestación de los servicios públicos. Es pre-

ciso hacer a los funcionarios públicos responsables de las metas delegando poder 

(empowerment) y autonomía a los gerentes para lo que “se tendrán que realizar 

fuertes inversiones en la construcción de instituciones y en el entrenamiento de 

personal calificado, de modo de posibilitar la evaluación del desempeño, tanto 

organizacional como individual. Éste es un punto central de la reforma gerencial 

del Estado”. Por lo tanto, la evaluación del desempeño surge como instrumento 

básico de esta reforma administrativa.

d)		 Orientación del suministro de servicios hacia el ciudadano-usuario, donde los 

ciudadanos participan en la evaluación y en la gestión de las políticas públicas, 

especialmente en el área social. En el caso de la evaluación, varias reformas 

administrativas en todo el mundo están introduciendo instrumentos para esti-

mar los resultados de los servicios públicos a través de la consulta popular. En 

cuanto a gestión, las comunidades asumen la responsabilidad de programas 

en las áreas de educación, salud y vivienda en América Latina.

El clad subraya que el Estado debe continuar siendo el responsable en la for-

mulación general, regulación y financiamiento de las políticas sociales y de desarrollo 

científico-tecnológico, pero que es posible transferir el suministro de estos servicios 
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a un tercer marco institucional, el del sector público no estatal referente a la capa-

cidad de la sociedad para actuar en asociación con el Estado en el suministro de 

servicios públicos, ya sea en el control o en la producción. El clad subraya que, 

En realidad, la solución para los complejos problemas contemporáneos está en el equili-

brio entre estos varios marcos institucionales, el estatal, el mercado y el público no-estatal. 

Por estas razones, proponemos aquí la adopción del concepto de Estado red, capaz de 

aglutinar las varias lógicas y sujetos sociales para hacer frente a los graves problemas que 

afectan a los países latinoamericanos, particularmente en el área social. (clad, 1998: 15).

Manuel Castells (1998) se refiere al Estado red como el Estado-nación que, 

ante los nuevos retos planteados por la globalización, como los cambios tecnoló-

gicos, económicos y culturales, no desaparece, sino que se transforma buscando 

alianzas estratégicas —tanto estables como coyunturales—, con otros Estados y 

organismos, con el fin de encontrar soluciones conjuntas a los problemas que en-

frentan. Surgen así bloques de países como la Unión Europea, con un Banco Central 

Europeo independiente y una moneda única; se refuerza el papel de instituciones 

internacionales como la onu o la oea; se constituyen alianzas militares como la otan; 

proliferan las áreas de integración económica, por ejemplo el tlcan o la asean. Y, 

lo más destacable, instituciones económicas como el bm y el fmi,  se constituyen en 

poderosas instancias supranacionales de ámbito global con influencia decisiva en la 

“regulación de la desregulación económica global, bajo el control del G8”, y cuyas 

recomendaciones dotan a los Estados-nación, en palabras de Castells, 

de instrumentos cooperativos de gestión, navegación y negociación en la globalización. 

El precio es alto: la pérdida de soberanía y el paso irreversible al poder compartido. O 

sea, se pierde poder para mantener influencia. Pero la alternativa es la irrelevancia de 

decisiones que ningún estado (ninguno, ni siquiera los Estados Unidos, a pesar de su 

intento de unilateralismo militarizado) puede aplicar por sí mismo (Castells, 1998: 7).

Paralelamente, el Estado-nación busca su relegitimación a través de la descen-

tralización administrativa y la participación ciudadana, transfiriendo competencias 

a gobiernos municipales y estatales, democratizando su elección y fortaleciendo su 

capacidad autónoma de gestión. Igualmente, se da un reconocimiento creciente 

a la esfera de acción parapública a través de organizaciones neogubernamentales 

la reforma.indd   51 25/07/14   11:52

© Flacso México



52 n La reforma y las políticas educativas

que apoyan las políticas públicas, al articular recursos privados y al desburocratizar 

la gestión de programas sociales:

Este doble movimiento del Estado-nación hacia la cooperación internacional y hacia la 

devolución de poder a ámbitos sub-nacionales, conduce a la construcción de un nuevo 

sistema institucional, hecho de redes de órganos gubernamentales de distinto nivel, 

articuladas a estructuras no gubernamentales. Para cada problema, para cada ámbito 

de decisión se produce una configuración distinta de la combinatoria administrativa 

que compone el nuevo Estado. Es un Estado red, que funciona mediante la interac-

ción de sus distintos componentes en un proceso continuo de estrategia, conflicto, 

negociación, compromiso, co-decisión y decisión, que constituye la práctica político-

administrativa concreta de nuestras sociedades (Castells, 1998: 8).

Esta nueva arquitectura política conformada por Estados red requiere de nuevas 

formas de administración pública que hagan operativa, en la práctica, esta nueva mo-

dalidad de soberanía compartida globalmente y, a su vez, de gestión pública compar-

tida dentro del Estado-nación, con poderes estatales y municipales empoderados a 

través de la descentralización política. Se trata de una nueva forma de administra-

ción pública que busca ser flexible, ágil, desburocratizada, capaz de funcionar en red 

y en cooperación, utilizando las tecnologías de información. En esta coyuntura, la 

ngp ha sido la opción que han adoptado diversos países del mundo para responder 

a las necesidades impuestas por la globalización y el desarrollo democrático.

Para la adopción del acuerdo “Una nueva gestión pública para América Latina” 

del clad, los representantes de los gobiernos de los países latinoamericanos asistieron 

a diversos encuentros ministeriales en los que se discutió la conveniencia de adoptar 

el modelo de la ngp, así como los términos de esta adopción. Enseguida haremos un 

breve recorrido por estas reuniones ministeriales, con el fin de ofrecer elementos que 

permitan comprender la lógica, la dinámica y los tiempos de los cambios políticos y 

administrativos que han impactado a la región latinoamericana y a México.

El Consenso de Washington

Con base en el concepto del Estado red, resulta más claro ubicar la reforma del Es-

tado mexicano en el contexto de las reformas estructurales practicadas en América 

Latina en el marco de la globalización y bajo pautas recomendadas por organismos 
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financieros internacionales. El Consenso de Washington,7 también conocido como 

consenso neoliberal, surge de una reunión de ministros de economía latinoameri-

canos con representantes de organismos financieros internacionales como el fmi, el 

bm, el bid, la omc y el Departamento del Tesoro de Estados Unidos, reunidos en Was-

hington en noviembre de 1989. En esta reunión se define el llamado Consenso de 

Washington, consistente en diez lineamientos de ajuste y estabilización para enfrentar 

los problemas económicos de la región, consideradas las reformas de primera gene-

ración: disciplina fiscal, eliminación de subsidios, incremento del ingreso fiscal, libe-

ralizar las tasas de interés, régimen flexible del tipo de cambio, liberalizar el comercio 

exterior y los flujos de inversión extranjera, privatización de empresas paraestatales, 

desregulación para promover la competencia y, por último, garantizar los derechos 

de propiedad.

Con ello se buscó responder a la crisis de la deuda externa en varios países de 

América Latina, que parecían haber agotado sus modelos económicos caracterizados 

por el intervencionismo del Estado y del gobierno. Fue así como una de las primeras 

medidas de la reforma estatal en Latinoamérica se dirigió a la reducción del aparato 

gubernamental, “hacer más con menos”, lo que significaba la cancelación de orga-

nismos y programas innecesarios; la reducción del número y tamaño de las depen-

dencias gubernamentales; la desregulación o simplificación administrativa; el cierre o 

privatización de empresas públicas; la reducción del personal a través de la cancelación 

de contratos o programas de retiros voluntarios; la contratación de empresas privadas 

para la prestación de servicios públicos y, destacadamente, la descentralización de 

políticas y operaciones hacia los gobiernos estatales y/o locales.8

El Consenso de Washington se convirtió en un blanco de muchas críticas, pero 

la que concentró un mayor peso fue la ausencia de principios inalienables, como 

el de la equidad en una región como la latinoamericana, donde existen graves des-

Este término lo acuñó Williamson (1990) para codificar las políticas de liberalización económica pro-

movidas por las instituciones financieras internacionales, como el fmi, el bm, el bid, la omc y el Depar-

tamento del Tesoro de Estados Unidos como parte de su estrategia de reformas estructurales. Sin 

embargo, muy pronto su uso trascendió este significado e incluso la intención de su autor, para pasar 

a emplearse como un sinónimo de “neoliberalismo” (Ocampo, 2006: 7-25).

Todas y cada una de estas medidas, trasladadas al sector educativo, tuvieron un impacto definitivo 

en todo el sistema educativo mexicano y en el servicio de supervisión escolar, las cuales revisaremos 

en detalle en los capítulos restantes.

7

8
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igualdades. En este sentido, la mayor crítica a este consenso es su contribución 

al ensanchamiento de la brecha entre ricos y pobres, pues privilegió las reglas del 

mercado por sobre las responsabilidades del Estado en cuanto a justicia social se 

refiere. Por ello, los encuentros ministeriales posteriores evitaron omitir el compo-

nente social en las subsecuentes reformas adoptadas, sobre todo las relacionadas 

con educación y salud.

El Consenso ocde

En este mismo marco, desde finales de los ochenta, la ocde tomó la decisión de for-

talecer la cooperación en cuestiones de gestión pública, para facilitar el intercam-

bio de experiencias en el sector público, al considerar que, si bien existen notorias 

diferencias entre los miembros de esta organización, sus problemas evidencian una 

convergencia extraordinaria: 

Actualmente, los gobiernos de todos los países miembros de la ocde reconocen que 

mejorar la gestión pública forma parte integral de los ajustes estructurales necesarios 

para un mejor desempeño económico en un cambiante entorno mundial. Hay una con-

vicción cada vez más generalizada en la necesidad de un cambio radical en la ‘cultura’ 

de la administración pública si se quiere depurar la eficacia y efectividad del sector 

público (ocde, 1990, tomado de Parsons, 2007: 478). 

A raíz de la publicación del informe Administration as Service, la ocde impulsó 

entre los gobiernos de sus países miembros programas de apoyo en la gestión 

del sector público, teniendo como punto de partida la visión del ciudadano como 

“cliente” y la calidad del servicio público como meta. 

Desde esta perspectiva, el llamado Consenso ocde reelabora las tesis de la nue-

va gestión pública o New Public Management, a través de su denominada Public 

Management Service o puma (por su abreviación en inglés), comisión encargada de 

generar la información, análisis y propuestas a los países miembros en temas relacio-

nados con la administración pública; de realizar el seguimiento de las reformas lleva-

das a cabo entre los países miembros; de formular recomendaciones sobre cambios 

organizativos y gerenciales, además de advertir sobre los riesgos y dificultades que 

podrían enfrentar en cada caso. Las recomendaciones se hacen con base en el se-

guimiento específico de las experiencias de cada país, tomando en consideración su 
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contexto político y administrativo; y las más importantes han sido la desregulación 

apropiada de leyes, reglamentos y procedimientos técnicos; la descentralización de 

las decisiones de la estructura pública, así como el desempeño financiero, estratégi-

co y de calidad de los servicios públicos, tomando como parámetro de medición la 

satisfacción del usuario como cliente y siguiendo las pautas principales determinadas 

en el Consenso de Washington (Aguilar, 2005).

No obstante, una de las limitaciones más significativas de las recomendaciones 

surgidas del Consenso de Washington fue haber ignorado el nivel de desarrollo de-

mocrático e institucional de algunos países, como los latinoamericanos, los cuales se 

veían ante la necesidad de iniciar, como primer paso, los cambios institucionales que 

permitieran implementar las recomendaciones sugeridas. 

Por ello, en 1998, el bm publicó el documento “Más allá del Consenso de Was-

hington. Las instituciones importan” (Javed y Perry, 1998), en el que afirmaba que más 

que abandonar las recomendaciones surgidas de este consenso, era importante pasar 

a la segunda generación de reformas, que priorizaban las políticas de distribución de 

ingresos y, de manera particular, las del desarrollo institucional. De esta forma, el én-

fasis en el fortalecimiento institucional se dirigió a la capacidad de adaptación de las 

políticas a las condiciones locales como clave del éxito.

Desde entonces, en los países de América Latina se concretaron otros “Con-

sensos” que reflejaban con mayor precisión y conocimiento las necesidades del 

área. Tres son los encuentros de este tipo que, sobre administración pública, se 

han dado en la región: el Consenso de Santiago, que se generó en la Segunda 

Cumbre de las Américas, en abril de 1998; el Consenso Consejo Latinoamericano 

de Administración del Desarrollo (clad), o “Una nueva gestión pública para Amé-

rica Latina”, firmado en Madrid, en octubre de 1998, por las autoridades de los 

25 países miembros del clad, del que ya hemos hecho mención, y el Consenso de 

Santa Cruz, surgido de la V Conferencia Iberoamericana de Ministros de Adminis-

tración Pública y Reforma del Estado, realizada en Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, 

en junio de 2003.

El Consenso de Santiago

El Consenso de Santiago, término acuñado por el presidente del bm, James D. Wol-

fensohn, durante la Segunda Cumbre de las Américas, celebrada en Santiago, en 

abril de 1998, apoya las reformas neoliberales, aunque reconoce que éstas han sido 
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inútiles en la tarea de disminuir la pobreza en los países del área. Como resultado del 

fracaso del Consenso de Washington, se proponen “reformas institucionales” o de 

“segunda generación”, que permitan sustentar el desarrollo económico y social en 

sectores como el financiero y el educativo, y en instituciones judiciales y de la admi-

nistración pública. Desde este punto de vista, su gran aportación es la importancia 

otorgada a la educación como el objetivo prioritario de la región latinoamericana. 

A su vez, se propone transitar del “modelo jerárquico” de la administración, 

caracterizado como centralizado, regulado y rígido, al de la “nueva administración 

pública”, lo que en pocas palabras significa retomar la concepción del nuevo papel 

del Estado, tal y como se presenta en el Informe sobre desarrollo mundial 1997: 

el Estado en un mundo de transformación del bm, en el que se subrayan cuatro 

líneas principales: 1) delegación de la toma de decisiones, 2) orientación hacia el 

desempeño, 3) orientación hacia el cliente, y 4) orientación de mercado. A partir de 

las cuales se promueven medidas como una formulación más estratégica de las po-

líticas; la separación del diseño de las políticas respecto de su aplicación, así como 

del financiamiento respecto de su provisión; un sistema de gestión financiera que 

enfatiza los resultados y descentraliza los controles de gastos ex ante y un sistema 

de personal descentralizado con énfasis en la gratificación por el desempeño (Agui-

lar: 2006).

El Consenso clad

El Consenso clad, al que ya nos referimos en detalle, propone una “reforma geren-

cial del Estado”, con el fin de reconstruirlo y recuperar su capacidad de dirección, 

transitando de una estructura basada en normas centralizadas a una apoyada en 

la responsabilidad de los administradores y sus resultados. Un proceso como éste, 

a través del cual las organizaciones se descentralizan y dotan de mayor autonomía 

gerencial, debe ir acompañado de nuevas formas de control no tradicional que 

involucre el sentido de participación y responsabilidad de los actores (clad, 1998). 

Como ya se ha dicho, la trascendencia de este consenso es que es el primer docu-

mento con el que se formaliza la adopción de las tesis de la ngp en América Latina 

y el Caribe.

Una de las aportaciones más importantes de este Consenso es ligar indisolu-

blemente la reforma del Estado con la reforma de las instituciones, en un contexto 

democrático, y, la otra es, sin duda, la clara diferenciación que debe hacerse entre 
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el diseño de las políticas y su puesta en práctica. Resulta esencial para esta inves-

tigación el enfoque surgido de este consenso, pues permite ver con claridad que, 

aun cuando exista un diseño impecable de la política, si se descuida el proceso de 

su implementación, es difícil asegurar el éxito, como lo veremos en el muy particular 

caso de la supervisión escolar.

Otra aportación del Consenso clad que debe enfatizarse, como se afirmó arri-

ba, es el concepto de Estado red que alude a la función directiva del gobierno de 

crear y coordinar redes sociales de acción en asuntos públicos con las distintas redes 

institucionales: la estatal, la pública no estatal y la de los organismos financieros y 

económicos internacionales. A este concepto habría que ligar el de policy network 

que atañe a la coordinación institucional, que consideramos un factor determinante 

del éxito o fracaso del proceso de aplicación de las políticas públicas. 

Mas adelante ahondaremos sobre este último concepto que guarda una estre-

cha relación con la labor del supervisor en lo que a gestión institucional se refiere.

El Consenso de Santa Cruz

En continuidad con las tesis emanadas de los dos consensos anteriores, se desarro-

lla el Consenso de Santa Cruz, en 2003, el cual sentó las bases de un paradigma 

compartido de reforma de la administración pública para Latinoamérica, a través 

de la Carta Iberoamericana de la Función Pública, cuyo objetivo central es la profe-

sionalización de los servidores públicos. En este sentido, se asiste a la revalorización 

del personal público o “la preeminencia de las personas”, considerada la tercera 

generación de las reformas administrativas (Aguilar, 2006). La función pública ad-

quiere nuevas características al incluir la participación de organismos externos al 

gobierno y a nuevas formas de participación social en la esfera de “lo público”,9 

Esta nueva visión de la participación social responde a que, a pesar de que pareciera haber acuerdo 

en las políticas nacionales de la mayoría de los países latinoamericanos, “los lineamientos generales 

establecidos en los acuerdos nacionales suscritos en muchos países de América Latina no son nece-

sariamente vinculantes con la definición de las políticas públicas. El diseño de las medidas funda-

mentales se viene desarrollando principalmente fuera del ámbito de la concertación. En la mayoría 

de los casos, ésta sigue siendo muy influida por los condicionamientos de los organismos financieros 

internacionales, al margen de los representantes de la sociedad civil y de los actores que han suscrito 

dichos acuerdos, lo cual está generando un creciente escepticismo en su viabilidad y en la efectiva 

9
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arrebatándole al gobierno el monopolio exclusivo de la conducción económica y de 

la administración pública. Bajo esta consideración:

este nuevo conjunto de reformas plantea retos distintos a los enfrentados con las re-

formas de primera generación. La mayor parte de las reformas de primera generación 

requerían en muchos casos tan sólo de la voluntad de la autoridad para su ejecución: 

un decreto basta para desmantelar las medidas de control de cambios y el control del 

déficit descansa en la firmeza del control del gasto público. Además, en muchos casos 

los gobiernos contaron con un entorno político que les permitió avanzar rápidamente 

en introducir las reformas. Pero en las reformas de segunda generación, las medidas 

requeridas son más complejas: establecer un sistema de supervisión efectivo es tarea 

de años y el fortalecimiento de la administración pública requiere el desarrollo de un 

servicio civil de carrera y una multitud de acciones gubernamentales. En el plano admi-

nistrativo, las reformas de segunda generación resultan más difíciles de manejar porque 

requieren involucrar a numerosos actores y cada una de las múltiples tareas conlleva 

requerimientos públicos y privados diferentes (Casilda, 2005: 16).

En las reformas de tercera generación se enfatiza no sólo la profesionalización 

del personal público, sino la necesidad de promover la participación social con el 

fin de generar consensos y, sobre todo, corresponsabilidad en el logro de servi-

cios públicos de calidad que den paso a otras formas de gobierno como sería la 

gobernanza.

Por lo tanto, la relevancia del Consenso de Santa Cruz se debe a que en éste se 

reconoce y enfatiza la necesidad de construir consensos políticos y sociales, tanto en 

el diseño como en la ejecución de las políticas de innovación administrativa, con el 

fin de evitar el surgimiento de resistencias y rechazos a las mismas. Desde esta pers-

pectiva, se reconoce que las reformas de la administración pública son de naturaleza 

política, por lo que el logro de los consensos es de suma importancia y el concepto 

de gobernanza10 cobra relevancia junto con el de gobernabilidad.  Si bien este úl-

participación de los actores sociales en la definición de las estrategias de desarrollo” (Ruiz Caro, 

2002: 10).

“Proceso mediante el cual los actores de una sociedad deciden sus objetivos de convivencia —funda-

mentales y coyunturales— y las formas de coordinarse para realizarlos: su sentido de dirección y su 

capacidad de dirección” (Aguilar, 2006: 90). 

10
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timo se refiere a la capacidad gubernamental de mantener un equilibrio sistémico 

que permita poner en marcha las políticas orientadas a la resolución de diversos 

problemas en distintos sectores, la gobernanza hace alusión a la construcción de 

una nueva relación entre las instancias gubernamentales y la ciudadanía a partir de la 

participación de distintos actores en el diseño e implementación de políticas, de 

aquí el impulso a una nueva participación social en distintos ámbitos, entre ellos en la 

educación; ya que una de las principales condiciones de la gobernanza es el empo-

deramiento de la sociedad civil en demanda de servicios de calidad. 

Por lo tanto, después de concentrar durante más de una década la atención en 

la reforma de los sistemas administrativos e institucionales, se llegó a la conclusión 

de que el punto de partida del cambio debe generarse en las personas, tanto a partir de la 

creación de los consensos, vía el impulso de procesos de gobernanza, como de la profesio-

nalización de los servidores públicos. De aquí que comience a hablarse de la llamada ter-

cera generación de las reformas administrativas que se dirigen de manera explícita 

al personal público, al reconocimiento de su función y al desarrollo integral de sus 

capacidades; en otras palabras, a la centralidad del personal público, a la creación 

de la función pública como una administración profesional, competente y honesta 

(Aguilar, 2006). Esta novedosa apreciación de la gestión pública es sumamente im-

portante para el estudio de la supervisión y el supervisor escolar, ya que adquieren 

otra dimensión en este contexto. Por ello, ante la importancia de este análisis de la 

nueva visión de la función pública, destacamos los requerimientos para el servicio 

civil emanados de la Carta Iberoamericana de la Función Pública: 

1.	 Planificación de los recursos humanos. Todo sistema de función pública necesita 

articular un instrumental de planificación, mediante el cual la organización reali-

za el estudio de sus necesidades cuantitativas y cualitativas de recursos humanos 

a corto, mediano y largo plazo; contrasta las necesidades detectadas con sus ca-

pacidades internas; e identifica las acciones que deben emprenderse para cubrir 

las diferencias. La planificación constituye el nexo obligado entre la estrategia 

organizativa y el conjunto de políticas y prácticas de gestión del empleo y las 

personas.

2.	 Organización del trabajo. Ésta requiere instrumentos de gestión de recursos 

humanos destinados a definir las características y condiciones de ejercicio de 

las tareas (descripción de los puestos de trabajo), así como los requisitos de ido-

neidad de las personas llamadas a desempeñarlas (perfiles de competencias).
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3.	 Acceso al empleo. Que deberá regirse por principios como el de difusión efectiva 

de las convocatorias; libre concurrencia a partir del cumplimiento del perfil de 

competencias; transparencia en la gestión de los procesos y de los órganos de re-

clutamiento y selección; especialización de los órganos técnicos encargados de 

gestionar y resolver los procedimientos de acceso; garantía de total imparcialidad 

de los mismos; confiabilidad de los instrumentos de verificación de competencia de 

los aspirantes; elección de acuerdo a mérito y capacidad; eficacia, eficiencia y 

agilidad de los procesos de reclutamiento y selección de los candidatos.

4.	 Evaluación del rendimiento. Que deberá utilizar instrumentos fiables y válidos. 

Asimismo, cuando se evalúen resultados deberá partirse de la previa estanda-

rización de los mismos. Deberá evitarse el uso de instrumentos ambiguos que 

favorezcan la subjetividad o la arbitrariedad. Y, por otra parte, los sistemas 

de evaluación deben contar con mecanismos de revisión exigida por parte de 

los evaluados.

5.	 Compensación. Las estrategias salariales y las prácticas de retribución deben 

vincularse a la situación financiera y presupuestaria de las organizaciones, no a 

las prácticas inerciales. Más bien deben estimular en los servidores públicos el 

esfuerzo, rendimiento, aprendizaje y desarrollo de competencias. El principio 

rector de estas estrategias deberá ser la equidad, teniendo como base el mérito 

y la capacidad de las personas.

6.	 Desarrollo del personal. El sistema de función pública ha de contar con meca-

nismos que favorezcan y estimulen el crecimiento de las competencias de los 

empleados públicos para dar valor a su contribución al público y a su propia 

satisfacción profesional. Los empleados públicos deberán recibir la capacitación 

adecuada para complementar su formación inicial o de acceso, para adaptarse 

a la evolución de las tareas, para hacer frente a déficits de rendimiento, para 

apoyar su crecimiento profesional y para afrontar los cambios organizativos. 

Las necesidades de capacitación de los servidores públicos deberá basarse en 

diagnósticos fiables.

7.	 Responsabilidad laboral. Se contará con mecanismos que garanticen el segui-

miento confiable del cumplimiento de las obligaciones laborales de los em-

pleados públicos. El régimen disciplinario debe corregir con eficacia, agilidad y 

ejemplaridad toda conducta inadecuada.

8.	 Desvinculación. El mero cambio de gobierno o la concurrencia de circunstan-

cias o decisiones de exclusiva apreciación discrecional no serán, por sí mismas, 
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causas suficientes para justificar despidos o rescisiones de empleo. Por lo que se 

establecerán los mecanismos necesarios para garantizar la acreditación objetiva 

de un despido por incapacidad manifiesta o bajo rendimiento.

9.	 Relaciones humanas y sociales. Deben incorporarse reglas claras que garanticen 

los derechos de los empleados públicos en materia de salud y seguridad labora-

les. Crear canales y prácticas de comunicación interna que permitan las inicia-

tivas, sugerencias, peticiones y opiniones de los empleados; informarles sobre 

decisiones y directrices de instancias superiores; y reforzar la percepción de 

pertenencia de los empleados a la institución y a la estrategia gubernamental.

10.	 Organización de la función de los recursos humanos. Una gestión eficiente de 

los recursos humanos requiere de núcleos especializados en posición de au-

toridad formal y que cuenten con conocimientos técnicos calificados para la 

elaboración de directrices estratégicas de gestión del empleo, seguimiento y 

control de su aplicación; estudio, diagnóstico, evaluación e innovación de políti-

cas y prácticas de gestión de recursos humanos e impulso de reformas necesarias 

para su modernización; y, apoyo a los directivos en la cadena de mando como 

responsables de la gestión de personas a su cargo. Lo anterior implica descen-

tralizar decisiones en materia de personal, asumir desde la instancia central el 

papel de asesoramiento, apoyo y provisión de servicios técnicos especializados 

al conjunto de los directivos, fortaleciendo sus competencias en materia de ges-

tión de las personas a través de la capacitación permanente.

Subrayamos algunos párrafos de la Carta para llamar la atención sobre los mis-

mos, particularmente para los que se refieren a la necesidad de proporcionar capaci-

tación adecuada a los servidores públicos, a partir no de recomendaciones emanadas 

de foros internacionales o propuestas desde la academia o algún puesto de gobierno, 

sino de acuerdo a las necesidades reales de capacitación que se detecten a través de 

diagnósticos confiables. Conviene reiterar que no se puede definir una solución atina-

da a un problema si no se conocen a profundidad sus causas y condiciones:

No se puede gestionar con eficiencia sobre una realidad que no se conoce. Al respecto, 

la región enfrenta escasez de información y conocimiento sobre aspectos centrales que 

inciden en decisiones de gestión. Muchos países desconocen la cantidad de docentes 

reales que tienen, sus estadísticas de matrícula son sólo aproximadas, y no existe una 

sistematización normada de acopio de resultados y rendimientos. En algunos casos, 
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temas decisivos que inciden en la calidad y pertinencia del servicio se abordan o discu-

ten sin uso de información cabal y oportuna. Mientras la información sea ocasional y 

poco consolidada, la calidad de la gestión se lesiona porque no hay acceso a diagnósti-

cos acabados de los aspectos críticos de la educación, ni evaluación fundamentada de 

las necesidades, ni conocimientos adecuados para elaborar estrategias de largo plazo 

(Muñoz Izquierdo, 2004, tomado de cepal, 2004: 70).

De igual forma, destacamos el párrafo que se refiere a la necesidad de asumir, 

desde la instancia central, el acompañamiento que requieren los directivos, entre 

ellos los supervisores, para el fortalecimiento de sus competencias a través de una 

capacitación permanente. Lo destacamos porque lo que parecería obvio, no lo es; 

en el caso de México se ha prestado mucha atención al acompañamiento y ase-

soría que debe ofrecerse a los docentes y directores de escuelas, pero poco se ha 

hablado sobre el acompañamiento que se requiere para el fortalecimiento de las 

nuevas competencias que se exige a los supervisores. Su capacitación y actualiza-

ción aún se consideran actividades dependientes de la “voluntad de superación 

profesional” de los supervisores mismos, sin establecerse todavía un compromiso 

institucional regulado desde y por las autoridades educativas, como se verá en el 

siguiente capítulo.

Después del encuentro en Santa Cruz, se sucedieron dos cumbres iberoame-

ricanas de jefes de Estado y de gobierno, una realizada en 2006 en Montevideo, 

Uruguay; la otra en 2007, en Santiago de Chile, donde se respaldaron las iniciativas 

del “Código Iberoamericano de Buen Gobierno” y de la “Carta Iberoamericana del 

Gobierno Electrónico”, respectivamente, con el propósito de promover la mejora de 

la gestión pública en la región. 

Por último, en junio de 2007, los ministros de administración pública y de la refor-

ma del Estado y los jefes de delegación de los gobiernos iberoamericanos, se reunie-

ron en Pucón, Chile, en ocasión de la IX Conferencia Iberoamericana de Ministros de 

Administración Pública y Reforma del Estado, donde renovaron su compromiso con 

esta última, con el fortalecimiento de sus instituciones públicas y, en especial, con la 

racionalización de sus mecanismos de gestión, con la firma de la Carta Iberoamerica-

na de Calidad de la Gestión Pública. En este documento se asienta que

La presente Carta Iberoamericana promueve el establecimiento de un enfoque común 

acerca de las nociones de calidad y de excelencia en la gestión pública, a partir del 
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cual se adopte un conjunto de principios y orientaciones que sirvan de referencia a las 

diferentes administraciones públicas iberoamericanas en la formulación de sus políticas, 

planes, modelos y mecanismos que permitan la mejora continua de la calidad de su 

gestión pública. La implementación de los principios y orientaciones deberá adaptarse 

a la diversidad de las condiciones de las naciones iberoamericanas, al igual que la adop-

ción de las correspondientes acciones e instrumentos sugeridos para la mejora continua 

de la calidad en la gestión pública (clad, 2008: 5).

En este sentido, la presente Carta vincula la calidad en la gestión pública con 

dos propósitos fundamentales de un buen gobierno democrático: 

1)	 Toda gestión pública debe estar referenciada a la satisfacción del ciudadano, ya 

sea como usuario o beneficiario de servicios y programas públicos, o como legíti-

mo participante en el proceso de formulación, ejecución y control de las políticas 

públicas bajo el principio de corresponsabilidad social.

2)	 La gestión pública tiene que orientarse a resultados, por lo que debe sujetarse a 

diversos controles sobre sus acciones, suponiendo entre otras modalidades la res-

ponsabilización del ejercicio de la autoridad pública por medio del control social y 

rendición periódica de cuentas (clad, 2008: 5).

En suma, se señala que a través de los distintos encuentros ministeriales que han 

traído consigo los consensos mencionados, lo que se busca alcanzar es una gestión 

integral de la administración pública, conformada por tres tipos de gestiones articu-

ladas entre sí: 

a)	 Gestión financiera, con la cual se busca el logro de finanzas sanas y del equi-

librio ingreso-gasto, lo que se traduce, en la práctica, en una gestión eficiente 

para mejorar el desempeño del sector público; en pocas palabras “hacer más 

con menos”.

b)	 Gestión estratégica, con el objetivo de que el gobierno funcione más como 

directivo que como operador para abrir oportunidades a la sociedad, reducir 

vulnerabilidades y posicionarla de manera competitiva en el mundo.

c)	 Gestión de calidad, a través de la cual sea posible valorar la relación productos-

resultados-impacto de acuerdo a las demandas y expectativas de los usua-

rios, los consumidores de los servicios públicos, mediante una gestión de la 
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evaluación donde el factor central es la calidad de las personas que ofrecen los 

servicios, con vistas a lograr la satisfacción del usuario. 

Este enfoque emergente se presenta como una renovada forma de llevar a 

cabo el cumplimiento de las funciones y programas públicos, orientado a la bús-

queda de la consolidación de tres valores básicos, conocidos como las tres “E”: 

economía, eficacia y eficiencia, así como los de calidad de los bienes y servicios 

públicos, con énfasis en el proceso de dirección en términos gerenciales que, por 

sus nuevas características y requisitos, implica y genera cambios normativos y orga-

nizacionales que exigen y acentúan la descentralización y delegación de funciones 

(Aguilar: 2003).

Igualmente, desde el enfoque de la gobernanza, comienza a cobrar gran rele-

vancia la construcción de consensos (políticos o sociales) para diseñar e implemen-

tar políticas de innovación administrativa, que comiencen con acuerdos básicos 

que faciliten su aplicación con fundamento en la aceptación social, tomando como 

punto de partida para este cambio la profesionalización de los servidores públicos, 

que les permita ser capaces de conducir este cambio hacia la gobernanza. Por lo 

tanto, es muy importante destacar que después de una década de reformas fallidas, 

neutralizadas o simuladas, se llega a la conclusión de que sin consensos ninguna 

reforma tiene futuro. 

Desde este punto de vista son trascendentales, en el caso de México, los acuer-

dos políticos entre la autoridad educativa, el sindicato magisterial y la sociedad en 

distintos momentos (1992, 2002 y 2008), con diversos resultados, como se detalla 

en el segundo capítulo. 

Una vez realizada esta descripción general de la adopción de la ngp en el sector 

público latinoamericano; en los siguientes apartados nuestro interés se enfoca al 

análisis del impacto de la adopción del modelo de la ngp en el ámbito específico de la 

educación en la región latinoamericana y de la gbe, bajo las pautas del modelo de 

autonomía escolar, con especial relevancia en las medidas acordadas a través de las 

distintas definiciones registradas sobre lo que se concibe como calidad educativa, 

el “concepto estelar” —en palabras de Cecilia Braslavsky— que guía las reformas 

educativas en el mundo. 

Posteriormente, como resultado de este primer análisis de la calidad, en los 

apartados siguientes nuestro objetivo será precisar, en la medida de lo posible, cuál 

sería la aportación concreta de la supervisión en el logro de una educación de cali-
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dad y, desde esa óptica, plantear las propuestas de cambio sugeridas para la super-

visión escolar a nivel mundial, regional y nacional (en el caso de México).

Las reformas educativas en América Latina en el marco de la nueva gestión 
pública: la búsqueda de la calidad con equidad

El creciente interés de diversos gobiernos en el mundo por la calidad en la educa-

ción tuvo su origen en la visión ampliamente compartida acerca de la estrecha rela-

ción entre el desarrollo económico nacional y la calidad de los sistemas educativos 

nacionales. Esta idea se reforzó con los casos de éxito económico mostrado por 

algunos países asiáticos que registraban como condición básica de su desarrollo la 

obtención de la calidad educativa en todos sus niveles. Otro factor de suma relevan-

cia para la región que contribuyó al interés por mejorar la calidad de la educación 

fueron los procesos de democratización en diversos países de América Latina, cuya 

fuerza ciudadana colocó el tema en la agenda política.

Actualmente, el término calidad de la educación ha requerido de nuevos en-

foques que se adecuen a las nuevas necesidades de los alumnos, para dotarlos de 

herramientas que les permitan desarrollarse plenamente ante una realidad que se 

transforma rápidamente. Su significado tradicional estaba acotado la alfabetiza-

ción y al estudio de la aritmética, pero amplió después su espacio al estudio de las 

ciencias sociales. Hoy, hablar de calidad educativa es referirse al derecho de todas 

las personas de recibir educación gratuita y obligatoria por parte del Estado, una 

educación que trascienda las estadísticas comunes del simple acceso a la educación 

y se concentre en el qué y el cómo se aprende, dupla inseparable del qué y cómo 

se enseña; en otras palabras, lo que apunta al elemento clave del aprendizaje: la 

relación alumno-docente.

Por otra parte, además del desarrollo cognitivo, se plantea incluir la dimensión 

social de la educación, la que contribuya al desarrollo humano sostenible, a una edu-

cación que fomente valores universales como la paz y la seguridad, la toma de decisio-

nes informada que genere valor agregado a la calidad de vida de las personas más allá 

de la escolarización, que abarque al individuo, a la familia y a la sociedad en general. 

Por lo tanto, la calidad de la educación es un concepto que trata de llevar su 

impacto e influencia a todos los ámbitos de la vida productiva mediante un modelo 

educativo centrado en la escuela y en el logro de su autonomía, así como la de 
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todos sus integrantes; que parta del reconocimiento diferenciado de las necesida-

des de cada colectivo escolar, así como de la definición clara de las responsabilidades 

de cada uno de los actores participantes. Se busca fomentar la gbe (School Based 

Management), que derive en la delegación del poder de decisión y de la responsa-

bilidad por los resultados de una escuela al director y a los docentes, a través de una 

rendición de cuentas transparente basada en una gestión financiera, estratégica y 

de calidad de los recursos humanos y materiales del centro escolar, cuyo corolario 

sea la consecución del objetivo central de todo centro escolar: la calidad del apren-

dizaje de los estudiantes.

En muchos países de América Latina se han impulsado reformas acordes con 

las recomendaciones internacionales, generadas en el marco de mejoramiento de 

la calidad de la educación, y con base en el modelo administrativo de la ngp, desde 

donde se han impulsado otras encaminadas a la descentralización de los sistemas 

educativos, como el objetivo central y detonador del proceso de modernización de 

la educación. Desde esta óptica, la reforma de la educación en México y en otros 

países de América Latina se inserta en un proceso mundial que se calificaría como 

sistémico y que responde a la promoción del modelo conocido como “reforma 

global de la educación” —Global Education Reform—, impulsado por organismos 

financieros como el bm11 y, más tarde, la ocde, bajo mecanismos de isomorfismo 

institucional con carácter transnacional, como se dijo en párrafos anteriores.

Este modelo responde a la importancia asignada a la educación en la promo-

ción del crecimiento y el desarrollo económico de las naciones, a raíz de las expe-

riencias exitosas de algunos países de Asia que presentaban como característica 

común de este éxito un alto porcentaje del pib –entre 8 y 10 por ciento— destinado 

“Sabemos que el Banco Mundial ha incrementado notablemente su intervención en el campo de 

la educación, hasta el punto de convertirse en la principal fuente de financiamiento externo para 

la educación en los países de economías dependientes y proporcionar alrededor de la cuarta parte 

del apoyo externo. Desde 1980, el volumen total de préstamos para educación se ha triplicado y la 

proporción que éstos representan en el total de préstamos del bm se ha duplicado (bm, 1996: 162). 

Pero las acciones del bm no se limitan, como hemos visto, al de cualquier agencia financiera. Des-

pués de más de cuarenta años, se ha convertido en una de las principales fuentes de asesoramiento 

en el campo de la educación y en una importante agencia promotora de investigación educativa, 

irrumpiendo —especialmente a partir de 1980, cuando publica su primer documento de política edu-

cativa— en el terreno que tradicionalmente monopolizara la Unesco en el escenario internacional” 

(Domenech, 2007: 71).

11
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a la inversión en la educación y el lugar prioritario de ésta en la agenda de sus po-

líticas nacionales como medio para privilegiar la preparación de sus recursos huma-

nos. De tal forma que la cobertura, pero sobre todo el mejoramiento de la calidad 

de la educación, se han ido estableciendo como requisito indispensable para el 

crecimiento de la competitividad económica internacional de las naciones en esta 

nueva era de la globalización.

En el caso específico de Latinoamérica, se creó el Programa de Promoción 

de la Reforma Educativa en América Latina y el Caribe (preal), que cuenta con el 

patrocinio del Diálogo Interamericano y la Corporación de Investigaciones para el 

Desarrollo (Cinde), con dos codirectores: Jeffrey M. Puryear, por parte del Diálogo 

Interamericano (dia), con sede en Washington, D.C., y Marcela Gajardo, por parte 

de Cinde, sede Santiago de Chile. También cuenta con el apoyo de organizaciones 

como usaid, bid, bm, Global Development Research Network, Internacional Asso-

ciation for the Evaluation of Educational Achievement (iea), la Fundación Tinker, 

Fundación Avina, GE Foundation, entre otros. La misión del preal, según consta en 

su página electrónica, 

consiste en contribuir al mejoramiento de la calidad y equidad de la educación median-

te la promoción de debates informados sobre temas de política educacional y reforma 

educativa; la identificación y divulgación de buenas prácticas y el monitoreo del progre-

so educativo en los países de la región. Promover la colaboración entre los actores de la 

sociedad civil y los gobiernos en los esfuerzos por mejorar la educación y fortalecer las 

capacidades de gestión para ello.

Más adelante, revisaremos las propuestas hechas por el preal en relación con la 

calidad educativa para América Latina y el Caribe.

Ahora bien, en el sector educativo se identifican tres generaciones de reformas 

que han atendido objetivos diferentes, algunos de éstos secuenciales. La primera 

generación de reformas, que comenzó en los años ochenta en algunos países de 

América Latina y que ha sido calificada como una reforma hacia afuera, se caracte-

riza por un Estado o gobierno federal que transfiere la gestión y administración de 

sus servicios educativos a los gobiernos estatales y municipales, así como al sector 

privado, esto con el fin de descentralizar los servicios del sector educativo, reducir el 

aparato público a través de la cancelación de contratos o programas de retiro volun-

tario, la contratación de empresas privadas para la prestación de servicios públicos; 
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la focalización en el financiamiento, así como responsabilizar a los actores involucra-

dos en el proceso educativo por la toma de decisiones, la operación y los resultados 

de aprendizaje de los alumnos.12

Conviene destacar que, si bien la primera generación de reformas educativas 

sucedió en el marco de adopción de la ngp en la región, éstas poco tuvieron que 

ver con las políticas de ajuste fiscal y, más bien, se asociaron a un incremento de 

gastos. Esta diferencia respecto a otros sectores, incluido el de salud, respondió a la 

extendida convicción acerca de la necesidad de invertir en el capital humano para el 

desarrollo y la competitividad económica nacional en los mercados internacionales.

La segunda generación de reformas se ubica en los noventa y se caracteriza 

por ser endógena (dirigida hacia adentro); es decir, el proceso de reforma institu-

cional dirigió sus esfuerzos a la reestructuración de los ministerios o secretarías de 

educación federales y estatales; así como a la calidad de los procesos y los resulta-

dos educativos que se generan en la escuela; cambios curriculares y pedagógicos y, 

mayor inversión en infraestructura y en insumos para las escuelas de las zonas más 

pobres, a través de programas compensatorios. Todos estos cambios trajeron otras 

transformaciones que incidieron en todo el sistema educativo en general.

La tercera generación, que actualmente presenciamos, está centrada en la 

eficacia de las escuelas, por lo que el énfasis se dirige al proceso de enseñanza-

aprendizaje suscitado en el aula, con miras al logro de un aprendizaje con calidad 

a través de la estrategia planteada por algunos organismos financieros internacio-

nales, como el bm, denominada School Based Management o gbe, mencionada con 

anterioridad. 

Por lo tanto, en este marco de reforma educativa, el término calidad es cada 

vez más recurrente en discursos oficiales, proyectos y programas educativos, así 

como en análisis e investigaciones sobre educación. Sin embargo, no existe to-

davía un consenso general acerca de qué significa calidad en la práctica educati-

va, mucho menos cómo alcanzarla y evaluarla, pues ello responde a la situación 

particular que presenta cada sistema educativo, así como al nivel de desarrollo 

Los promotores de las reformas fueron el Diálogo Interamericano (dia) y la Cinde, así como sus patro-

cinadores: usaid, bid, Avina Foundation, Tinker Foundation, GE Found, Global Development Network 

y otros. Así, para impulsar estos cambios educativos en Latinoamérica, se creó en 1982 el Programa 

de Promoción de la Reforma Educativa en América Latina y el Caribe (preal) (López y Flores, 2006).

12
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en que se encuentra cada país e, inclusive, cada región o localidad dentro de una 

misma nación.

En lo que sí existe consenso es que el objetivo final de todo sistema educativo es 

el logro de un aprendizaje de calidad para los alumnos de todos los niveles escolares. 

El problema surge al momento de evaluar las dimensiones que no son tan fácilmente 

mensurables. Hasta hace poco, cuando se evaluaba la calidad de la educación, la 

atención se centraba en los insumos (infraestructura, material pedagógico, textos 

escolares, entre otros); posteriormente, el énfasis se desplazó a los procesos (tiempo 

dedicado al aprendizaje, métodos de evaluación, estilos de enseñanza, el idioma de 

enseñanza, estrategias de organización de las clases, etc.) y actualmente el foco de 

interés pareciera estar concentrado en los resultados o productos; además de agre-

garse la dimensión del contexto socioeconómico de los alumnos.

En este sentido, desde el enfoque de la ngp, el interés por la evaluación de re-

sultados forma parte del proceso de gestión de la administración pública, la cual 

contempla la definición de metas, el uso de indicadores de desempeño y, particu-

larmente, la obtención de resultados. Esta exigencia obedece también a la creciente 

importancia que ha adquirido la rendición de cuentas de los servidores públicos, esto 

como un indicador importante de la eficacia, aún más si se considera que todavía no 

existen criterios claros acerca de cuáles son las responsabilidades específicas de los 

actores del sistema educativo en cuanto a su aportación a la calidad educativa, tam-

poco acerca de los mecanismos de seguimiento, ni de sanción por incumplimiento. 

Por lo tanto, la evaluación de “la calidad” del aprendizaje, que abarca un gran 

número de aspectos, se encuentra todavía centrada en los resultados de rendimien-

to académico de los estudiantes, basado en exámenes nacionales e internacionales. 

Esta situación conlleva el riesgo de que si el proceso de enseñanza y aprendizaje en 

las escuelas se rige más por la exigencia de “buenos” resultados en los exámenes, 

que por el logro de los objetivos del currículo, estaremos ante una nueva proble-

mática muy alejada de la meta final de alcanzar un aprendizaje de calidad, como 

pareciera estar sucediendo en algunas escuelas en México, a partir de la instrumen-

tación del examen enlace.

Como ya lo mencionamos en reiteradas ocasiones, debido al amplio recono-

cimiento del vínculo entre la educación y el desempeño económico de los países, 

la importancia de la calidad de la educación ha adquirido gran interés por parte 

de los gobiernos nacionales. No obstante, éste es un concepto que sólo reciente-

mente ha comenzado a preocupar recurrentemente en los instrumentos jurídicos 
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internacionales, sin ofrecerse aún una referencia clara y explícita del mismo.13 Este 

hecho se explica por la idea que prevalecía sobre la importancia casi exclusiva de 

lograr la meta de la cobertura escolar, centrada en aspectos de carácter cuantitati-

vo. Ampliar la mirada a las dimensiones cualitativas de la educación ha conllevado 

nuevos desafíos, como diseñar e implementar los medios necesarios para lograr la 

calidad del aprendizaje y crear los instrumentos que permitan evaluarla. Actualmen-

te, la mayoría de los acuerdos internacionales en materia de educación plantean la 

importancia de alcanzar una educación de calidad, a través del uso de diversos con-

ceptos, algunos igualmente ambiguos como el de la calidad, por ejemplo, reforma, 

innovación, descentralización, gestión, mejoramiento continuo, pertinencia, relevan-

cia, equidad, eficacia, transparencia, rendición de cuentas, trabajo colegiado, lideraz-

go, autonomía, democracia, gobernanza, derechos humanos, entre muchos otros.14 

Desde esta perspectiva, se han realizado diversos encuentros relacionados con 

la educación entre los países miembros de los organismos internacionales con el 

fin de  alcanzar el objetivo de la cobertura, pero ahora, con el nuevo ingrediente 

de la calidad,15 buscando crear los mecanismos de monitoreo y evaluación en los 

países del mundo. En 1990, Año Internacional de la Alfabetización, se celebró en 

Jomtien, Tailandia, la Conferencia sobre Educación para Todos, donde participaron 

representantes de 155 países y de 150 organizaciones intergubernamentales, gu-

bernamentales y no gubernamentales. Ahí se adoptó la Declaración Mundial sobre 

Educación para Todos (ept) en la que, específicamente, se definió que una educa-

ción de calidad tendría que incluir tres dimensiones fundamentales: el respeto a los 

Como antecedentes pueden mencionarse el informe Aprender a ser. La educación del futuro, de la 

Comisión Internacional para el Desarrollo de la Educación, presidida por el ex ministro francés Edgar 

Faure, en la que se afirmó que la mejora de la calidad de la educación exigía el establecimiento de sis-

temas en los que se aprendieran los principios del desarrollo científico y la modernización respetando 

los contextos socioculturales de los educandos (Fauré et al., 1972). Posteriormente, en el informe La 

educación encierra un tesoro, presentado por la Comisión Internacional sobre la Educación para el 

Siglo xxi, encabezada por Jacques Delors, se presentó una visión integrada del proceso de aprendizaje 

y de lo que constituía la calidad de la educación, vista a través de cuatro principios básicos: aprender 

a conocer, aprender a hacer, aprender a vivir y aprender a ser (Delors et al., 1996).

Adams recabó más de cincuenta definiciones sobre este mismo término (Adams, 1993).

Figuran las conferencias regionales de la onu sobre educación, celebradas a principios de los sesenta, 

y los tratados que forman la Carta Internacional de Derechos Humanos en los setenta.

13

14

15
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derechos humanos, la equidad y la pertinencia; además de garantizar el logro de 

parámetros que sean reconocibles y mensurables de los resultados de aprendizaje.

En ese contexto, se creó el Foro Consultivo Internacional sobre Educación para 

Todos de la Unesco, con sede en París, para darle seguimiento a los acuerdos planteados 

en Jomtien. A partir de entonces, se han celebrado tres reuniones: en París (1991), en 

Nueva Delhi (1993) y en Amman (1995); todas ellas precedidas de reuniones subre-

gionales y regionales. En diciembre de 1998 se constituyó el Grupo Técnico Consultivo 

Regional de Evaluación de ept para América Latina y el Caribe y, en febrero de 2000, se 

realizó en Santo Domingo el Marco de Acción Regional de América Latina, el Caribe y 

América del Norte, donde se ratificaron los acuerdos alcanzados en Jomtien. En este 

marco, en el informe de la Comisión Internacional sobre la Educación para el Siglo 

xxi, La educación encierra un tesoro, se presentó una novedosa visión integrada del 

proceso de aprendizaje y de lo que constituía la calidad de la educación vista a través 

de cuatro principios básicos: aprender a conocer, aprender a hacer, aprender a vivir y 

aprender a ser (Delors, et al., 1996). Estos pilares han sido hasta el momento los que 

han guiado de manera destacada la discusión sobre la calidad en la educación.

En el año 2000, se llevó a cabo el Foro Mundial de Educación en Dakar, Sene-

gal, en el que se adoptó el Marco de Acción de Dakar, a través del cual los países 

que participaron en Jomtien se comprometieron a cumplir con la meta de lograr la 

educación básica “para todos los ciudadanos y todas las sociedades” para el año 

2015. La importancia de este acuerdo reside en que estableció de manera formal 

que la calidad constituía la médula de la educación y un factor determinante para 

mejorar la escolarización, la retención y el aprovechamiento escolar. Se planteó una 

visión ampliada de lo que significaba una educación de calidad, la cual no sólo de-

bía atender las necesidades básicas de aprendizaje, sino también enriquecer la vida 

del estudiante y su experiencia general en la vida. Para esto se definieron las ca-

racterísticas deseables del educando (personas sanas y motivadas); de los procesos 

(docentes competentes y pedagogías activas); de los contenidos (planes de estudio 

pertinentes); y, de los sistemas (buena administración y distribución equitativa de 

los recursos). No obstante, su limitación fue que no se abordó la forma de lograr la 

calidad en cada uno de los aspectos mencionados (Unesco, 2000).

El Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (Unicef, por sus siglas en in-

glés), ha sido otro de los organismos internacionales que ha planteado su posición, 

definiendo la educación de buena calidad en cinco dimensiones: lo que aportan los 

estudiantes (los desafíos que enfrentan desde su llegada a la escuela); el entorno del 
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aprendizaje (saludable, seguro, protector y estimulante); el contenido (pertinente y 

acorde con las metas nacionales en materia de educación); los procesos (maestros 

capacitados, escuelas bien administradas, métodos de enseñanza participativos, eva-

luaciones minuciosas y tecnologías adecuadas) y los resultados (alfabetización, ma-

temáticas, ciencias, desarrollo humano y desarrollo nacional). Se destaca de manera 

especial que una educación que no incluya a todos los niños y niñas del mundo es, 

desde su origen, deficiente,16 en clara alusión al logro de la equidad. Asimismo, en 

la Convención sobre los Derechos del Niño (Unicef, 1989), se añadió a la concepción 

anterior de calidad en la educación, el objetivo de inculcar al niño el respeto al medio 

ambiente natural, a su identidad cultural, su lengua y sus valores, además del respeto 

a los valores nacionales y de otras civilizaciones.

Los avances en las discusiones sobre este tema desembocaron en que, en 2003, 

en la Mesa Redonda Ministerial sobre una Educación de Calidad, celebrada en París, 

la Unesco promoviera el compromiso de los países miembros por el acceso a una 

educación de buena calidad como derecho humano, un retorno a la visión de la 

Declaración Universal de los Derechos Humanos de 1948, cuando el concepto de 

la calidad se expresaba a través de la idea de que la educación habría de tener por 

objeto el pleno desarrollo de la personalidad humana y el fortalecimiento del respeto 

a los derechos humanos y a las libertades fundamentales, favoreciendo la compren-

sión, la tolerancia y la amistad entre todas las naciones y todos los grupos étnicos 

o religiosos. Actualmente, considerar la educación como un derecho humano hace 

referencia a tres aspectos básicos: 

	 1)	El derecho a una educación de calidad como un fin en sí mismo.

	 2)	La práctica de los derechos humanos en la educación.

	 3)	La educación como medio para lograr otros derechos.

En el marco de estos acuerdos, el Tercer Informe de Seguimiento de la Educa-

ción para Todos en el Mundo 2005, se dedicó íntegramente al tema de la calidad de 

la educación (Unesco, 2005). En este informe, la Unesco estableció tres elementos 

para definir una educación de calidad: el respeto de los derechos de las personas; 

la equidad en el acceso, procesos y resultados; y la pertinencia de la educación; di-

Según este documento, en el 2000, alrededor de 120 millones de niños no asistían a la escuela, de 

los cuales más de 70 millones eran niñas (Unicef, 2002).

16
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mensiones tan estrechamente ligadas que sólo su conjunción define una educación 

de calidad. Por lo tanto, se subrayó la importancia de conseguir un sólido compro-

miso político nacional e internacional con la Educación para Todos, formular planes 

nacionales de acción y aumentar considerablemente la inversión en educación bási-

ca (Comité de Redacción del Foro Mundial sobre la Educación , 2000). 

Al respecto, coincidimos con Ezpeleta cuando afirma que “Desde ese interés 

de Estado, se trasciende el tradicional alcance de las reformas educativas: si con an-

terioridad, ellas se generaban en el sector específico del gobierno para proponer re-

ajustes hacia su interior, influidas por las orientaciones pedagógicas de los organismo 

técnicos internacionales, el modelo actual, desde otro lugar, pone en cuestión a los 

propios sistemas educativos y rebasa con mucho la preocupación pedagógica. La va-

loración funcional, productiva y financiera de estos sistemas, fundamenta tanto la 

redefinición de su estructura como el llamado a cambiar el funcionamiento interno de 

sus unidades, con miras al logro de una educación de calidad” (Ezpeleta, 2004: 407).

Considerando lo anterior, cabe destacar que si bien es innegable que la impor-

tancia de estos encuentros reside en el hecho de hacer explícito el compromiso de 

cada país ante la comunidad internacional por el logro de una educación “de buena 

calidad”, así como por el hecho de que los criterios impulsados desde los países de-

sarrollados ubica a los países en desarrollo ante la posibilidad de compartir con ellos 

lenguajes, orientaciones y estrategias; también es necesario reconocer y destacar 

que no ocurre lo mismo con las experiencias de implementación y con los acuerdos 

a nivel nacional y de las escuelas, que finalmente son los escenarios “reales” donde 

se definen los resultados de las acciones planteadas desde foros internacionales o 

documentos de gobierno. 

Una prueba fehaciente de esto son las estadísticas e información de la región 

que siguen siendo focos de alarma que requieren atención. Como el informe del 

Proyecto Regional de Educación para América Latina y el Caribe (prelac), el cual 

menciona que  “la actual situación educativa refleja que hay un gran desfase entre 

el discurso político, las medidas adoptadas y los resultados obtenidos” (Informe 

final de la Primera Reunión Intergubernamental del prelac, 2002), en los países de 

América Latina y el Caribe. Ello se debe a que este encuentro con 

el discurso universalista sucedió al margen de las condiciones históricas que configuraron 

a los respectivos sistemas educativos y recordaron las diferencias a la hora de desarro-

llar políticas para llegar a las escuelas. Las notables distancias en los puntos de partida 
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entre nuestros países y los desarrollados se hicieron evidentes, por ejemplo, en las de-

finiciones y prácticas curriculares, en la cantidad de horas-año de trabajo escolar, en la 

dedicación retribuida a los maestros, en las características de su contratación laboral, en 

sus culturas profesionales, en la organización académica de la escuela, en las formas de 

su dependencia administrativa, en la distribución interna de funciones y responsabilida-

des, en el papel de los sindicatos docentes, en los ámbitos de participación admitidos, 

en las propias tradiciones de participación social de las distintas sociedades, entre otras 

cuestiones (Ezpeleta, 2004: 409).

Desde este marco de ideas, la discusión en América Latina se ha dirigido específi-

camente hacia la equidad, pues desde el punto de vista de una discusión amplia como 

la agenda mundial, pareciera que el concepto de equidad se confunde y se plantea 

como sinónimo del concepto de igualdad y, en este sentido, la crítica se centra en lo 

que pareciera ser un propósito de homogeneizar la educación para responder a las 

necesidades que impone el mercado mundial en el contexto de la globalización. Esta 

situación se explica con el hecho de que un gran número de proyectos de la región 

han sido llevados a cabo con financiamiento del bm y del bid, particularmente los 

programas compensatorios, como parte de un proceso de isomorfismo coercitivo. 

Como resultado de este financiamiento, esos organismos financieros han pro-

puesto a los países de la región latinoamericana un cambio radical en sus políticas 

educativas que garanticen, entre otros, resultados comparables a los del ámbito 

internacional; el fortalecimiento de la autonomía escolar y de la capacidad geren-

cial de las escuelas; profesores mejor preparados y mayor equidad reflejada en la 

focalización de las políticas públicas hacia los grupos más vulnerables. En este sen-

tido, existe la reiteración al consenso de que la equidad y la calidad se encuentran 

indisolublemente ligadas, sin que ello signifique que una vez alcanzada la equidad 

se presuma haber logrado también la calidad. 

En ese mismo sentido, los organismos internacionales han propuesto una serie 

de objetivos que guíen la labor de los gobiernos nacionales para mejorar sus sis-

temas educativos. Entre los objetivos más importantes planteados a nivel mundial 

figura la inversión dedicada a la educación, la cual se ha propuesto en por lo menos 

6 por ciento del pib. Ello no representa una garantía de calidad, ya que tampoco 

existe una relación directa entre inversión y calidad en términos de rendimiento es-

colar, aunque, por el contrario, de no priorizarse el gasto en educación, sí se corre 

el riesgo de sufrir un grave deterioro en lo hasta ahora alcanzado. Según la cepal, 
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a mediados de los noventa, once de quince países de la región incrementaron el 

porcentaje de gasto dedicado a la educación, el cual se concentró principalmente 

en el nivel de educación primaria (cepal, 1997).

Ante esta consideración, cabe destacar que las prioridades de los organismos 

financieros internacionales han pasado del énfasis en la construcción, mantenimien-

to y equipamiento de escuelas, a la distribución de textos y materiales, capacita-

ción de profesores y desarrollo curricular. En los años noventa, el financiamiento 

se concentró principalmente en la estructura institucional y en los mecanismos de 

incentivos para combatir el deterioro educativo de la región, siguiendo el modelo 

de reforma de educación global ya mencionado (Gajardo, 1999). De igual modo, 

una de las recomendaciones de mayor peso por parte de los organismos internacio-

nales en la materia, ha sido la impostergable necesidad de diseñar e implementar 

mecanismos de evaluación de la educación que den cuenta del rendimiento de los 

estudiantes, así como del desempeño de los servidores públicos. 

En lo que respecta a la medición del aprendizaje de los alumnos de las escuelas 

en los países de América Latina, la realización de las evaluaciones nacionales la ha 

apoyado el bm, la Unesco y la usaid; mientras que las evaluaciones internacionales, 

como el Programa Internacional de Evaluación de Estudiantes (pisa, por sus siglas en 

inglés), está a cargo de la ocde; y del proyecto timss se encarga la Asociación Inter-

nacional de Evaluación del Rendimiento Escolar (iea, por sus siglas en inglés). 

Sobre la evaluación del desempeño de los servidores públicos en el sector edu-

cativo, existen aún serias dificultades de diseño e instrumentación, particularmente 

en lo que se refiere a las negociaciones de corte político y gremial, que todavía no 

han logrado alcanzar un acuerdo, mencionaremos sólo como un ejemplo el caso 

de la Alianza por la Calidad de la Educación en México, cuyo análisis se reserva para 

el siguiente capítulo.

Además, el bm ha propuesto que el Estado no sea el único responsable de 

impartir la educación, sino que también deben participar los gobiernos locales, la 

comunidad, las familias, los individuos y el sector privado (bm, 2004), lo que se ha 

interpretado como el interés de este organismo por impulsar prácticas privatizado-

ras de la educación, con base en los lineamientos del Consenso de Washington, 

más que a iniciativas que promuevan la gobernanza.17

Para mayor información sobre el papel del bm en el campo educativo en América Latina, véanse Do-

menech (2007), Corrales (1999) y Coraggio (1997).

17
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En contraste, la Unesco, en su más reciente informe de seguimiento del Progra-

ma Educación para Todos (ept-2009), titulado Superar la desigualdad: por qué es 

importante la gobernanza, construye una visión integral de la calidad educativa a 

través de una tríada indisolublemente ligada: calidad-equidad-gobernanza: 

En su sentido más amplio, la gobernanza hace referencia a los procesos, las políticas 

y el entramado institucional que conectan entre sí a los diferentes actores de la edu-

cación. Define las responsabilidades de los gobiernos nacionales y de los organismos 

subnacionales en ámbitos como las finanzas, la gestión y la reglamentación. Las reglas 

de la gobernanza estipulan las responsabilidades de cada uno en la toma de decisiones, 

desde el Ministerio de Economía o de Educación hasta el aula y la comunidad. Las bue-

nas prácticas de la gobernanza pueden contribuir a promover el desarrollo de sistemas 

educativos más inclusivos y con capacidad de reacción, que puedan responder a las 

necesidades reales de las personas en situación de marginalidad. Las malas prácticas de 

gobernanza tienen, en cambio, el efecto contrario (Unesco, 2009: 6).

Como escuelas con problemas crónicos por falta de financiación, prestadores de 

servicios y organismos gubernamentales incapaces de responder a las necesidades 

locales y de rendir cuentas a los padres, amplias disparidades en el acceso a la esco-

larización, la participación y la terminación de estudios, y bajos niveles de aprovecha-

miento escolar.

Igualmente, la Unesco encuentra que las principales corrientes en materia de 

reforma de la gobernanza en la educación que se registra tanto en países desarrolla-

dos como en vías de desarrollo, incluye aspectos como el sistema de gbe; el aumento 

de los modelos de prestación educativa que ponen el acento en las virtudes de la 

elección de escuela y la competición entre escuelas, ya sea dentro del sector esta-

tal o bien a través de una participación más activa del sector privado; así como el 

surgimiento de escuelas privadas poco onerosas, que se constituyen en otra fuente 

de elección y competición, muchas veces fuera de la regulación gubernamental. En 

cuanto a la gestión de los docentes, los problemas vinculados con la gobernanza se 

centran en preocupaciones salariales y políticas de asignación de docentes a dife-

rentes áreas.

En relación con el presente libro, nos interesa el planteamiento de la Unesco 

acerca de la corriente de reforma de la gobernanza en materia educativa centrada 

en la gbe. En este sentido, en el documento citado se afirma que “La transferen-
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cia de autoridad a los prestadores que tienen el contacto directo con los niños es 

presentada como un medio para aumentar la influencia de los padres en las deci-

siones que afectan la educación de sus hijos y garantizar que las escuelas reflejen 

las prioridades y los valores locales”. No obstante, reconoce que no existen datos 

fehacientes que den cuenta del impacto que la gbe ha tenido en cuanto a la calidad 

y la equidad, así como en el impulso de la gobernanza en la educación:

En algunos casos, las reformas orientadas a aplicar la gestión basada en la escuela han 

contribuido a mejorar el aprovechamiento escolar y a fortalecer la equidad. Las escuelas 

Educo, en El Salvador, son un ejemplo de ello. No obstante, de manera más general, hay 

pocos datos empíricos que respalden tanto los beneficios sistemáticos en materia de re-

sultados de aprendizaje como los cambios en las prácticas docentes. Los efectos sobre 

la capacidad de los pobres para hacerse escuchar también son ambiguos. Es cierto que 

cuanto más localizada se encuentre la toma de decisiones, mayor será la probabilidad 

de que los padres y la comunidad se involucren; pero esto no supone que se resolverán 

así situaciones de desventaja más graves (Unesco, 2009: 16).

En muchos países de América Latina existen obstáculos serios que dificultan la 

construcción de condiciones de gobernanza, como la falta de rendición de cuen-

tas, la corrupción, la centralización de las decisiones, tanto desde las autoridades 

educativas, como de parte de los líderes sindicales, entre otros.18 Por ello, las refor-

mas de la gobernanza de las escuelas adquieren gran importancia, ya que tienen 

por objeto hacer que se escuche mejor la voz de los desfavorecidos e incrementar 

sus posibilidades de elección mediante la transferencia de responsabilidades a las 

“En México, la Encuesta Nacional de Corrupción y Buen Gobierno, que se lleva a cabo cada dos años, 

mostró que las familias efectuaban pagos extraoficiales por 38 servicios públicos en la totalidad de 

los 32 estados federados y permitió cuantificar lo que equivale prácticamente a un impuesto. Las 

estimaciones basadas en esa encuesta cifraron en casi diez millones de dólares los cohechos de que 

fueron víctimas las familias para conseguir el acceso de sus hijos a la enseñanza pública, que la ley ha 

declarado gratuita. En 2003, cada familia tuvo que pagar un promedio de 30 dólares para acceder 

a las peticiones ilegales de proveedores de servicios públicos. En un país donde una cuarta parte de 

sus habitantes vive todavía con menos de dos dólares diarios, esa cifra supone una carga financiera 

importante. También hay indicios de que son probablemente las familias pobres las que con mayor 

frecuencia se ven obligadas a efectuar pagos extraoficiales para obtener servicios públicos básicos” 

(Unesco, 2009: 150).

18

la reforma.indd   77 25/07/14   11:52

© Flacso México



78 n La reforma y las políticas educativas

comunidades, los padres de los alumnos y los proveedores no estatales de servicios 

educativos. Esto no significa que la participación de otros actores de la sociedad 

remplace la responsabilidad de los gobiernos en la tarea de garantizar la buena ca-

lidad de los sistemas públicos de educación; en este sentido, ninguna corriente que 

favorezca a uno u otro, sin considerar la necesidad de integrar la acción de ambas 

partes en el logro de servicios educativos de calidad, será viable.

La aportación latinoamericana a la noción de calidad en la educación

Recientemente, la Oficina Regional de Educación de la Unesco para América Latina 

y el Caribe (orealc), a través del documento titulado Educación de calidad para 

todos: un asunto de derechos humanos, hace una propuesta a la discusión sobre el 

concepto de educación de calidad, desde una perspectiva latinoamericana, ya que 

como la orealc lo subraya, la calidad hace referencia a 

un concepto con una gran diversidad de significados, con frecuencia no coincidentes 

entre los distintos actores, porque implica un juicio de valor respecto del tipo de educa-

ción que se quiere para formar un ideal de persona y de sociedad. Las cualidades que 

se le exigen a la educación están condicionadas por factores ideológicos y políticos, 

los sentidos que se le asignan a la educación en un momento dado y en una sociedad 

concreta, las diferentes concepciones sobre el desarrollo humano y el aprendizaje, o 

por los valores predominantes en una determinada cultura. Estos factores son dinámi-

cos y cambiantes, por lo que la definición de una educación de calidad también varía 

en diferentes periodos, de una sociedad a otra y de unos grupos o individuos a otros 

(orealc-Unesco, 2007: 25).

En este sentido, la aproximación al logro de la calidad de la educación desde 

las condiciones de un país desarrollado y las de un país en desarrollo, no sería la 

misma, por lo que la noción que existe sobre este concepto varía según las condi-

ciones propias de cada sociedad. No sobra señalar de nuevo: cada experiencia de 

adopción y, particularmente, de implementación en los distintos ámbitos nacionales 

y locales, trae consigo un caso único de reforma del Estado que impide generalizar. 

Por ello, en el siguiente capítulo se hará referencia explícita al caso de México y su 

muy particular experiencia de reforma educativa en el marco de las reglas generales 

que hasta este momento hemos mencionado.
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El documento de la orealc llama la atención también sobre el peligro que re-

presenta definir la calidad de la educación a través de los resultados de evalua-

ciones que se realizan en ciertas áreas del aprendizaje, como lectura, escritura y 

matemáticas, limitando la calidad a los aspectos mensurables mediante pruebas 

estandarizadas, soslayando aprendizajes como la creatividad, la resolución de con-

flictos o la apreciación de los valores humanos. Desde este punto de vista,

en los países de América Latina y el Caribe se observan al menos dos interpretaciones 

acerca de lo que es calidad de la educación. La primera concibe la educación como la 

base de la convivencia y la democracia, dando importancia a las dimensiones ciudada-

nas, cívicas y valóricas. La segunda se relaciona con los efectos socioeconómicos de la 

educación, en términos de limitaciones o aportes al crecimiento económico, el acceso al 

empleo y la integración social. La riqueza del marco ético se refleja también en la legis-

lación internacional, la cual constituye un punto de partida indispensable para cualquier 

debate amplio sobre la calidad de la educación (orealc-Unesco, 2007: 26).

Lo que resulta particularmente novedoso de esta propuesta de calidad edu-

cativa, es la reivindicación de la postura tradicional de la Unesco de considerar a la 

educación como un derecho humano definido en el artículo 26 de la Declaración 

Universal de los Derechos Humanos de 1948,19 en franca oposición a la racionali-

dad económica del bm, que entiende la educación como un mero servicio centrado 

en el cliente y como un medio necesario para alcanzar el desarrollo económico de 

los países. Es la reconfirmación de que la educación sigue siendo responsabilidad del 

Estado, quien tiene la obligación de garantizar no sólo el acceso a ésta, sino también 

a una educación de calidad, obligatoria y gratuita para todos. 

Parte del diagnóstico general de que 

Cuyo artículo 26 dispone que: 1) Toda persona tiene derecho a la educación. La educación debe 

ser gratuita, al menos en lo concerniente a la instrucción elemental y fundamental. La instrucción 

elemental será obligatoria. La instrucción técnica y profesional habrá de ser generalizada; el acceso 

a los estudios superiores será igual para todos, en función de los méritos respectivos; 2) la educación 

tendrá por objeto el pleno desarrollo de la personalidad humana y el fortalecimiento del respeto a 

los derechos humanos y a las libertades fundamentales; favorecerá la comprensión, la tolerancia y 

la amistad entre todas las naciones y todos los grupos étnicos o religiosos, y promoverá el desarrollo 

de las actividades de las Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz; y 3) los padres tendrán 

derecho preferente a escoger el tipo de educación que habrá de darse a sus hijos.

19
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los países de la región han llevado a cabo destacados esfuerzos para aumentar la edu-

cación obligatoria, mejorar la infraestructura, diseñar nuevos currículos y mejorar la for-

mación de los docentes. Sin embargo, es preciso redoblar los esfuerzos para lograr las 

metas de Educación para Todos. Las personas y colectivos más vulnerables se encuen-

tran en una situación de desigualdad en lo que se refiere al acceso, a la continuidad de 

estudios y a los logros de aprendizaje. Esto muestra la necesidad de mejorar los diseños 

de las políticas públicas y desarrollar acciones específicas para lograr una educación de 

calidad para todos. La región tiene que dar un salto desde la igualdad de oportunidades 

en el acceso, a la igualdad de oportunidades en la calidad de la oferta educativa y los 

resultados de aprendizaje (orealc-Unesco, 2007: 5). 

A partir de ese diagnóstico, la orealc-Unesco (2007) plantea un concepto de 

calidad de la educación integrado por cinco dimensiones esenciales y tan estrecha-

mente ligadas que la ausencia de alguna implicaría una concepción equivocada 

de la calidad en la educación desde el enfoque de derechos humanos. Estas cinco 

dimensiones son equidad, relevancia, pertinencia, eficacia y eficiencia.

La educación ha de ser relevante, es decir, debe habilitar a las personas para 

un ejercicio competente de su libertad y condición ciudadana; del mismo modo, la 

educación sólo puede lograr este propósito si es pertinente a las condiciones con-

cretas en las que las personas actúan. Por otra parte, el hecho de tener un carácter 

universal, es decir, de alcance para todos, y que habilita a las personas en términos 

de sus capacidades para la vida, hace que la equidad sea un factor consustancial a 

una educación de calidad. 

Por otra parte, al tratarse de un derecho, la acción pública resulta de crucial im-

portancia, y en este sentido una educación de calidad requiere ser eficaz al alcanzar 

los objetivos o metas que se plantea en el ámbito del accionar público, asimismo 

debe honrar los recursos que los ciudadanos destinan a la tarea mediante una ope-

ración eficiente (orealc-Unesco, 2008).

En el mismo sentido, el preal ha respaldado tres informes sobre el progreso 

educativo de la región: El futuro está en juego (1998); Quedándonos atrás (2001) y 

Cantidad sin calidad (2006), en este último presenta su diagnóstico sobre los avan-

ces en materia educativa registrados en la región: 

América Latina está esforzándose por mejorar sus escuelas y está logrando un claro 

progreso en al menos algunas áreas. La mayoría de los gobiernos ha ejecutado impor-
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tantes medidas durante los años posteriores a nuestro último informe, aumentando la 

inversión, estableciendo y consolidando sistemas de evaluaciones nacionales, trabajan-

do en la implementación de estándares y delegando la autoridad y la responsabilidad 

a los gobiernos municipales y comunidades locales. Como consecuencia de lo anterior, 

el número de niños que asisten a las escuelas es mayor que antes y la escolaridad de 

la fuerza laboral está aumentando progresivamente. Sin embargo, en lo que se refiere 

a las principales medidas de éxito —calidad, equidad y eficiencia— los niveles siguen 

siendo bajos y el progreso es escaso o inexistente. Los bajos niveles de aprendizaje, la 

falta de sistemas basados en el desempeño, la debilidad de la rendición de cuentas 

sobre los resultados y una profesión docente que se encuentra en crisis conspiran para 

privar a la mayoría de los niños latinoamericanos de los conocimientos y competencias 

necesarios para el éxito en las sociedades modernas. Por estas razones, el informe de 

progreso educativo de la región sigue siendo insatisfactorio (preal, 2006: 5).

De acuerdo con el preal, esta situación se debe a dos problemas centrales que 

presentan la mayoría de los países de América Latina y el Caribe: 

1)	 La mayoría de los gobiernos sigue haciendo énfasis en los insumos, en lugar de 

orientarse a los productos, midiendo el éxito primordialmente en términos de los 

incrementos de la matrícula y el gasto, en vez de medirlo en términos del aprendi-

zaje de los niños.

2)	 Pocos han logrado introducir reformas sistémicas para responsabilizar a las escue-

las ante la sociedad por el logro de los objetivos educacionales. Estos diagnósticos 

no contemplan factores estructurales que tienen una gran influencia en los logros 

educativos pero con poca incidencia por parte de los reformadores.

Conviene recordar que la primera generación de reformas se centró en medi-

das político-administrativas que se resumieron en el proceso de descentralización 

o federalización educativa, en la que la mayoría de los gobiernos latinoamericanos 

concentraron sus esfuerzos en un aspecto principal: la transferencia de recursos y 

responsabilidades a los gobiernos locales. No obstante, como señala Tedesco:

En América Latina, en los últimos años, se llegó a cierto acuerdo de que la secuencia 

del cambio educativo debía comenzar por el cambio institucional, por modificar la es-

tructura y las modalidades de gestión de la educación. En los últimos diez años, prácti-
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camente todos los países están haciendo lo mismo. Todos descentralizaron, todos están 

dando mayores niveles de autonomía, en algunos casos a las provincias, en otros a los 

municipios, en otros se les ha dado autonomía a las escuelas. Todos instalaron sistemas 

de medición de resultados, entendiendo que la medición es un gran elemento para 

definir políticas. Se modificaron las políticas de financiamiento para adecuarnos a este 

nuevo estilo de gestión. En síntesis, se comenzó por el aspecto institucional, por el as-

pecto administrativo de la gestión educacional […]. El problema que tuvo este enfoque 

es que provocó una especie de pérdida de sentido de las transformaciones educativas. 

La reforma institucional y la reforma administrativa empezaron a ser fines en sí mismas. 

Se perdió de vista, por ejemplo, que había que descentralizar para mejorar la calidad de 

la educación, que había que evaluar, no evaluar para mejorar la calidad y para compen-

sar diferencias. En lugar de este enfoque, empezó a difundirse un sentido puramente 

eficientista, puramente administrativo, que muchos responsables de políticas educativas 

de hoy expresan en sus manifestaciones. (Tedesco, 2000: 8)

Subrayamos este último párrafo, pues resume con precisión el impacto de la re-

forma administrativa sobre la reforma educativa, al grado de desdibujar el objetivo 

central de esta última acerca de mejorar la calidad de la educación. Consideramos 

que precisamente en esta etapa del proceso es donde nos encontramos, al menos 

en México, ante la vorágine de cambios políticos y administrativos que nos han 

hecho perder de vista el fin al que nos dirigimos.

Con esta primera medida de magnitudes macrosistémicas, recomendadas y 

asistidas por actores más cercanos al sector financiero que al educativo, los go-

biernos latinoamericanos han orientado la aplicación de sus políticas educativas en 

cuatro áreas prioritarias que enseguida citamos, en las cuales cada país de la región 

ha enfrentado obstáculos específicos, dependiendo de las circunstancias concretas 

en las que se ha intentado aplicar cada uno de los compromisos. En términos gene-

rales, estos objetivos no han podido alcanzarse en la región, debido a las siguientes 

razones:

Compromiso 1. Aumentar la inversión por alumno en la educación básica. Una de 

las tendencias en la que han coincidido la mayoría de las reformas educativas de 

los países de América Latina ha sido el aumento en el porcentaje del pib en el gasto 

público para el sector educación (en 1990 era de casi 2.7 por ciento en la región; y 

en el periodo 2002-2003 aumentó a 4.3 por ciento). No obstante, esto no se ha re-
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flejado en el gasto por alumno, ya que la mayor parte de ese porcentaje se destina 

al pago de salarios de los maestros.

En efecto, una práctica establecida a lo largo del tiempo, lleva a que la asigna-

ción del gasto público en educación se administre en función de criterios igualitarios 

y, dadas las limitaciones de recursos, ha tendido a corresponderse con mínimos ope-

racionales. El hecho de que el gasto público lo conformen en su mayoría los salarios 

(75.7 por ciento de la inversión pública asignada a las instituciones educativas como 

promedio regional) y que éstos tiendan a definirse centralmente de modo igualita-

rio, muestra que los márgenes para inversiones diferenciadas que permitan atender 

con propiedad las diferentes necesidades de la población son muy limitados. En los 

últimos años se ha verificado un incremento sostenido de los recursos públicos asig-

nados a la educación en la región, producto del crecimiento de la economía y de la 

recaudación tributaria, no de una mayor prioridad otorgada al sector. Así, el porcen-

taje del gasto público total que se destina a la educación ha tendido a permanecer 

estable, por lo que sigue siendo una prioridad para las políticas públicas, educativas 

e intersectoriales lograr un equilibrio que permita invertir más y mejor, disminuyendo 

los niveles de ineficiencia mencionados (orealc-Unesco, 2008).

Compromiso 2. Otorgar a las escuelas y comunidades locales mayor control sobre la 

educación y responsabilidad por ésta. La autonomía escolar y la participación de la 

comunidad no se ha logrado en la región, excepto en casos aislados, debido a que el 

modelo de gestión escolar no se ha aplicado de manera generalizada, sino por áreas 

focalizadas, siguiendo criterios distintos en cada país. Las debilidades institucionales, 

la escasez de recursos y los intereses políticos también han sido razones de peso que 

obstaculizan el logro de esta autonomía. Existen diversos grupos que se oponen al 

cambio por cuestiones de intereses corporativos o institucionales, entre éstos las mis-

mas instituciones gubernamentales, los gobiernos estatales o locales y los sindicatos:

Los actores involucrados saben que para implementar políticas que mejoren la situación 

están en juego intereses contrapuestos. La fragilidad institucional y su consiguiente 

efecto en la inestabilidad de las autoridades educativas, dificulta la adopción de solu-

ciones de fondo y largo plazo. Las negociaciones entre los ministerios, los sindicatos y 

otros sectores han derivado en la cesión de espacios de poder y decisión para asegurar 

condiciones de gobernabilidad; acuerdos que no siempre han tenido en considera-

ción el derecho de los estudiantes a aprender, ni han significado mejoras reales de las 
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condiciones de trabajo para los profesores. El corporativismo gremial se ha convertido 

también en un obstáculo para la implementación de los cambios, uno de cuyos efectos 

ha sido que muchos docentes terminan por no responsabilizarse de los resultados de 

aprendizaje de sus alumnos, ni de la calidad de sus escuelas (orealc-Unesco, 2007: 62).

En particular, en el caso mexicano, el papel del snte debe analizarse en su cabal 

dimensión política, para comprender cómo se apostó (y se sigue apostando), desde 

el gobierno, por la gobernabilidad del país antes que por una educación de calidad, 

ante la aún incipiente maduración de la gobernanza en la sociedad mexicana —tema 

central que se tratará con detalle en el segundo volumen de esta obra.

Por otra parte, después de casi dos décadas de aplicación del modelo de escue-

las eficaces en distintos países de la región, se ha comprobado que la autonomía 

escolar, sin el acompañamiento de la autoridad educativa, resulta en un abandono 

institucional, por lo que, más que nunca, la función del Estado es crucial: 

Pero éste necesita pasar de ser un simple proveedor de educación con funciones cen-

tralizadas a ser quien coordina las acciones de una multiplicidad de actores (incluyendo 

los gobiernos provinciales y municipales) a través de un sistema de regulaciones, niveles 

de referencia e incentivos. Debe entregar una visión, establecer estándares, proveer 

fondos, compensar las desigualdades, promover la innovación, evaluar el desempeño y 

supervisar la gestión escolar. También debe responsabilizar a las escuelas por el cumpli-

miento de los objetivos y por una buena administración al tiempo que regula y evalúa 

sus propias obligaciones (preal, 2006: 16).

Mientras no se otorgue a las escuelas la autoridad de tomar decisiones sobre su 

propia operación, tampoco se les podrá responsabilizar del resultado de la gestión 

y de la calidad del aprendizaje de sus alumnos.

Compromiso 3. Fortalecer la profesión docente mediante incrementos en sueldos, 

una reforma de los sistemas de capacitación y una mayor responsabilidad de los pro-

fesores ante las comunidades que sirven. Éste es quizá el desafío más grande y el que 

enfrenta más obstáculos. En la mayoría de los países de Latinoamérica, la formación 

docente es deficiente y su capacitación no corresponde a las necesidades actuales de 

aprendizaje de los estudiantes. A pesar de los esfuerzos que se realizan en distintos 

países del área,
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[…] la formación docente en general continúa enfatizando la teoría sobre la práctica 

y suele estar desvinculada de las necesidades del aula y el currículo. Sólo unos pocos 

países acreditan las escuelas de pedagogía o evalúan a sus graduados como una 

condición para su vinculación laboral: El perfeccionamiento docente tiende a ser una ex-

periencia esporádica, en pequeña escala y aislada, en lugar de constituir un proceso con-

tinuo de fortalecimiento de las habilidades y conocimientos profesionales que se están 

aplicando en el aula. Hasta el momento hay poca evidencia de que la capacitación o las 

credenciales docentes tengan un impacto significativo en el desempeño de los maestros 

o en el aprendizaje de los estudiantes (preal, 2006: 18).

Por otra parte, en casi ninguno de los países de América Latina los salarios se 

encuentran vinculados al desempeño del docente en el aula. Esta situación ha ocasio-

nado que los maestros no se responsabilicen por su trabajo y los incentivos que reciben 

dependan de variables ajenas a la calidad de la enseñanza que imparten. Como un 

ejemplo, existe en México el programa Carrera Magisterial, un mecanismo de ascenso 

horizontal que impacta directamente sobre el salario de los maestros, tiene carácter 

voluntario y un bajo rendimiento en la evaluación, sin ningún tipo de consecuencia ne-

gativa para el docente. Por el contrario, no se contempla el reconocimiento de quienes 

sí se preocupan por ofrecer excelencia en su trabajo. Este esquema tiene como resul-

tado que, en términos generales, gane lo mismo un maestro mediocre que uno sobre-

saliente, desincentivando así la labor de innovación y creatividad que debería más bien 

fomentarse entre los docentes. Sobre este punto ahondaremos en el tercer capítulo.

De acuerdo con el preal: 

Ningún país ha establecido estándares claros de desempeño o resultados para los do-

centes. Todos los maestros —buenos o malos— tienen seguridad laboral. En gene-

ral, los maestros son percibidos como profesionales con bajo prestigio. Pocos tienen 

oportunidades atractivas de desarrollo profesional. La mayoría no es responsable ante 

supervisores ni ante las comunidades a las que sirven. (preal, 2006: 19)

Incluso se ha perdido el valor del prestigio que antaño significaba ser maestro: el 

reconocimiento a su vocación y el respeto a su labor. Lo que es un hecho probado en 

el que concuerdan diversas investigaciones sobre educación es que, en los países don-

de se alcanzan los más altos desempeños y resultados educativos, la variable de mayor 

peso es la calidad de los docentes y la calidad de su formación y capacitación continua.
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Compromiso 4. Establecer estándares educativos y medir el avance en su cumpli-

miento. La incipiente gestación de una cultura de la evaluación en la región ha traído 

como resultado que aún no existan estándares claros y cuantificables para evaluar a 

las escuelas y a los estudiantes. En este sentido, como el preal lo confirma, ninguno 

de los países de América Latina ha armonizado todavía los estándares nacionales con 

el resto de su sistema educativo (formación docente, planes de estudio, textos es-

colares, evaluaciones y programaciones presupuestarias). La evaluación sigue con-

siderándose un fin más que un medio para la obtención de información valiosa y 

necesaria para una toma de decisiones acertada. En las evaluaciones internacionales 

seguimos obteniendo bajos rendimientos.20

No obstante, es importante reconocer que, pese a su naciente desarrollo, tam-

bién ha habido avances notables. El uso de sistemas de evaluación de resultados en 

el aprendizaje y, en algunos casos, de evaluación de la calidad en el aprendizaje, son 

medidas adoptadas desde la ngp que se calificarían como generalizadas en los proce-

sos de reforma educativa en América Latina. Desde este enfoque, Chile ha sido uno 

de los países pioneros al contar con el Sistema Nacional de Medición de la Calidad de 

la Educación (simce), el cual en sus inicios evaluaba resultados del desarrollo cuantita-

“En la evaluación más reciente del programa pisa, participaron 57 países, contra 41 en el 2003 y 28 en 

el 2000, abarcando en esta oportunidad cerca del 90 por ciento de la economía mundial. pisa muestra 

dónde están ubicados los países en cuanto a habilidades y conocimiento en ciencias que poseen sus 

alumnos de quince años. Pero el programa pisa también señala dónde pueden estar los sistemas edu-

cativos, al mostrar en qué se desempeñan mejor los sistemas educativos en cuanto a calidad, equidad 

y eficiencia. Los resultados también identifican algunas herramientas en materia de políticas públicas 

para aumentar la calidad y mejorar la equidad. El pisa 2006 se concentra en el desempeño en ciencias 

de los alumnos de quince años. Y muestra, entre los países de la ocde, con un mejor desempeño a Fin-

landia, Canadá, Japón, Australia y Corea los cuales logran no sólo un rendimiento alto sino que también 

ofrecen un acceso equitativo a las oportunidades de aprendizaje. A los estudiantes de todos los niveles 

socioeconómicos se les da la oportunidad de desarrollar su potencial y ellos la aprovechan… Pero el 

pisa es mucho más que sólo una clasificación. También le indica a los países cuáles son sus atributos y 

sus defectos comparados con sus iguales. México es un ejemplo concreto. Los estudiantes mexicanos 

tuvieron un desempeño relativamente mejor en las preguntas de ciencias en las que se les pidió que 

identificaran temas científicos. Hallaron relativamente más fácil deducir los principales aspectos de una 

investigación científica. Pero pasaron apuros para usar pruebas científicas y, en suma, tuvieron dificulta-

des para analizar datos y experimentos. Este es un hallazgo importante. Los estudiantes que aprenden 

sólo para memorizar y reproducir conocimientos y habilidades científicas pueden hallarse mal prepara-

dos para el mercado laboral del mañana” (ocde, 2006: 1-2).

20
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tivo de los estudiantes y, actualmente, evalúa aspectos como el desarrollo personal, 

autoestima, actitudes hacia el ambiente, estrategias de aprendizaje y aceptación de 

la labor educativa de la comunidad (Gajardo, 1999: 27-29). 

En el caso mexicano, podría mencionarse el examen enlace, un instrumento 

de evaluación que, quizá por lo novedoso, aún debe afinar y revisar algunas de sus 

técnicas y contenidos de aplicación, así como el uso apropiado de los resultados 

para la toma de decisiones, con el fin de que éstos se utilicen como un medio para 

detectar las necesidades de cada escuela y alumno, con miras a su mejoramiento, 

más que como un indicador para favorecer la competencia entre escuelas, particu-

larmente las privadas, como está ocurriendo.

Existe también un recurso técnico a disposición de los países latinoamerica-

nos y del Caribe, encargado de reunir periódicamente a los coordinadores de los 

sistemas educativos de la región, nos referimos al Laboratorio Latinoamericano 

de Evaluación de la Calidad de la Educación (llece), un proyecto de la orealc. Al 

respecto, el llece realizó un estudio titulado Los sistemas de medición y evaluación 

de la calidad de la educación (Arancibia, 1997), en países latinoamericanos, en el 

que destaca el hecho de que, aunque se han establecidos sistemas de evaluación 

de la calidad de la educación en la región, los resultados de las evaluaciones no 

se utilizan aún para la toma de decisiones y el desarrollo de políticas públicas en 

materia educativa. 

En el mismo sentido, el informe del preal concluye que sólo en la medida en 

que las políticas educativas de los distintos países de la región, conviertan el apren-

dizaje de los alumnos en la principal medida de éxito de sus sistemas educativos y 

hagan que las escuelas se responsabilicen ante los ciudadanos por sus resultados 

educativos, a través de mecanismos claros de rendición de cuentas, se considerará 

que se ha logrado generar educación de calidad. 

Bajo esta mirada latinoamericana de la calidad educativa, observamos que la 

búsqueda de la autonomía escolar en el marco del modelo de gestión escolar no es 

un asunto menor; por el contrario, representa un aspecto medular de lo que repre-

senta una educación de calidad, particularmente en el contexto de la llamada ter-

cera generación de reformas educativas. Por su importancia, el siguiente apartado 

se dedica a la indagación del desarrollo de este modelo de gestión en el mundo, 

con particular atención a los países de América Latina, con el fin de investigar acerca 

del papel asignado a la supervisión escolar en las nuevas modalidades de gestión 

educativa.
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La nueva gestión escolar en el marco de la nueva gestión pública en 
América Latina: el papel de la supervisión escolar

La implementación de la gestión basada en la escuela: 
la marginación de la supervisión escolar

Como ya se señaló, la aportación de la visión institucional del modelo de reforma 

global de la educación parece expresarse en la novedosa centralidad otorgada a 

la escuela y en el peso adjudicado a la gestión para mejorar la calidad de la educa-

ción. En este contexto, en numerosos países de la región se han impulsado proyectos 

de autonomía escolar, en los que se fomenta la capacidad de gestión de las escuelas 

que les otorga poder de decisión sobre cuestiones pedagógicas, de personal o de 

manejo de recursos financieros. En este modelo de autonomía escolar participan el 

director, los maestros y los padres de familia como actores principales y, en ocasiones, 

son acompañados por otros directivos como el supervisor escolar. 

En este sentido, la tendencia más generalizada de las políticas educativas na-

cionales, tanto en países desarrollados como en desarrollo, es impulsar este modelo 

conocido como nge, el cual considera a la escuela como el núcleo del sistema educa-

tivo que gira alrededor del aprendizaje del alumno. De tal forma que el alumno, el 

docente, los directivos y los padres de familia trabajan en conjunto para identificar y 

buscar solución a los problemas cotidianos en su realidad y no en los que les impo-

nen “desde arriba”. 

Este modelo de innovación educativa se caracteriza por la llamada gestión ba-

sada en la escuela (gbe) (o School-Based Management, sbm), como una forma de 

mejorar la calidad de la educación a través del impulso de una escuela autónoma, la 

cual se presupone más democrática, porque tanto profesores como padres de fami-

lia participan del proceso de toma de decisiones; más pertinente porque se conocen 

de cerca los problemas y, por lo tanto, pueden diseñarse soluciones más apropiadas 

a cada contexto; menos burocrática porque las decisiones se toman de manera in-

mediata; más fiable porque al tomarse decisiones se adoptan responsabilidades para 

la rendición de cuentas; y, más susceptible de generar recursos complementarios, 

gracias a la participación de los padres de familia y la comunidad en general, para la 

aportación de fondos adicionales.

El bm define la gbe como “un movimiento de reforma que consiste en otorgar a 

las escuelas mayor autonomía en la toma de decisiones acerca de su gestión” (bm, 
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2007). Se parte de la idea que ubicar los recursos, la toma de decisiones y la respon-

sabilidad lo más cercano posible a los beneficiarios, es una forma de mejorar a las 

escuelas. En los inicios de la gbe, el simple hecho de transferir autonomía y autori-

dad a los agentes locales de la escuela era considerada una meta en sí misma. Sólo 

recientemente, la gbe ha sido adoptada como un medio para lograr un fin: proveer 

a los estudiantes de una educación de calidad y mejorar la gestión, la transparencia 

y la responsabilidad (accountability) de las escuelas. (bm, 2007).

Según Caldwell (2005), la gbe es la descentralización de la autoridad del gobier-

no central al nivel de la escuela. Existen distintos tipos de delegación de la autoridad 

que van desde empoderar al director o a los maestros, hasta incluir en la toma de 

decisiones a los padres de familia y a la comunidad a través de consejos escolares u 

otro tipo de comités. En cualquier caso, el papel que desempeña el gobierno central 

afectará la forma en que las actividades de la gbe se concebirán e implementarán, 

pues en esta tarea el director, los maestros y los padres de familia, de no contar con 

políticas específicas determinadas por las autoridades centrales que los apoyen a 

operar eficazmente dentro de sus escuelas, corren el riesgo de sufrir retrocesos, más 

que avances.

Según datos del bm, casi 11 por ciento de todos los proyectos enfocados a la edu-

cación de este organismo para los años fiscales de 2000 al 2006, apoyaron la promo-

ción de esta estrategia de gbe, es decir, aproximadamente 17 de 157 proyectos que 

este organismo tiene en total. Esto representa 1740 millones de dólares (23 por ciento 

del monto total del bm dedicado a la educación). 

Cabe agregar que la mayoría de los proyectos de la gbe se encuentra en países 

de América Latina y del sur de Asia: Argentina, Guatemala, Honduras, México, Ban-

gladesh, India y Sri Lanka (bm, 2007).

Es importante señalar que cada estrategia de la gbe difiere al menos en dos as-

pectos: en el quién, es decir a quién es devuelta la autoridad para la toma de decisio-

nes; y, el qué, que se refiere al nivel de autonomía que es devuelta. La combinación 

de estos dos aspectos hace que cada experiencia de autonomía escolar sea única. 

Bajo esta consideración en mente, se puede decir que existen distintos tipos de con-

trol: el administrativo (por el que se le devuelve la autoridad al director de la escue-

la); el profesional (a los maestros); el de la comunidad (a los padres de familia); y el 

balanceado (una combinación entre el director, los maestros y los padres de familia). 

Para el caso específico de México, se registran al menos dos casos distintos, el 

programa Apoyo a la Gestión Escolar (age) que es un componente del programa 
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compensatorio pareib (Programa para Abatir el Rezago en Educación Inicial y Bási-

ca), el cual autoriza a los consejos escolares, dirigidos principalmente por padres 

de familia, y el Programa Escuelas de Calidad (pec), que sólo cuenta con autono-

mía limitada que se relaciona con métodos de enseñanza o el mejoramiento de la 

planificación escolar, aspectos que habrán de ser desarrollados con detalle en el 

siguiente capítulo.

Asimismo, cada tipo de gbe varía de acuerdo a la clase de actividades que se 

delegan y que pueden ser: asignación del presupuesto, contratación y despido de 

profesores y personal de la escuela, desarrollo del currículo, obtención de los li-

bros de texto y otros materiales didácticos, mejoramiento de la infraestructura, y 

el monitoreo y la evaluación del desempeño de los docentes y de los resultados de 

aprendizaje de los estudiantes.

Por otra parte, muchos de los países que deciden adoptar esta estrategia de des-

centralización, lo hacen con el fin de fomentar en las escuelas la rendición de cuen-

tas mediante la transparencia y la responsabilidad en el manejo de los recursos, 

con el fin de evitar actos de corrupción y generar condiciones para el desarrollo de 

la gobernanza en la educación. Nuevamente, la idea es que el hecho de otorgar 

poder a las personas que se encuentran más cerca de la escuela y que, por lo tanto, 

que mejor la conocen, incrementará la eficiencia y mejorará la calidad del servicio.

No obstante, si bien las conclusiones de estudios realizados en países de Améri-

ca Latina indican que las reformas relativas a la gbe pueden mejorar la motivación de 

los maestros, como lo muestran la disminución de su ausentismo, el mayor tiempo 

dedicado a las reuniones con los padres y el mayor número de horas pasadas en la 

escuela, los datos empíricos de una amplia serie de experiencias nacionales inducen 

a pensar que las prácticas pedagógicas en las escuelas que gozan de más autonomía 

no difieren considerablemente de las aplicadas en los demás centros escolares. Ello 

se debe, entre otras razones, a que los poderes públicos centrales aún controlan de 

facto las decisiones. Por ello, las iniciativas en el modelo de la gbe tienen más posibi-

lidades de éxito cuando están guiadas por la demanda de las comunidades.

Sin embargo, como la Unesco lo advierte, la participación de éstas resulta un 

arma de doble filo en lo que se refiere a la equidad, sobre todo cuando se da en un pro- 

ceso de competencia por la obtención de recursos, pues las escuelas de comunida-

des bien organizadas y con directores con un gran sentido del deber se hallan en 

mejor posición que los centros escolares carentes de esas condiciones para aprove-

char las oportunidades que se ofrezcan:
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Los elementos de información de que se dispone sobre el Programa “Escuelas de Cali-

dad” (pec) de México confirman que la participación voluntaria desembocó de por sí en 

la selección de escuelas que no estaban ubicadas en las comunidades más pobres y que 

no figuraban entre las que obtenían resultados más bajos. La lección más importante de 

esto es que la participación voluntaria debe ir acompañada de medidas encaminadas a 

reforzar la equidad (Unesco, 2009: 166).

Además, la adopción y adaptación de este modelo de gestión escolar en Amé-

rica Latina no ha dado todavía resultados satisfactorios en cuanto al mejoramiento 

de la calidad del aprendizaje de los estudiantes. Los que hasta ahora se han podido 

constatar como impactos positivos de la gbe, en el caso de México y los programas 

age y pec, son una disminución menor a un punto porcentual en las tasas de repe-

tición y la tasa de deserción en algunas escuelas, aunque no se ha establecido aún 

con claridad que éstas sean resultantes directas de la adopción de la gbe.

Otra de las discusiones relevantes que existe en torno a la gbe es su relación con 

los Movimientos de Escuelas Eficaces (mee) y de Movimiento de Mejora de la Escuela 

(mme). Más que discusión, lo que existe es una gran ambigüedad y confusión, que 

se presta a que estos modelos y estrategias de educación se utilicen de manera indi-

ferenciada. El mismo bm ha provocado esta situación al proponer la estrategia de la 

gbe y la de Escuelas Eficaces como si fueran lo mismo, además de que existe escasa 

investigación en este rubro, lo que ha contribuido a esta confusión conceptual. 

Cabe aclarar que no nos referimos a la investigación realizada sobre cada uno 

de los movimientos mencionados, ni sobre la gbe en particular, pues de ambos exis-

te un amplio e importante cúmulo de investigación, sino sobre la relación específica 

que existe entre éstos, así como sus diferencias. 

Este panorama árido en la investigación del tema ha encontrado algunas fuen-

tes importantes que han auxiliado a aclarar algunos aspectos de tal confusión. Nos 

referimos al libro School based Management and School Effectiveness de Dimmock 

(1993), el cual, a partir de la compilación de diversos estudios sobre el tema, parte 

de la premisa central de que la gbe o sbm, es más bien un término genérico que se 

nutre de distintos modelos y cuya confusión específica con el mee surge a raíz de la 

búsqueda por el mismo objetivo: crear escuelas eficaces en términos de la obten-

ción de resultados cuantificables del desempeño de los estudiantes.

La selección de los aspectos educativos de la gbe, dependen de las iniciativas 

tomadas desde el interior de cada una escuela para mejorar su desempeño a través 
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de la calidad de la gestión, y si bien la gbe promueve muchos de los aspectos del mee 

(liderazgo del director, planeación escolar y monitoreo y evaluación de las activida-

des de la escuela), ésta no garantiza la eficacia o el mejoramiento en la calidad del 

aprendizaje. En estos términos, lo que se promueve es la autonomía de la escuela, 

la cual no garantiza por sí sola un mejor desempeño de los estudiantes; es decir, 

la gbe está más relacionada con el proceso de descentralización de la gestión de 

los recursos humanos y físicos de una escuela autónoma y con aspectos de orga-

nización del centro escolar, que la mayoría de las veces no logra influir la gestión 

pedagógica de la escuela.

Se sabe que el mee nace como respuesta al estudio titulado Equality of Educa-

tional Opportunity Report, realizado en 1966 por James Coleman y colegas, quie-

nes llegaron a la dramática conclusión de que “la escuela no importa” (“School 

doesn’t matter”), es el contexto socioeconómico el que incide en el aprendizaje de 

los estudiantes. Ante el peso de esta aseveración, comenzó a desarrollarse una serie 

de investigaciones que apuntaban a comprobar o a rebatir esta conclusión. 

En este sentido, los primeros estudios que se realizaron en la década de los sesen-

ta y principios de los setenta, se basan en el análisis de una amplia muestra de inputs 

y outputs de las escuelas. A finales de los años setenta y principios de los ochenta, 

asumiendo que la escuela sí importa, se generaron listas de control (checklists), que al 

intentar conjugar la mayor cantidad de características que debería tener una escuela 

eficaz, terminaron siendo largas listas de atributos que en ocasiones eran incluso 

contradictorias.

A principio de los noventa, la investigación sobre escuelas eficaces fue sofis-

ticándose en cuanto a su metodología estadística, no obstante, “es justo concluir 

que la investigación de las escuelas eficaces llegó a un callejón sin salida en los años 

noventa, ubicando su agenda de investigación exactamente donde la dejó Coleman 

y equipo hace treinta años, es decir, que las escuelas tienen efectos limitados en 

el desempeño de los estudiantes” (Jansen, 1995). A pesar de conclusiones como 

ésta, el mee sigue siendo replicado en distintos países, particularmente en países en 

desarrollo, a través de organismos financieros internacionales como el bm y la usaid, 

a través de la gbe y el uso del checklist del mee.

¿Cuál es entonces la relación que existe entre el bm y el mee? A principios de los 

setenta, el bm llevó a cabo catorce estudios sobre el tema de las escuelas eficaces, 

en distintos sistemas educativos de países en desarrollo. Una década después, en 

los ochenta, realizó 26 estudios nacionales más —sobre todo en países de América 
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Latina—, cuyo objetivo era identificar cuáles eran los principales factores escolares 

que determinaban sus logros y, por lo tanto, en los que había que “invertir” en estas 

naciones. Estudio tras estudio, auspiciados por el bm, se llegó a la única conclusión 

comprobable: los libros de texto son un factor determinante para explicar el logro 

académico de los estudiantes (Jansen, 1995).

No es objeto de este estudio ahondar en la eficacia o no del mee y de la gbe reco-

mendada por el bm, en lo que se refiere a los resultados académicos de los estudian-

tes, para lo que ya existe una amplia bibliografía; en cambio, nos interesa explorar 

cómo y a través de qué mecanismos se ha difundido ampliamente la adopción del 

modelo de autonomía escolar, especialmente para el caso de México. En este sen-

tido, es importante recordar que en la actualidad, países tan diversos como Nueva 

Zelanda, Estados Unidos, Reino Unido, El Salvador, Nicaragua, Guatemala, México, 

España, Países Bajos, Hong Kong, Tailandia e Israel han establecido programas de 

una gbe.

También, aunque en menor medida, se relacionan algunos aspectos de la gbe 

con los del mme y a éste con el mee. Si bien este tema amerita un análisis detallado, 

como el que se realiza en el libro de Dimmock (1993), en este trabajo sólo tratare-

mos de dejar en claro sus diferencias con el fin de no contribuir a la ambigüedad 

conceptual en torno a estos tres términos. 

El mee y el mme son dos corrientes de investigación que basan sus estudios en la 

escuela como el objeto de análisis para la mejora de la calidad educativa. A reserva 

de simplificar en extremo sus diferencias, destaca un mayor enfoque del mee en los 

aspectos cuantitativos y al peso otorgado a los resultados del desempeño de los es-

tudiantes; mientras que el mme lo hace sobre los aspectos cualitativos de la escuela y 

sobre su proceso de mejora, más que centrarse en los resultados como meta. 

Igualmente, el mee centra su atención en el qué hay que cambiar en la escuela 

para conseguir la eficacia; mientras que el mme busca encontrar el cómo las escuelas 

pueden cambiar para mejorar. Esto ha llevado a que surja un tercer movimiento 

que busca sintetizar lo mejor de ambos, a través de la denominada “Mejora de la 

Eficacia Escolar” (Effective School Improvement). Lo que es importante destacar 

es la flexibilidad que acompaña a la autonomía escolar, la cual permite que exista 

una mezcla de aspectos compartidos por distintos movimientos y estrategias que 

suponen compartir la meta de la calidad educativa.

Desde esta perspectiva, resulta interesante señalar que una de las críticas que 

más se ha hecho a la estrategia de la gbe es su tendencia a uniformar y homogeneizar 
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a las escuelas de todo el mundo, a partir de una serie de parámetros dictados desde 

el mercado. No obstante, la tendencia actual apunta en un sentido distinto al gene-

rar un mosaico de escuelas diferentes, no sólo por país, sino también en el interior 

de cada uno, debido a la selección de aspectos que mejor se adecuan a la realidad 

nacional, así como a las distintas modalidades de implementación que se generan 

en cada localidad y en cada escuela.21

Lo anterior nos ha llevado a preguntarnos: ¿qué le ha faltado a este modelo 

de gestión? De acuerdo con la Unesco (2005), podrían mencionarse al menos seis 

requisitos básicos:

1)	 Debe ir acompañado de estrategias que fortalezcan las capacidades y el liderazgo.22

2)	 Las escuelas necesitan información sobre su rendimiento, con el fin de conocer 

sus aciertos y sus errores. Es esencial en este punto la función de las oficinas de 

distrito y las locales.

3)	 Las escuelas necesitan estructuras profesionales bien administradas que ofrez-

can un apoyo continuo (como debería ser la supervisión escolar).

4)	 Las autoridades centrales deben supervisar el rendimiento de las escuelas.

5)	 Las escuelas necesitan fiscalizar sus recursos.

6)	 La gestión basada en la escuela debe ser transparente.

Lo anterior requiere de mecanismos claros de responsabilidad de cada uno de 

los actores involucrados en el proceso educativo, para lo cual es necesario contar 

En 2007, el bm publicó dos textos acerca de la gestión basada en la escuela, con información sistema-

tizada sobre el tema, así como la mención de algunos casos específicos en los que se implementó la 

gbe, entre otros el caso de México (bm, 2007; bm, 2007). Asimismo, a finales de 2007 se publicó otro 

documento en el que se hacía un análisis de evaluación del impacto de la gbe, el cual también incluye 

el caso de México con sus dos vertientes: los programas age y pec (bm, 2007).

Resulta relativamente sencillo enumerar las características idóneas para describir sistemas, procesos o 

individuos; por ejemplo, la demanda de “liderazgo” en este tipo de modelo es reiterativa, sin ahon-

dar en lo que ello significa y, sobre todo, la manera de alcanzarlo. Exigirle liderazgo al director de una 

escuela que se encuentra rebasado por la carga de trabajo y responsabilidades, se antoja más como 

un buen deseo. No existen políticas explícitas sobre formación profesional de directores, cuya prepa-

ración de liderazgo se limita, en la mayoría de los casos, a manuales de capacitación temporales que 

no consideran los perfiles, ni la forma de reclutamiento, preparación y acompañamiento continuo a 

estos actores medulares en la gestión basada en la escuela.

21

22
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con objetivos precisos, recursos suficientes, servidores continuamente capacitados 

y actualizados, evaluaciones periódicas y transparencia en los resultados. En otras 

palabras, este modelo debe insertarse en un marco de políticas bien definidas, que, 

sin violar su autonomía, represente una guía de gestión para las escuelas. “De lo 

contrario, la falta de una estructura eficaz de apoyo conlleva riesgos no sólo para 

cada una de las escuelas, sino para todo el sistema general, ya que se corre el pe-

ligro de aumentar las desigualdades de rendimiento” (Unesco, 2005: 194-195), 

sobre todo si no se generan las condiciones para impulsar el desarrollo de la 

gobernanza.

Si bien llevar a la práctica los principios de la buena gobernanza, implica re-

formas en las disposiciones institucionales orientadas a estrechar el vínculo de los 

padres y los niños con las escuelas, los órganos educativos locales y los ministerios 

nacionales, los mecanismos a través de los cuáles pueda lograrse, están aún en 

experimentación. En este sentido, consideramos que uno de los instrumentos más 

viables para la generación de dinámicas que impulsen la gobernanza de la educa-

ción en México es la puesta en marcha de los Consejos Técnicos Escolares (cte), los 

Consejos de Participación Social (cps) y los Consejos Técnicos de Zona (ctz), como 

los escenarios idóneos, de por sí ya reglamentados, para el impulso de la partici-

pación y la corresponsabilidad colectiva. Sobre este punto, se hará un análisis más 

detallado en los próximos capítulos.

Por otra parte, para que tales instrumentos contribuyan de manera sistemática 

y eficaz a la generación de condiciones de gobernanza en la educación, es indis-

pensable, a su vez, contar con mecanismos eficaces de profesionalización de los 

servidores públicos (sean éstos directores, docentes, autoridades educativas, super-

visores); para que sean ellos quienes echen a andar los distintos consejos aludidos 

e, integrar e incentivar en ellos, la participación de otros actores relevantes en el 

proceso educativo, como los padres de familia.

Desafortunadamente, los proyectos impulsados desde el marco de la nueva ges-

tión escolar no han estado acompañados de una política de capacitación para la 

tarea gerencial exigida a los directores y docentes, por lo que sólo se transfirieron 

responsabilidades sin la asistencia y preparación para asumirlas eficientemente. Por 

lo anterior, se podría suponer que la autonomía escolar en sus primeros años fue 

más bien vista como “abandono institucional”, porque se dejó a su suerte a las es-

cuelas. En este orden de ideas, sólo recientemente se ha comenzado a rescatar la 

importancia de la supervisión escolar en este nuevo modelo de gestión.
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El rescate de la importancia de la supervisión escolar en el marco de la 
nueva gestión escolar

Aquí nos concentraremos en el papel de la supervisión y su impacto en el mejo-

ramiento de la calidad de la educación, pues si bien no existen todavía evaluaciones 

que den cuenta del impacto específico que tienen estos servicios en el resultado 

final de un sistema educativo, debido a que es difícil medir los procesos cualitativos, 

es indiscutible su influencia en el sistema, tanto para bien como para mal, ya sea 

si se adopta un papel de apoyo y acompañamiento técnico-pedagógico o uno de 

control y meramente administrativo como antaño. Por ello, resulta de gran impor-

tancia analizar las formas de integración y participación del supervisor escolar en los 

procesos de diseño e implementación de las políticas educativas en el contexto del 

impulso de la nge y su estrategia de implementación de la gbe.

Así, lo que presenciamos desde los años noventa son procesos de reforma de 

los servicios de supervisión escolar en el mundo. Ello obedece a que la concepción 

del servicio está cambiando, 

en sentido específico, los sistemas de supervisión educativa pueden ser concebidos 

como los servicios de inspección, evaluación, control, asesoría y apoyo para el mejora-

miento educativo, que gestionan los gobiernos por medio de agencias especializadas 

y que apuntan al mejoramiento de la calidad de la educación. Sin embargo, en un sen-

tido más amplio, la supervisión educativa es todo proceso o sistema dirigido a evaluar, 

monitorear, tomar decisiones e implementar intervenciones para mejorar la calidad de 

la educación que proporcionan las escuelas, incluyendo no solo la acción de agencias 

oficiales externas, sino también la supervisión realizada por los sostenedores o dueños 

de la escuela; por el director y los docentes; aquella que ejercen padres, alumnos, la 

comunidad, la opinión pública; la provista por agencias privadas y de investigación, etc. 

(preal , 2008: 1).

Tomando en consideración lo anterior, en México la supervisión escolar conti-

núa funcionando en sentido estricto como una actividad del servicio público educa-

tivo, dependiente del gobierno federal o estatal, encargado de realizar actividades 

de control, organización, evaluación, asesoría y de apoyo a las escuelas de una 

zona escolar determinada. No obstante, paralelamente a esta situación, se ha ges-

tionado la creación del Servicio de Asesoría Académica a la Escuela (saae), cuya 
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estructura de apoyo técnico-pedagógico incluiría al supervisor escolar, a los aseso-

res técnico-pedagógicos, a los Centros de Maestros, y a las mesas técnicas, estas 

últimas integradas por personal con puestos de confianza, docentes comisionados 

y técnicos o especialistas contratados por honorarios. Es decir, se amplía el número 

de actores encargados de la supervisión escolar o, de manera más específica, del 

servicio académico a la escuela, hecho que conlleva una transformación importante 

para la supervisión escolar en México, y que será tratado en detalle en los capítulos 

siguientes.

Conviene destacar que al hablar de calidad pocas veces se aludía al papel del 

supervisor en el proceso educativo, así como de su influencia en la calidad educativa. 

No obstante, desde principios de los noventa, ha surgido un renovado interés en lo 

que se refiere a la calidad de la educación y, por lo tanto, en su monitoreo. Ello se 

debe, entre otras razones, a que el modelo de gestión escolar basado en la escuela 

que se adoptó en diversos países de América Latina se ha agotado en su primera 

concepción, la cual consideraba a la escuela un centro autónomo con escaso o nulo 

apoyo externo, donde la responsabilidad recaía prácticamente en su totalidad en su 

director. 

Desde ese ángulo, los directores eran empoderados como los actores principa-

les, especialmente en lo que se refiere a la supervisión de la escuela, que adquiría 

la modalidad de monitoreo interno a través de la llamada gbe. Esta estrategia de 

gestión, adoptada por un gran número de países, a partir del mee y del mme, no 

había tomado en cuenta su relación con la supervisión externa, ya que fue creada 

bajo el parámetro de una mal concebida autonomía, sobre todo para el contexto 

regional latinoamericano. 

En este sentido, en muchos países donde existe el modelo de gbe, no existe 

relación entre el supervisor escolar y el equipo de la escuela para el diseño e im-

plementación del proyecto escolar y para las tareas de evaluación. Por ejemplo, en 

Finlandia fueron cancelados los servicios de supervisión y sustituidos por capacita-

ción a los profesores, con el fin de que ellos mismos se evaluaran y llevaran a cabo 

el control de la calidad de su escuela.

De igual modo, existen otros países como Inglaterra y Nueva Zelanda, que 

adoptaron el modelo de gbe, pero a la par fortalecieron sus servicios de supervisión 

externa en forma de auditorías regulares, sin cancelar la autoevaluación de los cen-

tros escolares. No obstante, este tipo de supervisión externa tiene más que ver con 

un proceso de rendición de cuentas que con apoyo a la docencia. 
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Por otra parte, en Chile, por ejemplo, la supervisión externa da asesoría y apo-

yo a los maestros en la construcción del proyecto escolar, mientras que la rendición 

de cuentas administrativa se deja a cuadros especializados llamados inspectores 

y la pedagógica se monitorea vía los exámenes nacionales estandarizados (iipe-

Unesco, 2007).

Por lo anterior, en el caso de México, programas como el pec,23 no incluyeron al 

supervisor y sólo se dirigieron a los directores escolares. Los supervisores sólo reci-

bieron una capacitación técnica de corta duración, como veremos en los resultados 

del censo aplicado a supervisores del D.F., cuya intención era prepararlos sólo para 

informar sobre el programa, objetivo que se cumplió cabalmente. Hoy en día, la 

integración del supervisor en actividades de capacitación y acompañamiento peda-

gógico y administrativo se inserta en el proceso de reajuste del modelo de gestión 

escolar, lo que no deja duda acerca de la necesidad de poner en práctica las activi-

dades de monitoreo y evaluación de los servicios de supervisión, sean éstos públicos, 

parapúblicos o privados, con el fin de mejorar la calidad educativa.

Esto ha generado, a su vez, un creciente interés por los servicios de supervisión 

escolar en el mundo, lo que ha llevado a que algunos países que antes habían des-

mantelado sus servicios de supervisión, los restablezcan, como es el caso de Filipinas; 

mientras que otros que no contaban con ellos, como China y Suecia, los han creado 

y, en un número importante de países, se han iniciado procesos de reorganización y 

fortalecimiento de los servicios de supervisión, como México.

De acuerdo con el iipe (2007) de la Unesco, existen algunas razones que expli-

can lo anterior:

•	 En muchos países existe la idea de que la rápida expansión de la educación ha 

llevado a un deterioro de la calidad, por lo que su mejoramiento se ha conver-

tido en una prioridad de las políticas públicas. Este interés de la política, como 

ya lo mencionamos antes, se ha visto reforzado por las Conferencias Mundiales 

de la Educación para Todos de 1990 y 2000.

•	 En el marco de la ngp, existe una fuerte demanda por la rendición de cuentas 

de los servidores públicos, por lo que la tradicional preocupación por la calidad 

No así el Programa de Gestión de la Escuela Primaria, que desde sus inicios integró a la supervisión 

escolar, tema del que hablaremos con más detalle en el siguiente capítulo.

23
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y la eficacia se ha convertido en una preocupación por la eficiencia, lo que ha 

incrementado la demanda de mecanismos de control.

•	 A lo anterior se suma el hecho de que diversos estudios han arrojado que una 

causa importante del deterioro de la calidad de las escuelas tiene que ver con 

el debilitamiento de los mecanismos de monitoreo de la calidad, incluyendo los 

servicios de supervisión y apoyo.

•	 El interés en la supervisión y el control de la calidad encuentran una justifica-

ción adicional en la tendencia actual hacia la autonomía escolar. Ésta ha traído 

consigo una demanda mayor de rendición de cuentas por parte de las escuelas, 

lo que debería permitir a los gobiernos centrales garantizar los estándares de 

calidad del sistema educativo. No obstante, esta tarea de monitoreo debe con-

tar con apoyo externo a la escuela, como sería la supervisión escolar.

La supervisión escolar y sus antecedentes
La consideración de la trascendencia de la supervisión escolar en la calidad educa-

tiva es un tema recientemente recuperado, por lo que existen pocos estudios sobre 

su impacto en la calidad del aprendizaje de los estudiantes. Ello no significa que 

sean nuevas la consideración y la incorporación de estos servicios. Desde la primera 

mitad del siglo xx, según se asienta en los instrumentos jurídicos internacionales 

sobre educación y en los reportes y documentos que emanan de éstos, apuntaba al 

esencial papel otorgado al supervisor en el logro de la calidad del proceso educativo 

cuyos antecedentes más importantes se mencionarían en las Conferencias Interna-

cionales de Instrucción Pública realizadas en 1937 y en 1956, en Ginebra, reuniones 

donde se hicieron recomendaciones relevantes, pertinentes y específicas sobre la 

inspección de la enseñanza.

En el primero de éstos (oie, 1937), la llamada Recomendación núm. 10 sobre 

la inspección de la enseñanza, establece que el papel primordial de los inspectores 

en todos los grados de la enseñanza es sostener, guiar y dar aliento a los docentes. 

Para ello, deben disfrutar en todos los grados de gran libertad en la selección y la 

aplicación de sus métodos, a la vez que se respete su libertad intelectual; de igual 

forma, los inspectores deben ejercer su autoridad ofreciendo a sus subordinados 

garantías contra la arbitrariedad y la injusticia. 

Define como la misión principal de los inspectores comprender a los maestros 

a su cargo, respetando su libertad intelectual y su espíritu de iniciativa en mate-

ria pedagógica; se les debe confiar el control administrativo a otros funcionarios, 
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reservando a los inspectores la dirección pedagógica; promover su actualización a 

través de viajes al extranjero, prácticas y cursos especiales y conferencias en las que 

el inspector establezca contacto con sus colegas para intercambiar ideas, e introdu-

cir la especialización en donde sea necesario, como en escuelas rurales, de ciegos 

y sordomudos, entre otras. 

Entre las recomendaciones a los ministros de Instrucción Pública de los diversos 

países, destacan las siguientes: la selección de inspectores de todos los grados a 

través de una encuesta sobre sus aptitudes morales e intelectuales “para el ejercicio 

de una función en extremo delicada”; esta función debe confiarse únicamente a 

personas “que hayan evidenciado máxima curiosidad y comprensión en las materias 

relativas a la educación”, después de un periodo de práctica suficiente o durante 

una preparación especial; el examen de aptitud para la inspección debe incluir no 

sólo los conocimientos propiamente dichos, sino también la aptitud de administrar 

con inteligencia, tacto y equidad.

En lo que se refiere a la segunda Recomendación de 1956 (oie, 1956) sobre la 

inspección de la enseñanza, se definieron como objetivos de la misma los siguien-

tes: su fin principal es fomentar el desarrollo y la eficacia de las instituciones educa-

tivas sirviendo de órgano de enlace entre autoridades y las colectividades escolares; 

debe ser un servicio destinado a exponer a maestros y opinión pública la política 

escolar de las autoridades y las ideas y métodos modernos de educación e informar 

a las autoridades competentes sobre las experiencias, necesidades y aspiraciones 

de los maestros y colectividades; deben contribuir a proporcionar a los maestros los 

medios necesarios para desempeñar su misión con dignidad y eficacia, para per-

feccionarse, evitar su aislamiento intelectual y respetar su personalidad e ideas para 

animarlos a tomar iniciativas; no deben escatimar esfuerzos para crear un ambiente 

de comprensión, simpatía y aprecio entre los maestros y los padres de familia, así 

como en el seno de la colectividad.

Las recomendaciones sugieren también que el inspector resida lo más cerca 

posible de las escuelas a su cargo; es indispensable que los inspectores mantengan 

contactos mutuos; conviene que los inspectores de los grados primaria, secundaria y 

técnica se reúnan periódicamente para examinar problemas comunes; se debe pro-

mover el empleo de inspectores especializados para instituciones con características 

especiales y debe promoverse el empleo de inspectoras; la inspección de escuelas 

públicas y privadas debe estar a cargo del mismo cuerpo de inspectores; los con-

tactos entre el inspector y las escuelas en zonas rurales y urbanas debe ser igual de 
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eficaz; el inspector debería tener la posibilidad de visitar todas las instituciones de 

enseñanza de su distrito por lo menos una vez al año, sobre todo las escuelas que 

sólo cuentan con un maestro; debe dedicar cierto tiempo para crear un contacto 

personal con los maestros a través de la confianza; debe prestar asesoramiento al 

maestro en estrecha colaboración con el director de la escuela.

En cuanto a sus atribuciones, se recomienda a los ministerios de Educación 

que en los países donde el inspector cumple la doble función de administrador y 

consejero pedagógico, liberarlo de las obligaciones puramente burocráticas que 

ocupan mucho de su tiempo; se propone simplificar los trámites administrativos pa-

ra aminorar la carga de trabajo del inspector; en su calidad de consejero pedagógi-

co, el inspector debe contribuir a la formación y al perfeccionamiento profesional 

de los maestros, por lo que debe existir un enlace entre el servicio de inspección, 

los centros de formación pedagógica y los organismos de la administración corres-

pondientes; debe velar por la aplicación de las instrucciones oficiales, explicando 

a los maestros la forma de aplicarlas y, a su vez, debe comunicar a las autorida-

des los deseos y aspiraciones de los maestros de su zona; el inspector respetará la 

libertad intelectual del maestro y su espíritu de iniciativa; debe garantizarse a los 

maestros el derecho de apelar contra juicios de los inspectores que no parezcan 

justificados.

Por último, en relación con el nombramiento y estatuto del inspector, se reco-

mienda tener en cuenta la personalidad, la capacidad profesional y los méritos del 

candidato a inspector; evitar toda discriminación por motivos de raza, sexo, religión, 

opiniones filosóficas o políticas u origen social de los candidatos; es indispensable 

que haya ejercido la enseñanza durante un determinado número de años; debe 

poseer ciertas cualidades: como buena salud, moralidad, imparcialidad, independen-

cia de carácter, buena voluntad, bondad, espíritu de iniciativa y entusiasmo; deben 

tener posibilidades para su perfeccionamiento profesional; el sueldo debe corres-

ponder a la importancia de su cargo; deben contar con apoyo económico para el 

desempeño de sus funciones, y convendría que los inspectores puedan ascender a 

cargos superiores de la administración escolar. 

Como lo señalamos antes, lo que llama la atención de estas dos recomenda-

ciones (dictadas en 1937 y 1956) es su relevancia y vigencia. Cuando actualmente 

se analiza el nuevo papel del supervisor en el modelo de gestión escolar, habría que 

tomar en cuenta estos documentos que señalaban, desde décadas atrás, lo que se 

pretende que ahora sea el “nuevo perfil del supervisor”.
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La supervisión escolar y su relación con la calidad de la educación: una 
mirada desde los organismos internacionales
Hablar de la supervisión escolar y su relación con la calidad de la educación es un 

ejercicio que sólo apenas ha crecido en importancia. Si bien ha formado parte de la 

práctica discursiva de diversas autoridades educativas nacionales e internacionales, 

sólo ahora en el contexto de una revisión exhaustiva del concepto de la calidad 

en la educación es que las referencias a la supervisión escolar han comenzado a 

adquirir peso y relevancia.

Asimismo, este interés por la supervisión escolar en el mejoramiento de la ca-

lidad de la educación ha conducido a que algunos organismos internacionales de-

dicados a la educación dirijan su atención y esfuerzos hacia este servicio educativo. 

En este sentido, uno de los proyectos más interesantes es el llamado “Mejora de 

los servicios de supervisión y apoyo al personal docente de la educación básica” del 

iipe, Unesco, que se inició en 1996 y que ha publicado el resultado de sus investiga-

ciones en la colección “Tendencias en Supervisión Escolar”.

La justificación que da origen a esta serie de investigaciones, se expresa en los 

siguientes puntos:

1)	 Los servicios profesionales de supervisión y apoyo al personal docente, si bien 

existen en casi todos los países desde hace tiempo, han sido ignorados, mu-

cho más aún cuando los recursos comenzaron a disminuir. Hasta hace po-

co, este descuido se ha reflejado en una indiferencia similar por parte de los 

investigadores;

2)	 una razón importante por la cual la calidad de la educación básica se ha dete-

riorado en muchos contextos se relaciona precisamente con el debilitamiento 

de estos servicios” (Carron y de Grauwe, 2003: 7). 

Lo trascendental de este proyecto de la Unesco reside en que tiene como obje-

tivo específico ayudar a los países a diagnosticar y reformar sus servicios de supervi-

sión y de apoyo existentes, así como a identificar estrategias para la reorganización 

y el fortalecimiento de la supervisión. 

Define los servicios de supervisión y apoyo escolar como “los servicios cuyas 

principales funciones son inspeccionar, controlar, evaluar, o asesorar, asistir y apoyar 

a directores y maestros de las escuelas a su cargo”( iipe-Unesco, 2007). Bajo esta 

definición se considera a los inspectores, supervisores, asesores, consejeros y facili-
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tadores que se encuentran situados fuera de la escuela en los niveles local, regional 

o central, y los caracteriza como los funcionarios para los que las visitas regulares a 

las escuelas constituyen una parte esencial de su mandato.

En este contexto, en el marco de la discusión sobre lo que significa la calidad 

educativa, la Unesco, a través del efa Global Monitoring Report 2005, titulado Edu-

cación para todos. El imperativo de la calidad, define un marco para comprender 

qué es la calidad de la educación. En éste se toma en cuenta, aunque escuetamen-

te, el papel del supervisor al mencionarlo en la categoría de “aportes facilitadores”, 

una de las dimensiones esenciales que influyen en los procesos fundamentales de 

la enseñanza y aprendizaje, las cuales son las siguientes:

•	 Características de los educandos. Las aptitudes y experiencias de las personas 

definen la manera y la rapidez de su aprendizaje; influyen también el contexto 

socioeconómico, la salud, el lugar de residencia, la cultura, la religión y los co-

nocimientos anteriores.

•	 Contexto. Las políticas nacionales en materia de educación (normas, políticas 

sobre planes de estudio y docentes, ayuda internacional).

•	 Aportes facilitadores. El proceso de enseñanza-aprendizaje (tiempo dedicado al 

aprendizaje, métodos de evaluación, estilos de enseñanza, el idioma de ense-

ñanza y las estrategias de organización de las clases); los recursos disponibles 

para apoyar el proceso educativo y las modalidades de gestión de los recursos 

materiales (libros de texto, materiales pedagógicos, aulas, bibliotecas, instala-

ciones escolares) y humanos (directores, docentes, administradores, personal 

de apoyo, supervisores, inspectores).

•	 Resultados. Competencias básicas en lectura, escritura, aritmética (medidas a 

través de exámenes) y aptitudes prácticas para la vida cotidiana, competencias 

creativas y afectivas, valores e, incluso, éxito en el mercado de trabajo (Unesco, 

2005).

Un breve vistazo a estas dimensiones da una mínima una idea del gran número 

de variables que intervienen en el proceso de enseñanza-aprendizaje que se da en 

las aulas; en este sentido, para hablar de la relación entre la supervisión escolar y 

la calidad educativa es importante establecer claramente cuál es la aportación del 

supervisor y en qué parte del proceso educativo se puede ubicar el impacto de su 

labor sobre la calidad.
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Al respecto, la supervisión tiene que ver con la calidad, al ser una actividad 

que se encarga del monitoreo de tres dimensiones, interrelacionadas entre sí: la 

calidad de los recursos humanos y materiales (inputs); la calidad de los procesos de 

administración y de enseñanza-aprendizaje (procesos) y la calidad de los resultados 

obtenidos (outputs). A partir de estas dimensiones, existen tres tipos de monitoreo: 

1.	 El que se ocupa de que las normas, leyes y reglas administrativas se cumplan.

2.	 El que se ocupa del diagnóstico acerca de que se está enseñando lo que se 

debe y como se debe, es decir, se ocupa más del asesoramiento y apoyo 

pedagógico.

3.	 El que se ocupa de los resultados de las escuelas y que se generó con mayor 

énfasis a finales de los ochenta y durante los noventa, a través del movimiento 

School-based Management, que inspiró a un gran número de reformas 

educativas en el mundo, incluyendo reformas a la supervisión, y a la que nos 

referimos anteriormente. 

En el texto Educación de calidad para todos: un asunto de derechos humanos, 

se menciona al supervisor como un elemento necesario en los procesos con resul-

tados alentadores en las escuelas y en las prácticas pedagógicas de los maestros. 

En este sentido, los centros escolares calificados como exitosos comparten las si-

guientes características: responden a las políticas nacionales, locales y al proyecto 

educativo del centro escolar; están incorporados a la planificación y organización 

de la institución educativa; recuperan el saber de sus maestros; promueven la cons-

trucción colectiva del conocimiento y cuentan con asesoría y acompañamiento de 

directores, supervisores, maestros destacados y de otros profesionales especializa-

dos (orealc-Unesco, 2007: 55).

En este sentido, no puede perderse de vista la relevancia de la labor de los 

supervisores escolares, dada su posición estratégica en el sistema educativo, pues, 

en palabras de Margarita Poggi:

Tienen, generalmente, una base territorial que les permite desarrollar, a la vez, una mi-

rada externa e interna a las instituciones. Pueden, asimismo, hacerse cargo del diseño 

de estrategias de mejoramiento a nivel de un distrito, zona o sector, para desarrollar 

procesos en una escala más pertinente desde la perspectiva de las políticas educativas. 

Según ha sido señalado en numerosos estudios, tienen un rol clave en todo sistema 
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educacional; pero a los países de la región les falta aún avanzar en la generación de las 

condiciones y en la formación específica, para que estos actores puedan desarrollar esta 

perspectiva en sus prácticas habituales (Poggi, 2008: 44). 

En términos generales, puede concluirse que la supervisión se refiere a tres 

tareas diferentes, pero complementarias: por un lado, el control y la evaluación; 

por el otro, el asesoramiento y el apoyo a directores y maestros, el cual se basa en 

visitas regulares a las escuelas; y, por último, fungen como agentes de enlace entre 

las escuelas y las autoridades administrativas. A su vez, estas tres tareas tienen dos 

campos de aplicación: la administrativa y la pedagógica.

La función de control continúa siendo, en muchos países, la función esencial 

de los supervisores como parte de la administración central. Este control se ejerce 

principalmente sobre los maestros, a quienes se evalúa como parte del sistema de 

promoción docente. También se lleva el control sobre los materiales que se utilizan en 

las escuelas, principalmente los libros de texto. En cuanto al apoyo, éste toma forma 

de asesoría a los directores y docentes de escuelas en las visitas que se realizan a éstas 

y puede ser de tipo administrativo o pedagógico. 

Otras modalidades de apoyo son la asesoría individual, demostración de leccio-

nes, programas de entrenamiento en servicio y organización de aprendizaje entre 

pares. Mientras que su función como enlace consiste en informar a las escuelas las 

decisiones tomadas por el centro y, a su vez, informar al centro sobre las necesidades 

de las escuelas. Asimismo, su papel como enlace incluye identificar y difundir nue-

vas ideas y buenas prácticas en las escuelas, así como apoyar la implementación de 

programas de reforma. Por si esto fuera poco, los supervisores también se encargan 

del entrenamiento antes y en servicio, desarrollo del currículum, preparación de exá-

menes nacionales y la realización de pruebas (iipe-Unesco, 2007: módulo 2).

En el marco de adopción del modelo de autonomía escolar, en el Informe de 

Progreso Educativo en América Latina de 2006, se concluye que en lo que se refiere 

a las autoridades y a las responsabilidades por los resultados a nivel escuela, “una 

serie de países ha delegado la toma de decisiones por los resultados a los niveles 

locales, pero la gestión y la supervisión en las escuelas continúa siendo insatisfac-

toria” (preal, 2006: 5). En consecuencia, se recomienda la participación del Estado, 

ya que delegar su responsabilidad a las autoridades locales o a las propias escuelas 

sin una guía o acompañamiento sólo provocaría el aumento de las desigualdades, 

el fomento de la corrupción o la politización indebida del proceso educativo.
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Como hemos visto, la importancia del papel de la supervisión escolar en el mo-

delo de gestión escolar en los países latinoamericanos es una asignatura pendiente 

que, dependiendo de cada país, se intenta cumplir. No existe un método único 

ni un modelo que se exporte a otros países que garantice cuál es la mejor forma 

de integrar, capacitar, evaluar y reconocer la labor de la supervisión escolar. Por el 

contrario, lo que prevalece es una gama diversa de percepción e integración de esta 

polémica función educativa. 

En el siguiente apartado, con el objeto de ampliar nuestra mirada hacia otros 

servicios de supervisión escolar en el mundo y, de alguna forma, contribuir a la ge-

neración de procesos de isomorfismo mimético, haremos un breve recorrido a través 

de algunos interesantes casos de reforma de estos servicios, rescatando las nuevas 

tendencias e innovaciones que enriquezcan, en alguna medida, la reforma de la 

supervisión escolar que comienza a llevarse a cabo en México. 

Reforma de los servicios de supervisión escolar en el marco 
de la nueva gestión pública

En el marco de un proceso de innovación de los sistemas educativos en el mundo, 

se replantea el papel del supervisor y la supervisión escolares. Las experiencias en 

diversos países del mundo son una fuente de enriquecimiento y de comparación para 

naciones que, como México, se encuentran en un proceso de innovación de su siste-

ma educativo a través de proyectos como el de gestión escolar en la escuela primaria 

y el de escuelas de calidad. De ahí la importancia de revisar los casos más destacados, 

ya que, como afirman Carron y de Grauwe (2003: 32), “lo que es más sorprendente 

cuando se observa la historia y la situación actual de los servicios de supervisión y 

apoyo es la resistencia a la idea de que la supervisión escolar es necesaria y útil”. 

En este sentido, la investigación educativa ha dado cuenta de una serie de expe-

riencias en el mundo que han buscado innovar sus sistemas educativos, con miras a 

mejorar su calidad, a través de la aplicación de diversos proyectos novedosos que, 

en algunos casos, han sido exitosos, en otros no y en algunos no se han podido 

evaluar aún los resultados. 

En lo que se refiere a la supervisión, en algunos países se ha tomado, incluso 

como punto de partida, el cambio del término mismo, en vista de que el concepto 

“inspección” implica una visión peyorativa de la función, por lo que se ha busca
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do sustituirlo por el de supervisor, asesor o consejero. La inspección está gene-

ralmente relacionada con la idea de control, más que de apoyo o asesoría, y con 

tareas más de tipo administrativo que pedagógico. Por ello, más que una definición 

universal del término inspección o supervisión, que se antoja imposible, resultaría 

más enriquecedor identificar las funciones de este servicio educativo.

Existe consenso, como lo adelantamos párrafos atrás, acerca de que las fun-

ciones principales del supervisor consisten en ejercer control, dar apoyo y asesoría 

y ser agentes de enlace entre los niveles inferior y superior del sistema educativo, 

sin olvidar que cada una de estas tareas tiene dos dimensiones: la administrativa y 

la pedagógica. Igualmente, aunque los servicios de supervisión varían de acuerdo a 

cada país en el mundo, existen características generales que la mayoría comparte y 

que se han convertido en importantes obstáculos a su labor, entre los que destacan 

una carga excesiva de responsabilidades, una dispersión de tareas y la inclusión de 

actividades con poca relación con lo que el supervisor debe hacer.

Por otra parte, debido a las características de sus funciones, la supervisión es-

colar presenta distintas tensiones que dificultan la realización cabal de sus tareas:

Tensión entre las obligaciones administrativas y las pedagógicas. Las tareas admi-

nistrativas representan una gran carga que muchas veces impide la realización de 

las tareas pedagógicas. No sólo eso, entre sus funciones también figura la tarea 

de formación de profesores, revisión de exámenes, reclutamiento de profesores, 

entre otras labores que, tan sólo por su diversidad y cantidad, resultan imposibles 

de cumplir. Por ello, se señala que el obstáculo principal que enfrenta el supervisor 

para el cumplimiento de su trabajo es el exceso y la falta de claridad en las fun-

ciones que se le asignan. La sobrecarga de la labor administrativa que los obliga 

a redactar informes y llenar innumerables formatos les deja poco tiempo para las 

tareas pedagógicas. 

Al respecto, algunos países han experimentado con la separación de funciones, 

por un lado, las administrativas y, por el otro, las técnico-pedagógicas, para aliviar 

un poco la carga de los inspectores o supervisores, así como para fomentar que 

la labor de asesoría y apoyo se concentre en el mejoramiento de la calidad de la 

educación. 

Con tal propósito, la propuesta del acompañamiento del supervisor en los pro-

cesos de gestión institucional, escolar y pedagógica, considera la posibilidad de 

separar estas tareas con el fin de impactar en la calidad del proceso educativo. 
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Éste es el caso de Tailandia, donde se estableció una enfática diferencia entre 

los servicios de inspección y en los de supervisión; es decir, los primeros se realizan 

a nivel central, y consisten principalmente en el seguimiento de la instrumentación 

de la política educativa o en “la visión macro de las políticas globales”, mientras que 

los servicios de supervisión tienen como tarea principal monitorear el mejoramiento 

de la educación por parte de las escuelas y los profesores (Bamroongraks, 1996). En 

el caso de España y Francia, también se hace una separación explícita entre quienes 

supervisan asuntos pedagógicos y los que se encargan de asuntos administrativos.

Tensión entre las funciones de control y de apoyo. Ésta es la que fundamentalmente 

debilita la supervisión, pues las diferencias esenciales entre ambas funciones pervier-

ten la relación entre el docente y el asesor, y es una cuestión que domina la discusión 

sobre el tema. Desde el punto de vista pedagógico, se busca que los supervisores 

actúen como agentes de cambio en los procesos de innovación o reforma que eje-

cutan los gobiernos, pero, al mismo tiempo, la tarea principal del supervisor sigue 

siendo la de asegurar que las leyes y reglamentos correspondientes se cumplan en 

las escuelas. Por lo tanto, durante las visitas a las escuelas, los supervisores apoyan y 

dan consejo a profesores y directores de escuelas, a la vez que fungen como agentes 

de control y enlace con la administración superior; es decir, cumplen con la doble 

función de informar a las escuelas de las disposiciones adoptadas por la autoridad 

central y, al mismo tiempo, informar a sus superiores sobre el estado y las necesida-

des de las escuelas a su cargo, lo que crea confusión tanto en sus funciones como 

en la imagen que proyecta entre sus interlocutores.

Lo anterior ocasiona que en muchas escuelas no sean bien recibidas las visi-

tas del supervisor escolar y que obtenga, por parte de los directores y profesores, 

muy poca colaboración y confianza. En el caso mexicano, la consideración de la 

variable política no puede separarse del análisis del papel tradicional que ha des-

empeñado el supervisor escolar como agente de control del sindicato magisterial 

en las escuelas. Sobre todo si se considera que debido a la falta de definición de su 

nuevo papel en el modelo de gestión escolar, el supervisor no ha logrado combatir 

esa percepción de funcionario controlador que muchos maestros comparten y que 

termina muchas veces definiendo la relación que se entabla entre los docentes y la 

supervisión. 

Por ello, resulta contradictorio o poco funcional que se junten en una sola 

persona labores opuestas como el control, por un lado, y el apoyo, por el otro. Los 
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estudios realizados sobre supervisión en distintos países del mundo dan cuenta de 

esta tensión surgida por el conflicto de responsabilidades que caracteriza a la figura 

del supervisor (Carron y de Grauwe, 2003: 47-49).

Como respuesta a lo anterior, la descentralización del sistema de administra-

ción educativo ha sido vista como una forma de acercar la supervisión a las escue-

las, fomentando a través de esta cercanía una mejor relación del supervisor con los 

maestros, dedicando más tiempo al apoyo y la asesoría y menos al control.

También la cuestión de género en la supervisión es una fuente de confusión, 

pues mientras la mayoría de la planta docente está formada por mujeres, sólo un 

mínimo porcentaje se ocupa de puestos de supervisión (a finales de los noventa, en 

México las mujeres representaban más del 60 por ciento de maestros de escuelas 

primaria y sólo el 28 por ciento de ellas eran supervisoras). Este aspecto ya se consi-

deraba —por su importancia— desde la recomendación de 1956 de la entonces oie. 

Han transcurrido muchos años y este aspecto continúa siendo relevante en nuestros 

días. Actualmente, al menos en el caso de México, las supervisoras han aumentado, 

sobre todo en el nivel preescolar en el D.F. 

Tensión entre procedimientos estandarizados y la necesidad de servicios “hechos 

a la medida”. Bajo el modelo de autonomía escolar se promueve la atención a las 

necesidades particulares de las escuelas, no obstante, los procedimientos estandari-

zados requeridos por la burocracia central, obstaculizan o dificultan la atención a las 

necesidades específicas de las escuelas (iipe-Unesco, 2007: módulo 2). En el caso de 

algunos países de América Latina que viven experiencias de descentralización admi-

nistrativa, se ha comprobado que las escuelas cuentan con mayor libertad, tanto en 

gestión como en finanzas. Sin embargo, en muchos de estos países no ha existido 

una formación previa de los directores de las escuelas para prepararlos a conducirse 

en ese nuevo marco de libertad, por lo que el papel del supervisor ha sido o debería 

ser clave para el éxito en algunas de estas experiencias.

En este sentido, existe la tendencia de trasladar la responsabilidad de la su-

pervisión al director de la escuela, así como fomentar la autoevaluación por parte 

de los profesores, además de promover la participación de la comunidad a partir 

del modelo de gbe. Ello ha resultado en ceder la administración de la escuela a la 

escuela misma, es decir, promover la gestión escolar como medio de lograr calidad 

en la educación bajo el argumento de que no existe mejor conocedor de la pro-

blemática de una escuela y de su solución que los actores mismos: el director, los 
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profesores, los alumnos y los padres de familia. No obstante, como se afirmó aquí, 

este tipo de gestión escolar, si no se acompaña del liderazgo decidido del director, 

y en ocasiones por el de sus docentes, no redunda en un proceso exitoso. Por el 

contrario, los directores enfrentan una sobrecarga de trabajo, a lo que se agrega la 

de la supervisión de los profesores y lo administrativo, todo ello sin un proceso de 

formación que los capacite para estas nuevas tareas. Diversas experiencias en este 

tenor han retomado la necesidad de los servicios externos de supervisión. 

En países como Inglaterra, se ha otorgado autonomía a la función propia de la 

supervisión a través de grupos privados que, por medio de licitaciones hechas por 

el gobierno, han sido elegidos para esa tarea. En el caso de Nueva Zelanda, a prin-

cipios de los noventa, la llamada “inspección escolar” se reemplazó por la Agencia 

de Evaluación de la Educación (Education Review Agency), cuya tarea consiste en 

evaluar el rendimiento de las instituciones educativas y formular recomendaciones 

formales para mejorar la educación en las escuelas; mientras que las labores tradi-

cionales de la inspección, como apoyo, asesoría, evaluación de profesores, entre 

otros, las realizan las escuelas y el director. En el caso del Reino Unido sucede lo 

mismo con la creación de la Oficina de Estándares Educativos (Office for Standards 

in Education, ofsted).

Otro tipo de innovación que se ha desarrollado en este contexto es el de los 

llamados agrupamientos o núcleos escolares que conjuntan a varias escuelas veci-

nas alrededor de una “escuela central”, donde se reúnen directores y profesores 

para actividades académicas, como formación del personal y para almacenar infor-

mación recabada por cada una escuela, con el fin de monitorear su desempeño y 

acordar medidas para mejorar la calidad de los planteles y su personal. Este tipo de 

experiencia actualmente sucede en muchos países y, aunque no existe todavía una 

clara evidencia de sus resultados en la calidad de la educación, ya se vislumbran 

algunos problemas que sólo parecen trasladarse del ámbito de la supervisión al de 

las escuelas. 

Otra estrategia complementaria para una gestión basada en la escuela es la de 

apoyarse en la comunidad y, en este sentido, existen dos grupos diferenciados de ex-

periencias: uno en la que el gobierno, voluntariamente, cedió la supervisión, y otro 

en el que, por iniciativa propia, a falta de apoyo externo, la comunidad ha tomado 

la supervisión por su cuenta.

Ello nos lleva a considerar las formas de reclutamiento de los supervisores, 

cuya efectividad tiene que ver con sus criterios y procedimientos. La mayoría de los 
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países utilizan dos criterios: la experiencia y las capacidades, aunque el equilibrio 

preciso entre ambos difiere de país a país. 

En muchos países, son reclutados maestros y directores experimentados como 

supervisores, sobre la base de la antigüedad, lo que trae consigo que la edad pro-

medio de los supervisores sea muy alta. En México, por ejemplo, lo que más llama 

la atención es el amplio rango de edad que existe: 13 por ciento de los supervisores 

son menores a los 35 años, incluso algunos menores a los 25 años; mientras que 

cerca del 20 por ciento son mayores a los 50 años, con algunos más allá de los años 

de retiro. Lo anterior ha traído consigo cuestionamientos acerca de los posibles 

efectos de la edad de los supervisores sobre sus capacidades de innovación. 

En otros casos, es un puesto de tipo político que premia la lealtad al sindica-

to, como es el caso de México. Esta tendencia se ha revertido con los programas 

de jubilación y separación voluntaria del cargo que se han puesto en práctica en 

varios países latinoamericanos y que promueven un cambio generacional entre los 

supervisores.

En cuanto al criterio de las capacidades académicas se refiere, la mayor crítica es 

la falta de experiencia de los supervisores respecto de las prácticas de enseñanza que 

algunos no han experimentado, así como a la dirección de una escuela, hecho que 

provoca que no sean aceptados ni respetados por los maestros a los que supervisan. 

Por otra parte, existe un criterio poco atendido por las autoridades en muchos 

países y que, sin embargo, es tan importante como los dos anteriores: cualidades 

personales como la creatividad, la innovación, el liderazgo y las habilidades de co-

municación, que si bien son considerados requisitos para ser un buen supervisor, 

pocas veces son tomados en cuenta a la hora de reclutarlos (iipe-Unesco, 2007: 

módulo 4).

En lo que compete a los procedimientos de selección de los supervisores, algu-

nos tienen que ver con cuestiones políticas o gremiales, como se dijo previamente 

para el caso de México; con condiciones determinadas por los procesos de descen-

tralización administrativa; con regulaciones específicas, etc. A continuación seña-

lamos algunos tipos de procedimientos de selección de supervisores que existen 

en el mundo y que han sido recopilados a través de las investigaciones realizadas 

por el iipe:

•	 Contratos a plazos fijos. En países como España, se contrata como superviso-

res a maestros por un periodo corto. Su ventaja es un equipo de supervisores 
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jóvenes, con una clara idea de lo que sucede en las escuelas; su desventaja es 

el costo del entrenamiento y su posterior abandono del puesto.

•	 Supervisores de medio tiempo. Son reclutados entre los mejores profesores y 

combinan la supervisión con la docencia, especialmente como asesores peda-

gógicos. En otros países son los directores de escuela los que funcionan como 

supervisores, sin embargo, es raro que ellos cuenten a su vez con apoyo exter-

no para realizar esta tarea.

•	 Subcontratación de servicios de supervisión. El Reino Unido es el caso que me-

jor ejemplifica este tipo de contratación a través de la ofsted, la cual recluta sólo 

supervisores registrados. En 2003, se contaba con 1176 inspectores registrados 

y 7,083 inspectores acreditados. Para convertirse en un inspector registrado, 

un inspector acreditado debe cumplir con estándares especiales de un grupo 

de administración y monitoreo. El registro de los inspectores, que es renovable, 

tiene una validez de tres años, pero puede cancelarse ante un desempeño 

insatisfactorio.

•	 Supervisores electos. Esta modalidad se implementó en la provincia de San 

Luis, Argentina, a finales de los noventa, como parte de un programa de re-

forma de los servicios de supervisión. Consiste en elegir democráticamente al 

supervisor, votando por él tanto maestros como padres de familia. Cada candi-

dato debe proponer un plan de supervisión a desarrollar en su región.

Una vez reclutados, los supervisores presentan una suerte de destinos, depen-

diendo de cada país que los lleva desde aprender trabajando (in the job training), 

que son la mayoría de los casos, hasta aprender a través de cursos especializados 

diseñados para ellos, con periodos de tiempo que también varían por país. Con-

forme a las investigaciones realizadas en esta área, son escasos los programas de 

formación previa para estos servidores públicos, aunque hoy existen algunos ins-

trumentos de apoyo para la formación de los supervisores, entre los que destacan 

los siguientes: 

•	 Entrenamiento por inducción. Los países que organizan cursos sistemáticos de 

inducción son más la excepción que la regla. En algunos países europeos (Francia, 

Países Bajos, Portugal e Irlanda), el entrenamiento de nuevos supervisores es 

una práctica estándar. La duración de estos cursos varía de tres meses a un año. 

El entrenamiento está integrado por cursos teóricos que se complementan con 
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prácticas guiadas en las escuelas así como, en algunos casos, con la entrega de 

reportes finales sobre lo experimentado y aprendido durante su entrenamiento. 

En muchos países en vías de desarrollo no existen este tipo de entrenamientos de 

inducción al puesto de supervisor, debido a cuestiones como la falta de interés 

por parte de quienes toman las decisiones; falta de recursos financieros; falta 

de recursos humanos para entrenarlos y, finalmente, falta de instituciones con 

experiencia y expertos en el área. Estos cursos se reemplazan con un sistema de 

mentores que les enseñan a los supervisores nuevos lo que ellos han aprendido 

en la práctica y con ayuda de otros supervisores. Este método, si bien es eficiente 

pues reduce los costos, también se convierte en un sistema reproductor de las 

prácticas existentes, dejando poca oportunidad a la innovación. En el caso de 

México, es sólo a partir de 2007 que se diseñan en el Pronap cursos específicos 

para la actualización, que no de formación, de los supervisores escolares, cuyo 

contenido e impacto merecerían un estudio aparte.

•	 Entrenamiento en servicio. Este tipo de entrenamiento es esencial para los su

pervisores si les permite mantenerse al día en cuanto a las nuevas tendencias 

de programas educativos, estrategias de enseñanza y aprendizaje y en asun- 

tos de administración escolar. No obstante, según estudios realizados en algunos 

países, el entrenamiento en servicio son usualmente cursos cortos organiza- 

dos por instituciones de educación superior dirigidos a docentes en general y 

no a cuestiones que competen a los supervisores en particular. Muchos de ellos 

se relacionan con la implementación de proyectos específicos.

•	 Instrumentos de apoyo. Al respecto, pueden mencionarse dos de gran importan

cia: los manuales o guías para la supervisión y una base de datos que permita 

preparar y monitorear el trabajo del supervisor. Los primeros no son tan frecuentes 

en muchos países; aunque en algunos casos, como en México, existen pero no están 

actualizados.24 Al parecer, el manual de la ofsted de Inglaterra (1993) figura entre 

los más completos y útiles. Sobre el segundo instrumento es aún más raro su 

acceso, debido a que en muchos países no existen todavía estas bases de datos 

que contengan información sobre el desempeño y la calidad de las escuelas y el 

personal docente, lo que permitiría al supervisor contar con información para 

En el caso de México, el llamado “Manual del supervisor” data de 1987 y, hasta la fecha, no existe 

otro actualizado, por lo que se ha sustituido con otros documentos rectores en cada uno de los esta-

dos de la república y en el D.F. (sep, 1987).

24
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realizar eficazmente su labor de consejero. Asimismo, sería conveniente una base 

de datos que el propio supervisor retroalimentara con la información captada 

en cada escuela a su cargo, para facilitar su labor y proporcionar elementos de 

análisis a las autoridades en la toma de decisiones. En algunos países ya existe, 

incluido el nuestro, aunque todavía con un uso marginal.

En este sentido, Carron y De Grauwe (2003) dan cuenta de la poca investigación 

que se ha realizado sobre el destino de la información que recaban los inspectores 

o supervisores, así como su impacto o no en la toma de decisiones. Ello se debe, en 

gran medida, a la falta de contacto entre los supervisores y los centros desde donde 

se formula e implementa la política educativa, así como entre los supervisores, que 

pocas veces cuentan con mecanismos de coordinación para reunirse entre sí e inter-

cambiar experiencias, opiniones e ideas. 

Como Inés Aguerrondo sostiene:

La mirada externa es uno de los factores de mayor importancia para el avance del 

mejoramiento eficiente de la escuela. Constituye también un rasgo importante en un 

perfil profesional. Los procedimientos relativos a este punto reseñados por la investiga-

ción son por un lado la existencia de evaluación externa y por el otro la influencia de 

los agentes externos en el mejoramiento de la escuela. La cultura docente se resiste a 

esto. La tradición del sistema educativo en todas sus instancias se ha desarrollado sobre 

la base del trabajo individual. El modelo de trabajo en el aula es el alumno solitario; el 

trabajo del profesor es individual; la experiencia de funcionamiento de la escuela no se 

comparte con la escuela próxima; la forma de trabajo del supervisor es personal. En la 

región más que en otras latitudes hay dificultades para incorporar el trabajo colabora-

tivo en el aula, la planificación conjunta y compartida en la escuela, la organización 

de escuelas en red y la supervisión en equipo. Incluso tradiciones como la observación de 

clase por parte del directivo o del supervisor han dejado de estar presentes en la reali-

dad de los sistemas de la región y no en pocos casos el profesor se siente “investigado” 

y no observado. (Aguerrondo, 2008: 77).

Ello conduce, en muchos casos, a situaciones de aislamiento de los superviso-

res que, al no establecer lazos de coordinación con directores y profesores, ni con 

otros supervisores, ni con las autoridades, se convierten en entes desmotivados y 

alejados de la realidad, que se suponen deben conocer y reportar. Ante esta situa-
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ción, en países como Nueva Zelanda, que han experimentado reformas radicales en 

su sistema educativo, se estableció la desaparición parcial de los inspectores, me-

dida que fue bien recibida por los profesores que afirmaron que ello les otorgaba 

un mayor espacio para la innovación, en lugar de regirse por reglas establecidas. 

Así, la supervisión de las escuelas está a cargo del Consejo de Administración 

Escolar, integrados por padres de familia, el director, los docentes, los alumnos y 

miembros de la comunidad; mientras que los supervisores, reducidos a un pequeño 

grupo, se encargan de tareas de evaluación.

Otra de las características de muchos servicios de supervisión en el mundo es la 

separación entre los niveles de preescolar, primaria y secundaria, lo que trae como 

consecuencia gran confusión y descoordinación de sus funciones, pues mientras 

que los primeros son considerados “generalizadores”, los supervisores de nivel se-

cundaria se especializan por áreas; además, sus jurisdicciones son diferentes, lo que 

dificulta la coordinación. Para acrecentar la confusión, en algunos países existen 

supervisores para escuelas públicas y otros para las privadas. En la provincia de 

Columbia Británica, Canadá, los servicios de supervisión pasaron de responsabili-

zarse por las escuelas a encargarse de distritos escolares que incluyen los niveles 

educativos que abarcan la educación obligatoria y gratuita de las edades de 4-17 

años, periodo denominado K-12. Los servicios de supervisión involucran a distintas 

organizaciones que van desde el Ministerio de Educación, el Equipo de Revisión de 

Distrito, el Directorio Escolar que agrupa a los responsables de los sesenta distritos 

escolares, hasta el Consejo de Planificación Escolar formado por el director de la 

escuela, un representante de los maestros y representantes de la comunidad y de 

los alumnos.

A lo anterior habría que agregar que en muchos países, sobre todo en los 

que están en vías de desarrollo, los salarios de los supervisores son bajos, ya que 

no cuentan con buenas condiciones de trabajo, lo que se adjudicaría a la falta de 

recursos económicos asignados a la educación. En cuanto a las condiciones de tra-

bajo del supervisor, éstas se refieren a la disponibilidad y calidad de las oficinas, del 

equipo con el que cuentan, del equipo de apoyo; del transporte y de la situación 

de su vivienda y la distancia entre su casa y la oficina, hecho que explica, a su vez, 

por qué las escuelas más alejadas de los centros urbanos no reciben nunca la visita 

de un supervisor. 

En cuanto al salario, resulta interesante que, si bien es un asunto que difiere mu-

cho de país a país, en los países de África, Asia y Latinoamérica que han participado 
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en el proyecto iipe, éste no pareció ser un asunto mayor; pues, a pesar de que siem-

pre existen supervisores que no están conformes con su salario, rara vez este aspec-

to fue enlistado como una de las principales quejas. 

Hablar del salario nos lleva, a la vez, a pensar en la evaluación del desempeño 

de los supervisores. Debido a la estructura piramidal de los ministerios de Educa-

ción, las posibilidades de desarrollo profesional para los supervisores son, en gene-

ral, limitadas, al igual que las oportunidades de promoción para niveles más altos 

en el sistema administrativo. 

Por otra parte, evaluar el trabajo de los supervisores es un asunto complejo. 

El simple criterio de evaluación consistente en el número de visitas y los reportes 

surgidos de éstas ofrecen poca información sobre la calidad del trabajo de los su-

pervisores y su impacto en las escuelas.

Desde esta perspectiva, una posibilidad de mejorar los procedimientos de eva-

luación tradicionales es lograr una mayor objetividad y transparencia en ésta; no obs-

tante, cualquier evaluación permanecerá como un ejercicio rutinario formal si no se 

liga de alguna manera con los resultados obtenidos por el supervisor en términos 

de mejoramiento de la calidad de las escuelas. A su vez, habría que considerar co-

mo parte de esta evaluación que las recomendaciones de los supervisores se pon-

gan en práctica. Este hecho involucraría al menos a tres actores: la administración 

educativa, los supervisores y los equipos escolares. 

Las razones para que no se implementen las recomendaciones propuestas por 

los supervisores son diversas: la irregularidad de las propias visitas, la falta de sis-

tematización de los reportes, su escasa distribución, la falta de interés por parte 

de las autoridades competentes, la ausencia de personal calificado dedicado a dar 

un seguimiento puntual de esta información, etc. Sin embargo, la importancia de 

sistematizar la información surgida de estas visitas, así como del seguimiento de su 

puesta en práctica, es un elemento clave que asegura un impacto real de la super-

visión en el mejoramiento de la calidad de las escuelas. En este sentido, Inglaterra, 

Escocia y España han aplicado reformas de la supervisión que se encargan de lo 

anterior.

No obstante, éstas no son las únicas razones de la precaria situación que sufren 

algunos servicios de supervisión en el mundo, influye también, y en gran medida, el 

descuido estructural que caracteriza a este servicio, debido a que se subestima. La 

ausencia del reconocimiento de la supervisión en la calidad de la educación contri-

buye grandemente al descuido que presenta esta labor educativa.
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De acuerdo con Carron y De Grauwe (2003: 74-84), a partir de las distintas 

experiencias vividas en el mundo, se plantean las siguientes tendencias conver-

gentes que apuntan hacia la misma dirección en lo que se refiere a la labor de 

supervisión:

•	 Una descripción más coherente del puesto. Esto supone una reducción de las 

funciones del supervisor, desvinculando las funciones de control de las de asesoría 

y las tareas administrativas de las pedagógicas, así como concentrarse más en las 

importantes que en las urgentes. No obstante, la tendencia en muchos países 

ante una reforma de la supervisión apunta a que los supervisores se niegan a 

dejar de hacer las tareas administrativas, especialmente las de control, ya que son 

las que los empoderan. En este contexto, ha de considerarse la trascendencia de 

los factores de tipo político y administrativo que aquí se juegan, particularmente 

en el caso de México y el factor político que representa el snte (del que se 

hablará en el segundo volumen de esta obra). En otras palabras, el cambio en 

el papel y la imagen del supervisor sólo será posible como parte de una amplia 

reforma política y administrativa. Países como Sudáfrica, Malawi, Chile, España, 

Francia, Alemania, algunos estados de Estados Unidos, Perú, Venezuela, Costa 

Rica, Nueva Zelanda y Gran Bretaña, experimentan con esta innovación, aunque 

cada uno con modalidades particulares. 

•	 Mayor apertura y transparencia. Con lo que se hace referencia a la disponibilidad 

de los informes de los supervisores a los que denominan “clientes del sistema 

educacional”, así como a la apertura de quienes son objeto de la evaluación, 

estableciéndose criterios claros al respecto. Países como Inglaterra, Nueva Zelanda, 

España, Suecia y Francia han establecido sistemas con estas características. En 

muchos países en desarrollo, los servicios de supervisión son parte integral y 

subordinada de los ministerios de Educación y, en muchos casos, los informes 

de supervisión tienen un carácter confidencial. En este sentido, en algunos países 

se establecen medidas como notificar, con días de antelación, a los maestros de 

la visita que realizará el supervisor, así como discutir con ellos el reporte que surja 

de dicha visita y darles una copia de éste. Esta medida contribuye a una mejor y 

mayor participación de los maestros en las visitas de supervisión.

•	 Fortalecer el seguimiento. Esta innovación se realiza en países como Inglaterra, 

España, Escocia y Nueva Zelanda, y tiene que ver con el fortalecimiento de las 

acciones de seguimiento de la supervisión, lo que significa elaborar un plan de 
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acción de esta labor, con el fin de corregir las fallas identificadas por el supervisor. 

Lo anterior exige que tanto supervisores como las escuelas trabajen juntos.

•	 Evaluación de las escuelas y no de los profesores. Existe la tendencia a relacionar 

el mejoramiento de la calidad de las escuelas considerándolas en su totalidad y 

otorgando gran importancia a los factores contextuales. Sus críticos ven en este 

modelo una forma de homogeneizar las escuelas bajo patrones regidos por 

evaluaciones. En este sentido, los supervisores deben guiarse por información muy 

precisa acerca de cómo evaluar a las escuelas. Además, la supervisión centrada en 

la escuela requiere del trabajo en equipo y, por ende, de cambios importantes 

en las conductas y formas de trabajo tradicional de los supervisores. El trabajo 

de supervisión se ha caracterizado por ser un trabajo aislado y con gran au

tonomía, por lo que trabajar en equipo requiere nuevas actitudes y métodos 

de trabajo diferentes para los que los supervisores no están preparados. Por lo 

tanto se requiere un entrenamiento de los supervisores sistemático y constante 

para estas nuevas tareas de supervisión. Para este ejemplificar este caso se 

mencionan Inglaterra, Corea, Sri Lanka y Chile.

•	 Incorporación en los sistemas de evaluación. Esta tendencia sugiere agregar 

a las funciones de los supervisores la evaluación del sistema escolar, bajo la 

justificación de que son ellos quienes mejor conocen la realidad de las escuelas, 

lo que les permitiría calificarlas cualitativamente. Cualquier sistema de monitoreo 

necesita ser comprehensivo e integrar diferentes criterios sobre aspectos como 

equidad y justicia, comparaciones internacionales y definición de estándares y 

normas nacionales. Con el fin de ser eficiente, un sistema de monitoreo no debe 

concentrarse sólo en los maestros en lo individual y en las escuelas, sino también 

en el sistema y, en este sentido, el papel de los supervisores es fundamental. 

Por ello, las autoridades les solicitan informes que evalúen aspectos como la 

disponibilidad y uso del material pedagógico, el seguimiento de nuevos métodos 

pedagógicos, la gestión de los profesores y toda la información que sea útil para 

los responsables de la toma de decisiones. Esta nueva tarea brinda al trabajo 

de los supervisores valor y prestigio, al actuar como consejeros en materia de 

política. Francia e Inglaterra son ejemplos de este caso.

Con base en lo anterior y en las distintas experiencias de reforma de los servicios 

de supervisión escolar, el iipe ha identificado cuatro modelos, entendidos más que 

como ejemplos ideales, como casos típicos, los cuales sólo representan una simpli-
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ficación de la realidad, ya que, en sentido estricto, la mayoría de los países toman 

elementos de diferentes modelos, creando otros de tipo híbrido que se adecuan me-

jor a sus propias necesidades. Los cuatro modelos identificados serían los siguientes:

El modelo clásico de supervisión. Este modelo es resultado de la adaptación de los 

servicios de supervisión a la expansión del sistema educativo y a la desconcentra-

ción de la administración que la acompañó. En este caso, la supervisión retuvo el 

papel ya asignado: el control y apoyo en áreas administrativas y pedagógicas. Se 

le llama clásica porque la supervisión ha cambiado muy poco desde su creación. 

Sus ventajas son la cobertura global, pues en principio todas las escuelas tienen la 

misma oportunidad de ser supervisadas y ninguna debería quedar fuera, y su papel 

comprehensivo, pues el supervisor ejecuta tareas de control y evaluación junto con 

apoyo y asesoría. Las desventajas es que es costoso; asimismo existe una gran ambi-

güedad en cuanto a la descripción del puesto; combina control y apoyo, cubriendo 

lo administrativo y lo pedagógico, con mayor peso en lo administrativo; existe poco 

o nulo seguimiento del resultado y las recomendaciones que emanan de las visitas 

del supervisor a las escuelas, y por último, la brecha entre quien sugiere las recomen-

daciones y el responsable de ejecutarlas es grande y no siempre muy clara.

El modelo de control central. En este modelo la supervisión se concentra en una sola 

tarea: el control, es decir, la tarea de la supervisión consiste en visitar las escuelas 

sistematizadamente y presentar un informe sobre aquélla, que integre la informa-

ción de todos los aspectos relacionados con el funcionamiento de la escuela, por 

lo que se consideraría más una especie de auditoría, en la que las escuelas se en-

cuentran obligadas a generar un reporte de evaluación interno que facilite el trabajo 

de inspección. Sus ventajas son el control, que cubre los aspectos pedagógicos, 

administrativos y de gestión; debido a que su tarea es inspeccionar las escuelas cada 

tres años o más, es mejor que estos servicios estén centralizados y no dispersos en 

muchas oficinas; igualmente se asigna responsabilidad para el mejoramiento de la 

propia escuela. Entre sus desventajas se encuentra que las escuelas reciben poco 

apoyo; el proceso de inspección trae una gran presión a las escuelas, especialmen-

te a los directores; las visitas de inspección condicionan el futuro de la escuela, ya 

que un mal reporte repercute directamente en el centro escolar y se busca generar 

responsabilidad de cada centro escolar por sus resultados, así como fomentar la 

competencia entre éstos a la hora de ser seleccionados por sus “clientes”.
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El modelo de apoyo cercano a la escuela. Este modelo parte del siguiente razona-

miento: la principal debilidad del modelo clásico es considerar todas las escuelas co-

mo unidades similares, lo cual es un error, porque cada una presenta necesidades 

diferentes. Por lo tanto, la supervisión debe ofrecer asesoría y apoyo a las nece-

sidades diferenciadas de cada escuela, a través de visitas regulares. Para ello han 

de crearse cuadros especializados que se encarguen de las tareas administrativas 

y dejar a los supervisores las tareas pedagógicas, asignándoles un número no muy 

grande de escuelas a las que pueda atender con calidad. Entre sus ventajas destaca 

que, al ubicarse al supervisor cerca de la escuela, las visitas se vuelven más factibles; 

al descargarlo de las tareas administrativas tiene mayor tiempo para el apoyo y la 

asesoría, y la supervisión se convierte en un servicio flexible que se adapta a las 

características de las escuelas. En este modelo, la supervisión externa ayuda a las es-

cuelas a realizar su autoevaluación. Para detectar qué escuelas son las que necesitan 

más ayuda, el instrumento de monitoreo son los exámenes nacionales, mientras que 

las escuelas con alto rendimiento no son consideradas para ofrecerles servicios de 

supervisión. La desventaja es que las más afectadas en este modelo son las escuelas 

que no se encuentran tan mal, pero tampoco lo suficientemente bien para actuar 

autónomamente.

El modelo de supervisión dentro de la escuela. Este modelo lo adoptaron países 

con ciertas características como una gran homogeneidad, una sociedad con pocas 

disparidades, profesores motivados y con confianza pública por su profesionalismo 

y un fuerte interés de los padres de familia en la educación. En este tipo de ambien-

te, los maestros y la comunidad local son quienes mejor monitorean la calidad y 

el funcionamiento de la escuela, por lo que no existe la necesidad de un servicio 

de supervisión formal organizado por el Ministerio de Educación, el cual monitorea 

este tipo de escuelas a través de otros instrumentos, como los exámenes nacionales 

y otros sistemas de indicadores. Finlandia ejemplifica este caso. Entre sus ventajas se 

halla que no existe el costo de mantener una pesada burocracia y se desarrolla un 

fuerte compromiso de los equipos escolares por la calidad de la educación. Sus 

desventajas consisten en que para las escuelas “débiles” que no cuenten con los re-

cursos materiales y humanos suficientes este modelo funciona sólo si la ausencia de 

la supervisión se reemplaza con otros mecanismos de evaluación, como exámenes 

y pruebas y por un sistema de indicadores actualizado de manera regular, también 

existe el riesgo de que los objetivos de política nacional se vean amenazados ante 
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la falta de control externo. En este modelo, el papel clave para el éxito lo cumplen 

los maestros comprometidos y preparados, así como por los padres de familia que 

más que clientes son vistos como socios (iipe-Unesco, 2007: módulo 7).

Como hemos constatado, la investigación educativa ha aportado información 

muy valiosa sobre las más recientes innovaciones que se experimentan en varios 

países del mundo en materia educativa. Mediante diversos estudios se ha destacado 

el creciente interés por la supervisión escolar como una forma de mejorar la calidad 

de la educación, aunque aún no hay resultados claros sobre el éxito o fracaso de 

estas innovaciones. Lo que sí existe es un acuerdo “global” sobre ciertos aspectos 

de la supervisión escolar que se aplicarían a cualquier contexto educativo en el 

mundo. En este sentido, se pueden mencionar los siguientes:

•	 Mejorar los servicios de supervisión debe formar parte de un programa integral 

que considere el entorno global de la escuela (ambiente físico de las escuelas; 

equipamiento de material pedagógico, incluyendo libros de texto; formación 

y actualización de docentes y directores; proporción adecuada de alumnos-

profesor; mejora de los salarios de los profesores, entre otros).

•	 Las relaciones de autoridad en el sistema educativo deben asignar responsa

bilidades adecuadamente, otorgándole poder de decisión a los supervisores, 

directores y profesores. Este aspecto se ha interpretado en muchos países como 

una demanda de autonomía por parte de las escuelas y, en muchos casos, se ha 

dejado a su suerte el destino de aquéllas. En este sentido, es muy importante 

dejar en claro que la autonomía de las escuelas, sin un constante y decidido 

apoyo de la supervisión externa, corre el riesgo de fracasar.

•	 La supervisión externa, para que sea efectiva, ha de basarse en las visitas 

regulares a las escuelas, ello implica un número adecuado de supervisores 

que realicen estas visitas frecuente y constantemente. Esta medida supone, en 

muchos casos, la reformulación administrativa de los servicios de supervisión, 

incluyendo la revisión de su focalización.

•	 Por último, conviene tener en consideración que la supervisión, tanto de carácter 

administrativo como técnico-pedagógico, es tan sólo una variable de las muchas 

que intervienen en el proceso de mejoramiento de la calidad de la educación. 

Por ello, la consideración de la innovación de los servicios de supervisión en las 

distintas reformas educativas en el mundo, debe formar parte de una propuesta 

integral y de largo plazo que contemple a la mayor cantidad de variables posibles 
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para poder lograr el objetivo central de la reforma educativa de cualquier país: 

mejorar la calidad educativa de los estudiantes.

Este recuento del estado de la supervisión escolar en el mundo tiene como fin 

dar cuenta del proceso de revisión e innovación generalizado que se lleva a cabo 

en diferentes países, subrayar que no es una experiencia exclusiva de México y que, 

por lo tanto, estamos a tiempo de participar en la discusión y en los procesos de 

innovación del perfil más adecuado de la supervisión y del supervisor escolar, en el 

nuevo marco de la gestión escolar. En este sentido, contamos con la información y 

la experiencia de otros países que ya han puesto en práctica importantes acciones 

de reforma de sus servicios de supervisión escolar. 

En suma, queremos destacar que el fin último de la ngp es lograr lo que se cono-

ce como acciones de buen gobierno en dos planos específicos: a) en el análisis de las 

políticas públicas, entendidas como decisiones, lo cual implica un conjunto de operacio-

nes cognoscitivas de información, explicación, análisis y cálculo, y b) en la gestión de 

la implementación de las políticas públicas y de la prestación de los servicios públicos, 

lo cual implica una serie de operaciones de gerencia y manejo de recursos de distintos 

tipos. (Aguilar, 2003). El problema al que nos enfrentamos en la mayoría de los países 

latinoamericanos es que la adopción e implementación de las políticas públicas han 

sido selectivas, más que integrales, y con frecuencias temporales o marginales, lo que 

se explica con base en el resultado de las negociaciones que se realizan en el plano 

político entre los distintos grupos de interés, en ocasiones poco dispuestos a ceder sus 

cotos de poder ante los cambios requeridos. 

Al respecto, Luis F. Aguilar sostiene que “en la mayor parte de los países las 

reformas no han concluido y hasta podrán ser revertidas, particularmente cuando 

han sido decisiones impuestas, sin institucionalizarse en leyes administrativas y sin 

dar forma, aunque sea embrionariamente, a una cultura administrativa alternativa 

entre los funcionarios, susceptible de durar a través de los periódicos cambios polí-

ticos” (Aguilar, 2006: 147).

Con esta consideración, cabe agregar que las experiencias educativas exitosas 

en el mundo han contado con un común denominador en lo que se refiere al papel 

del gobierno: sus objetivos se han caracterizado, desde el diseño de la política, por 

la continuidad que rige a una política de Estado, al margen del cambio que se dé 

en los gobiernos, ya que la labor educativa exige metas de mediano y largo plazos, 

para que sea efectiva y dé resultados. 
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En el caso de México, cuya experiencia no ha sido la excepción, el proceso de 

reforma del Estado contempló como uno de sus pasos más importante el Programa 

para la Modernización Educativa, con el que se inició el proceso de descentraliza-

ción del sistema educativo, a través de la firma del anmeb en 1992. 

Sólo resta recordar que bajo el modelo de la ngp, se han puesto en marcha en 

varios países de la región latinoamericana procesos de descentralización educativa 

en el marco de la reforma del Estado y de modernización de su aparato administra-

tivo, y aunque el grado de ésta ha variado de país a país, en la mayoría, incluyendo 

a México, ha prevalecido la concentración de la autoridad centralizada sobre las 

políticas nacionales, el desarrollo curricular y la evaluación de los resultados. Bajo 

esta óptica de análisis se retomará, en el siguiente capítulo, la supervisión escolar: 

a través del análisis del proceso de formulación de las políticas públicas del sector 

educativo, con referencia explícita a los gobiernos de los presidentes Carlos Salinas 

de Gortari, Ernesto Zedillo Ponce de León y Vicente Fox Quesada, así como una 

breve revisión del gobierno del presidente Felipe Calderón Hinojosa, con base en 

su programa sectorial educativo, teniendo en cuenta que aún es prematuro realizar 

una evaluación del sexenio en curso.

Por lo tanto, los siguientes capítulos tienen la intención de analizar el proceso 

de la formulación de la política que explica la toma de decisiones por parte del 

Poder Ejecutivo y cuyo diseño se plasmó en los planes nacionales de desarrollo y 

en los programas del sector educativo, donde se observa el proceso que México ha 

seguido en cuanto a la adopción de las directrices impuestas desde la ngp, así como 

las políticas formuladas a partir de acuerdos políticos con el snte. n
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Capítulo II

La política educativa en la educación básica: de la cobertura 

a la calidad y entre la gobernabilidad y la gobernanza

La reforma educativa de los años noventa en México, formalizada con el Acuerdo 

Nacional para la Modernización de la Educación Básica (anmeb) en 1992, forma 

parte de la reforma del Estado mexicano iniciada en los años ochenta que surgía en 

un contexto de cambio de paradigma en la administración pública a nivel mundial: 

el correspondiente a la llamada nueva gestión pública (ngp), caracterizada por pro-

mover un enfoque gerencial de la administración pública para hacerla más eficiente, 

ante la ingente demanda de servicios públicos de calidad por parte de la sociedad. 

Como adelantamos en el primer capítulo, realizamos el análisis de la reforma 

educativa en México desde el marco de la ngp para comprender la lógica y re-

construir los tiempos de la toma de decisiones, así como la implementación de las 

mismas en México. Ya que si la globalización permite que las agendas de política 

pública de los países encuentren cada vez mayor convergencia, las modalidades de 

su implementación conservan su carácter nacional. Así pues, la experiencia mexica-

na de su adopción y adaptación de los modelos de gestión, tanto en sus sistemas 

administrativos como en el caso específico de la gestión escolar en el marco de la 

reforma educativa, es única y responde a las condiciones políticas, económicas, 

sociales y culturales precisas en las que se ha puesto en práctica.

Bajo esta consideración, nuestra primera premisa es que el diseño e implemen-

tación de las políticas de educación básica en México se encuentran permeadas por 

dos grandes movimientos de naturaleza internacional que convergen en la búsque-

da de la calidad con una lógica, postulados y herramientas muy similares, incluso 

comunes, aunque en distintos niveles: la nueva gestión pública, en el caso de la ges-

tión política-administrativa del sistema educativo, y el movimiento de la llamada 

gbe (School Based Management), como estrategia de descentralización del sistema 

educativo llevado a su dimensión esencial: la escuela. A su vez, la gbe retoma de los 

movimientos denominados “escuelas eficaces” (Effective School) y “mejora de la 
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escuela” (Improvement School) las propuestas que le son útiles para dar contenido 

teórico-conceptual a su modelo genérico, surgiendo así modelos híbridos y únicos 

en cada país y sistema educativo, síntesis que hoy se conoce como “mejora de la 

eficacia escolar” (Effective School Improvement).

Tratándose de la ngp, se busca establecer una gestión eficaz y eficiente para 

ofrecer servicios de calidad que satisfagan a los usuarios (clientes), mediante la mo-

dernización del aparato administrativo y de una nueva relación entre el gobierno y 

los ciudadanos; en tanto que en el ámbito específico de la educación —a través de 

una nge cuyo fundamento está en la gbe—, se tiene el propósito de mejorar la calidad 

en las escuelas con un modelo de gestión escolar que asegure la autonomía en los 

procesos de decisión de las escuelas a partir, en el caso de México, del estableci-

miento de un proyecto escolar institucional que impacte los procesos de enseñan-

za-aprendizaje, necesariamente visibles a través de indicadores estandarizados.

La lógica que comparten ambos movimientos internacionales, la ngp y la nge, 

es la necesidad de comenzar por diagnósticos certeros que contribuyan al diseño 

de programas y políticas pertinentes con una visión de planeación estratégica para 

el logro de resultados, considerando la participación de diversos actores en los pro-

cesos de formulación e implementación. Los postulados en común se asocian de 

forma simultánea con la eficacia, es decir, con el logro de metas y resultados que, 

en el tema de la educación, se refieren a la cobertura, calidad y con la eficiencia 

para asegurar un uso racional de todo tipo de recursos. 

En cuanto a las herramientas, los movimientos citados destacan el uso y apli-

cación de la planeación estratégica en sus aspectos de control de la gestión, la 

evaluación y sistemas de información como recursos estratégicos para la toma de 

decisiones a fin de conseguir resultados cuantificables. 

Tanto en la ngp como en la gbe, la permeabilidad tiene su causa en el “proceso 

de isomorfismo institucional con carácter transnacional”,1 entendido como el pro-

ceso a través del cual se adopta un conjunto de reglas, modelos y comportamientos 

De acuerdo al nuevo institucionalismo sociológico postulado por Di Maggio y Powell (1999), se propo-

ne el concepto de isomorfismo institucional entendido como un conjunto de reglas y organizaciones 

que constriñen la acción y comportamiento de las organizaciones individuales, en función del tipo de 

dependencia que se establece entre organizaciones y ambientes. Lo característico del isomorfismo 

institucional es que, en el mediano y largo plazos, conduce a que las organizaciones bajo ambientes 

similares (campos organizacionales como las políticas) observen semejanzas en sus comportamientos. 

1
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derivados de otros campos organizacionales más amplios2 (la esfera internacional), 

en la administración pública y la educación. La adopción de modelos diseñados 

e implementados con relativo éxito en otras partes del mundo, especialmente en 

países desarrollados, responde a la idea de solucionar problemas similares a simple 

vista, pero que en realidad son distintos, pues ocurren en contextos histórico-políti-

cos institucionales diferentes. De aquí que el isomorfismo institucional con carácter 

transnacional presente límites en sus resultados para países como México, pues si 

bien produce reglas y modelos homogéneos en su diseño, no podemos decir que 

ocurre lo mismo con los resultados producto de las características de su implemen-

tación, como se detalla en el apartado de las políticas educativas en México, de 

1989 a la fecha.

En el caso que nos ocupa, encontramos que la permeabilidad de la ngp y la gbe 

es producto de un isomorfismo institucional transnacional que se debe al resultado 

de políticas públicas aplicadas bajo lo que se conoce en el estudio de las políticas 

como un proceso de implementación de arriba hacia abajo (top-down) (Pressman 

y Wildavsky, 1984) y de afuera hacia adentro. Esto es, el gobierno mexicano, desde 

hace veinte años a la fecha, ha apostado a la modernización de la administración 

pública y a la modernización de diversos sectores —entre éstos el educativo—, con 

el establecimiento de un modelo de gestión eficaz, eficiente y de calidad, planeado y 

propuesto desde las esferas internacionales. Así, ha puesto en marcha un conjunto 

de políticas para cambiar la gestión en sus distintos niveles y en prácticamente todo 

el sector público.

En este sentido, en el estudio de la formulación del proceso de las políticas públi-

cas3 es importante distinguir entre niveles de análisis. En el presente caso, identifica-

Se entiende por campo organizacional un conjunto de organizaciones que “constituyen un área reco-

nocida de la vida institucional: los proveedores principales, los consumidores de recursos y productos, 

las agencias reguladoras y otras organizaciones que dan servicios similares” (Di Maggio y Powell, 

1999: 106). Es decir, los campos organizacionales constituyen constreñimientos para las organiza-

ciones individuales en distintos niveles (nacional, local), de tal forma que la habilidad de los actores 

organizacionales que toman decisiones está limitada para tomar decisiones radicalmente distintas en 

el futuro. En el caso aquí reflexionado, el campo organizacional corresponde a los consensos regiona-

les firmados por México, los cuales representan el campo organizacional más amplio de las políticas 

educativas y éstas de las escuelas.

En el estudio de las políticas públicas se encuentra lo que se conoce como “proceso de formulación 

de políticas públicas” (making policy process). Se refiere al análisis de las políticas que toman en 

2

3
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mos dos: la gestión del sistema educativo, en particular del subsistema de educación 

básica,4 y el de las políticas públicas de educación básica, con énfasis en el nivel de la 

primaria, en relación con dos temas: la gestión escolar y la formación continua del 

magisterio en servicio, cuyo propósito es ofrecer elementos que den cuenta del esta-

do que guarda la supervisión escolar. 

En México, tanto en la influencia de la ngp como en la de la gbe, es notorio que 

se adoptan las premisas y modelos respectivos, pero sin generar cambios estructu-

rales y estratégicos en dos ámbitos fundamentales para el éxito de dichos modelos: 

1) el de la formación,5 capacitación y profesionalización de recursos humanos, en los 

cuales persiste una gran brecha entre el perfil de recursos humanos —quienes toman 

decisiones (administradores y supervisores), en el caso de estudio que nos ocupa— y 

las necesidades que exigen nuevos modelos de gestión institucional y escolar, y 2) el 

relacionado con el diseño e implementación de estrategias integrales de evaluación, 

monitoreo y seguimiento, junto con la ausencia de sistemas de información para los 

procesos de toma de decisión. Ambas deficiencias derivan en problemas de imple-

mentación y conforman la naturaleza de cambios y resultados, especialmente en 

cuanto a la lógica de la planeación estratégica, y el uso y aplicación de las herramien-

tas para la evaluación y seguimiento de metas. 

La consecuencia de lo arriba descrito es que los cambios puestos en práctica 

redundan en reformas parciales de resultados igualmente limitados, como ocurre 

con la modernización de la apf y con la descentralización de los servicios educativos, 

cuenta lo que se denomina el ciclo de las políticas, es decir, desde su diseño hasta su ejecución, con-

siderando significativamente el contexto histórico-institucional (Parsons, 2007; bid, 2006). Aplicado a 

México, esto último es relevante porque contribuye a explicar, en buena medida, los alcances y límites 

de las reformas educativas de los últimos veinte años, lo cual permite comentar, como se detalla en 

las conclusiones, que la formulación de las políticas educativas de 1989 a la fecha se caracteriza por 

una combinación entre el cambio y la continuidad.

El sistema educativo mexicano comprende tres subsistemas: el de educación superior, el de educación 

media superior y el de educación básica. El tercero comprende la educación preescolar, primaria y 

secundaria. Sin embargo, en este estudio nos centramos únicamente en la primaria. 

Respecto de este tema, es importante distinguir entre formación inicial y formación continua. La pri-

mera es la que reciben los profesores una vez que egresaron del nivel medio superior y la cursan en 

las escuelas normales, en tanto que la segunda comprende tres aspectos: actualización, capacitación 

y profesionalización y se ofrece después del egreso de la educación normalista. Este libro centra su 

atención en la política de formación continua.

4

5
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cuestión que se explica y analiza en este capítulo. Y se revela, de este modo, que 

el proceso de formulación de las políticas de educación básica —especialmente la 

vinculación de las políticas de gestión escolar y formación continua que atañen al 

tema de la supervisión escolar y del supervisor— se distinguen por la continuidad 

y el cambio gradual e incremental,6 esto es, que se registran pequeños avances en 

un mismo periodo gubernamental o en el paso de uno a otro, donde generalmente 

encontramos algunos puntos de inflexión, pero persisten condiciones estructurales 

de carácter político que dificultan cambios de mayor alcance e impacto, especial-

mente para el mejoramiento de la calidad educativa. Lo más importante de este tipo 

de cambios es que se registran como parte de una línea continua frente a cambios 

zigzagueantes. 

Lo que explica claramente la combinación entre cambio y continuidad en el pro-

ceso de la formulación de las políticas educativas —al menos en las dos políticas aquí 

estudiadas—, tiene que ver con que los aspectos sin modificar aún están sujetos a 

la construcción de consensos y acuerdos políticos, a fin de mantener condiciones de 

gobernabilidad, por el contexto político, económico y social donde se han establecido 

dichos acuerdos. 

En este sentido, los avances registrados en las reformas educativas de los años 

noventa se han dado entre la gobernabilidad y la gobernanza como condiciones 

para el cambio educativo en busca de la calidad. 

Nuestro punto de partida es una tesis (de varias que sustentan este capítulo) 

que sugiere que la lógica y postulados de la ngp han permeado gradualmente a toda 

la gestión de la administración pública, en particular la del sector educativo, en un 

proceso de isomorfismo transnacional que acaece en toda la administración pública, 

con resultados limitados. En la esfera de las políticas de educación primaria, ocurre 

un proceso muy similar, sobre todo en la política de gestión escolar, bajo la influencia 

de la llamada gbe. 

En México, la convergencia de la ngp y la gbe se ha instalado en la gestión 

escolar con el propósito de alcanzar la calidad y la equidad en la educación en los 

El sentido de cambio incremental lo retomamos de Charles E. Lindblom (1979), quien considera que 

los procesos de toma de decisiones en política se realizan por medio de lo que el autor denomina 

método de “salir del paso” o el incrementalismo, en lugar de decisiones que implican cambios radi-

cales. Lindblom define el incrementalismo como “el cambio político que ocurre a pasos pequeños (o 

grandes) pero en una misma línea continua”.

6
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siguientes programas gubernamentales: el Programa de Apoyo a la Gestión Escolar 

(age, 1996), el Proyecto de Investigación e Innovación “La Gestión en la Escuela Pri-

maria” (1997)7 y el Programa Escuelas de Calidad8 (pec, 2001), los cuales conforman 

un punto de inflexión en las reformas educativas de los noventa con su instrumento 

por excelencia: el Plan Estratégico de Transformación Escolar (pete), conocido en 

México como Proyecto Escolar. 

En este proceso, el supervisor se ha incorporado de manera parcial, marginal 

y con poca pertinencia en ese nuevo modelo de gestión escolar, es decir, hay un 

cambio, pero persisten inmutables aspectos estratégicos. Destaca entonces que el 

tema de la supervisión y del supervisor no hayan sido considerados por la ngp ni por 

la gbe, debido quizás a que al llegar una nueva gestión escolar con el modelo de la 

gbe, la delegación de la autoridad escolar se le otorgó al director de la escuela y, con 

ello, se le designó una serie de tareas de gestión que antes pertenecían al supervisor. 

Aunque hoy se empieza a considerar la necesidad de la intervención o apoyo externo 

que puede y debe brindar el supervisor escolar, en sus inicios se le asignó un papel 

secundario que no cabía en el nuevo modelo de gestión. En este tenor, el Proyecto 

de Investigación e Innovación “Gestión en la Escuela Primaria” es una excepción, ya 

que desde sus comienzos incorporó al supervisor escolar aunque sólo en aspectos 

puntuales. 

Así pues, se concluye que el isomorfismo institucional con carácter transnacional 

aplicado al plano de la gestión del sistema educativo tiene límites, pues algunos de 

los postulados de la ngp se han instalado más rápido que otros, lo que ha propiciado 

una brecha entre el diseño, el proceso y los resultados de la política, como lo demues-

tra la tensión observada en el proceso de descentralización de los servicios educati-

vos, derivada de que aspectos estratégicos permanecen bajo la responsabilidad de 

la federación.

En el plano de las políticas, consideramos que el modelo de la gbe también ha 

permeado, parcialmente, los espacios de las escuelas por diversas razones, desta-

Este proyecto se echó a andar con apoyo técnico y financiero del Fondo Mixto de Cooperación Téc-

nica y Científica México-España, el cual se constituyó en 1996, con el fin de apoyar el desarrollo de 

proyectos de innovación y mejoramiento en áreas de interés para ambos países. Sus recursos proce-

den de la aportación paritaria de los gobiernos españoles y mexicano. En 2002, adquirió la categoría 

de programa al establecerse sus rop.

Tanto el age como el pec reciben apoyo técnico y financiero del Banco Mundial.

7

8
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cando las dificultades para crear condiciones de gobernanza a partir del trabajo 

colegiado en torno al Proyecto Escolar, así como una débil articulación entre la po-

lítica de gestión escolar y la política de formación continua alrededor de la figura 

del supervisor. Esto es, se ha avanzado, pero sin resolver lo estratégico, por ejemplo, 

contar con un diagnóstico del perfil de los recursos humanos necesarios. En su lu-

gar, se avanza en la política de gestión escolar, sin contar con una reflexión sobre 

la necesidad de redefinir el campo de acción de la supervisión escolar y sin tener un 

diagnóstico de la formación, actualización y profesionalización de los supervisores, 

así como el desarrollo de una política de formación continua que favorezca su incor-

poración idónea al nuevo modelo de gestión escolar.

***

Son dos los propósitos de este segundo capítulo: ofrecer elementos que permiten 

visualizar de qué forma la ngp ha permeado la gestión del sem y, describir y analizar 

cómo es que la reforma educativa de 1992 representa un parteaguas en la historia 

de la gestión de la educación en México, a su vez, que continua siendo el contexto 

político en el cual se desempeñan las políticas educativas posteriores a ese año. Des-

de nuestra mirada, uno de los principales rasgos de esta reforma es que la manera 

en que se formuló impacta de forma significativa en los avances hacia la calidad edu-

cativa. Por tal motivo, este capítulo se organiza en tres apartados. Los dos primeros, 

abordan el impacto de la ngp en la gestión del sem y los rasgos y alcances de la re-

forma político-administrativa de 1992 para finalizar con el tema de la calidad como 

parte estratégica tanto de la ngp como de la reforma y políticas educativas desde 

1992 hasta la actualidad. 

Antes de entrar de lleno al tema central de este apartado, conviene hacer un 

paréntesis sobre lo que suponemos es, en su conjunto, la ngp. 

El proceso de isomorfismo se rastrea a través de la lógica genérica de la ngp 

y de la adopción y adaptación de algunos postulados, junto con las herramientas 

de gestión correspondientes. Ello permite establecer que, si bien esa lógica ha per-

meado la gestión institucional del sem y, por supuesto, a la del Subsistema de Edu-

cación Básica, no diríamos lo mismo  respecto de sus postulados, ya que solamente 

observamos una adopción parcial y la adaptación de algunos, lo que deja de lado 

a otros que son estratégicos para que la lógica de la ngp se cumpla a cabalidad, 

como contar con recursos humanos formados y especializados en tareas de gestión 
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que aseguren un proceso exitoso de formulación de políticas, a propósito de los 

estándares de calidad en la prestación de los servicios educativos.

Analíticamente distinguiremos que en la ngp hay una lógica de funcionamiento, 

postulados y herramientas. En nuestra opinión, la lógica se explica a partir de los tres 

componentes básicos de la ngp: la gestión financiera, la estratégica y la de calidad 

(Aguilar, 2006), que en conjunto buscan que los gobiernos cuya base tiene su esencia 

en una nueva relación con los ciudadanos, ofrezcan, a través de políticas y programas, 

cualquier servicio público, entre éstos los educativos, con eficiencia, eficacia y calidad, 

y con el uso y aplicación de herramientas para la gestión pública (diagnósticos, pla-

neación estratégica).

Por medio de la gestión financiera se busca que los gobiernos utilicen con ra-

cionalidad los recursos económicos, a fin de mantener un equilibrio entre los ingresos 

y gasto públicos, frente a la recurrencia de crisis económicas (especialmente en Amé-

rica Latina), que se consideran uno de los denominadores comunes  de los grandes 

déficits públicos, resultantes de un gasto excesivo frente a los ingresos. Para esto, los 

gobiernos han diseñado una serie de herramientas de planeación orientadas a contro-

lar el gasto, dar seguimiento a su aplicación e identificar logros y alcances.

Las gestiones financieras y estratégicas pretenden sentar las bases para una 

gestión de calidad, consistente en ofrecer servicios que satisfagan a los usuarios o 

consumidores. Para ello, la gestión de calidad se fundamenta en los insumos, pro-

cesos y resultados, con apoyo de herramientas específicas para la gestión. 

La ngp, además de sus componentes, supone una serie de postulados que la 

distinguen, entre los cuales destacan, para el caso de Latinoamérica y México, los 

que se establecen en el llamado Consenso clad de 1998, en el que se formaliza, 

por vez primera, la adopción de los postulados de la ngp en América Latina y el 

Caribe, cuyo objetivo es la reforma gerencial del Estado, con miras a fortalecer las 

capacidades gubernamentales de dirección. Tales postulados son la profesionali-

zación de la alta burocracia para la formulación, regulación y supervisión de las 

políticas públicas; la descentralización en la prestación de los servicios públicos, 

para separar el diseño de la ejecución; una administración gerencial orientada al 

control de los resultados, a través de la delegación de funciones y aseguramiento de 

éstas, vía la evaluación de desempeño a nivel organizacional e individual, asimismo 

la orientación de la prestación de servicios hacia el usuario, en lo que se asume que 

los ciudadanos han de participar tanto en la gestión como en la evaluación de las 

políticas públicas. 
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Además de estos postulados técnicos, destacan los de tipo político, como la 

necesidad de construir consensos políticos y sociales para el éxito en el proceso de 

formulación de las políticas públicas, asunto enfatizado en el Consenso de Santa 

Cruz de 2003, del que emanó la Carta Iberoamericana de la Función Pública. En 

este libro, ya se ha destacado el papel de los acuerdos políticos de 1992, el Acuerdo 

Nacional para la Modernización de la Educación Básica; en 2002, el Compromiso 

Social por la Calidad y, en 2008, la Alianza por la Calidad de la Educación, así 

como los esfuerzos encaminados a construir condiciones para la gobernabilidad y 

de gobernanza en el seb. Como ejemplos, baste mencionar el Consejo Nacional de 

Autoridades Educativas (Conaedu), en el que participan los titulares de los sistemas 

educativos estatales, cuyo propósito primordial ha sido la construcción de decisio-

nes consensuadas en materia de política educativa; así como los Consejos de Espe-

cialistas para la Educación (cee), creado en diciembre de 2005, y el Consultivo de 

Educación Básica, creado en marzo de 2007. Tanto el Conaedu como el cee fueron 

parte de las propuestas y compromisos del Programa Nacional de Educación 2001-

2006.9 Aún continúan vigentes el órgano de autoridades y el Consejo Consultivo 

de Educación Básica.10

Asimismo, entre los principales postulados de la Carta Iberoamericana de la 

Función Pública, destaca el reconocimiento de la profesionalización de los recursos 

humanos en la prestación de servicios públicos. Y, por consiguiente, se focaliza en 

la planificación de los recursos humanos, en su organización laboral, en el acceso al 

empleo, y en la evaluación de su rendimiento. 

En el Pronae, en el marco de la reforma de la gestión del sistema educativo, se establecen objetivos 

particulares, líneas de acción y metas, y como parte de estas últimas objetivos específicos, dentro de 

los cuales el tercero señala “perfeccionar los mecanismos de coordinación, consulta y participación 

social, asegurando la relación entre autoridades educativas estatales y federales, sistematizando la 

aportación de especialistas para fortalecer la toma de decisiones, y promoviendo el interés de todos 

los sectores de la sociedad en la educación” (sep, Pronae 2001-2006: 96). Como parte de este objetivo, 

se definen como metas “constituir formalmente el Consejo Nacional de Autoridades Educativas en 

2001” (sep, Pronae 2001-2006: 96) y “crear un organismo de consulta integrado por especialistas 

en educación (para) recoger sistemáticamente la opinión de los especialistas en el campo educativo” 

(sep, Pronae 2001-2006: 96).

Para mayores detalles sobre el cee y el Consejo Consultivo de Educación Básica y su articulación con 

la toma de decisiones, se recomienda la lectura de Flores-Crespo (2007).

9

10
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El modelo de la ngp, además de componentes, postulados y herramientas, supone 

la capacidad gubernamental de involucrar en el proceso de formulación de las políticas 

públicas la participación de actores distintos a los gubernamentales, para mejores 

condiciones en la prestación de servicios públicos y la ejecución de políticas y progra-

mas gubernamentales. A esto último se le conoce como condiciones de gobernanza, 

las cuales favorecen el éxito de acciones gubernamentales orientadas a satisfacer ne-

cesidades públicas construidas con la participación ciudadana. Este aspecto está muy 

presente en México, tanto en el discurso político, como en el diseño de políticas y pro-

gramas. Y, desde finales de los ochenta, tanto en el ámbito de la administración pública 

como en el educativo, los problemas se registran en los procesos de implementación.

Esos postulados funcionan mediante dos herramientas comunes a estos tres tipos 

de gestión: el diseño de estrategias transversales de monitoreo, seguimiento y eva-

luación; y el diseño de sistemas de información para la evaluación, con las cuales se 

responde a las exigencias de la transparencia y rendición de cuentas. Estos tres tipos 

de gestión se observan en distintos niveles: en el del sistema educativo y del subsis-

tema de educación básica que corresponde a la gestión institucional; en el nivel de 

las mesoestructuras, es decir, la gestión de la supervisión escolar; y, en el nivel de las 

escuelas, en la gestión escolar. Si bien es en las mesoestructuras y la gestión escolar 

donde converge la influencia de la gbe. 

Nuestro análisis toma como referencia dos políticas centrales para el mejoramien-

to de la calidad: la política orientada a impulsar un nuevo modelo de gestión escolar y 

la política de formación continua. Esto será examinado en el siguiente capítulo.

El impacto de la nueva gestión pública en la administración pública
federal y en el sistema educativo en México

Lo que ha permitido que la ngp aparezca en el diseño y operación de la adminis-

tración pública federal en general es que, desde 1995, ha surgido un conjunto de 

programas federales orientados a la modernización de la apf y el combate a la co-

rrupción, bajo la influencia de la ngp y en relación con la aplicación de las herramien-

tas de este movimiento en el caso mexicano.

El primero de tales programas fue el Programa de Modernización de la Ad-

ministración Pública (Promap) que surgió durante el gobierno de Ernesto Zedillo, 

a través de la Secretaría de Controlaría y Desarrollo Administrativo (Secodam), ac-
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tual Secretaría de la Función Pública (sfp).11 Sus propósitos explícitos fueron dos: 

“transformar la administración pública federal en una organización eficaz, eficiente 

y con una arraigada cultura de servicio para coadyuvar a satisfacer cabalmente las 

legítimas necesidades de la sociedad, y combatir la corrupción y la impunidad, tan-

to desde el punto de vista de la prevención, como en lo que atañe a las acciones 

correctivas” (Promap, 1995-2000).12 

El Promap se diseñó en el contexto del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 

y sus acciones evidencian el influjo de los postulados de la ngp. Lo constituyen cua-

tro subprogramas que contemplan las siguientes líneas de acción: participación y 

atención ciudadana con el propósito de desarrollar una contraloría social y la exten-

sión de los sistemas de atención directa a la población, como parte del interés de 

construir bases y condiciones de gobernanza; descentralización o desconcentración 

administrativa para fortalecer el federalismo y la simplificación de trámites para 

el ejercicio presupuestario; medición y evaluación de la gestión pública, a fin de 

contar con objetivos claros y metas cuantificables por parte de las dependencias y 

entidades, y al mismo tiempo fortalecer los órganos internos de control; y la digni-

ficación, profesionalización y ética del servidor público, para establecer mecanismos 

de mejoramiento de los sistemas de selección, además de promover acciones de 

capacitación dirigidas a la actualización de conocimientos y habilidades.

En el marco del Promap, puesto en marcha en 1996, inició la operación del primer 

programa de carácter integral dirigido a impulsar un esfuerzo de modernización en 

todas las dependencias y entidades del gobierno federal, como parte de un isomor-

fismo institucional, y con el propósito central de eficientar la gestión de los servi-

cios públicos. La estrategia para impulsar este esfuerzo de modernización, se hizo 

obligatorio para todo el aparato de la apf, a través del impulso y establecimiento de 

diversas medidas, entre las que destacan el desarrollo de una infraestructura técnica 

y metodológica para facilitar el proceso de cambio; la formación de cuadros en todo 

El 12 de abril de 2003, la Secodam cambió su nombre por el de Secretaría de la Función Pública (sfp). 

Además del cambio nominal, se buscó la modificación de algunas de sus funciones, para que, en el 

corto plazo, se orientara más al desarrollo administrativo del gobierno federal, mediante la instru-

mentación y desarrollo del Servicio Profesional de Carrera, que a las atribuciones de control del gasto 

público y realización de auditorías a las instancias federales para evitar actos de corrupción, lo que 

hoy es parte de las responsabilidades de la shcp y de la Auditoría Superior de la Federación.

Presentado por el entonces presidente Ernesto Zedillo el 6 de mayo de 1996.

11
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el gobierno federal para su modernización para contribuir al mejor desempeño de los 

servidores públicos y su desarrollo dentro de las instituciones; la planeación estratégi-

ca de cada institución para determinar su misión, objetivos, acciones y resultados por 

obtener; la identificación de los procesos y servicios de mayor importancia en cada 

institución, con objeto de analizarlos y mejorar su calidad (Pardo, 2009). Entre 1995 

y 1999, se implementaron programas de modernización en todas las dependencias 

y entidades de la apf. 

En 2001 inició la administración federal de Vicente Fox, que provenía, por pri-

mera vez, de un partido distinto al pri. Aun cuando se mantuvo la continuidad de 

la modernización de la administración pública, después de doce años de presencia 

de la ngp en el ámbito de la administración pública mexicana, se registra un impor-

tante punto de inflexión, de lo que daría cuenta la importancia brindada —en esta 

administración— a aspectos centrales de la ngpcon el impulso de lo que, en el Plan 

Nacional de Desarrollo 2000-2006, se denomina “Buen Gobierno”, aquel que tiene 

la necesidad de impulsar:

“acciones capaces de transformar radicalmente los esquemas tradicionales de gestión” 

[a partir de la construcción de un] gobierno […] de calidad total, que ponga en el cen-

tro del quehacer gubernamental la satisfacción de las necesidades y expectativas de la 

sociedad. Necesitamos un gobierno participativo que consulte a la sociedad sobre sus 

necesidades y prioridades para convertirlas en políticas de gobierno, y que de forma 

constante se someta a una rigurosa rendición de cuentas, no sólo en lo que se refiere 

al uso honesto y transparente de los recursos, sino también a la eficacia y calidad con que 

se utilizan... Requerimos un gobierno descentralizado, que en sus relaciones con los es-

tados y municipios propicie no sólo una simple desconcentración de funciones, sino un 

nuevo pacto federal, que deje en claro que la nación es más que la suma de sus partes... 

En suma, requerimos un gobierno de clase mundial, un gobierno innovador y de calidad 

total. Para lograrlo, trabajaremos en dos vertientes contenidas en el modelo de inno-

vación y calidad que se ha adoptado. Por un lado, la innovación que permita concebir 

nuevas formas de hacer las cosas, y por el otro, la calidad total que permita mejorar y 

optimizar lo que se ha estado haciendo bien y ha demostrado que genera valor agrega-

do a la sociedad (pnd 2000-2006: 63-64).

En este sentido, la discusión se trasladó de la dimensión del sector público a la 

calidad del mismo, planteándose como nuevos objetivos la calidad institucional y 
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gerencial de la administración pública. Por lo tanto, el concepto de calidad orienta 

los discursos y las acciones de las políticas públicas en el mundo y en México. Este 

hecho ha llevado a la reflexión, o preocupación conceptual, pero sobre todo opera-

tiva, de lo que significa la calidad y, a su vez, esto ha transferido la discusión hacia 

los procesos y aplicación de las políticas en el logro de la misma; en palabras de 

Vicente Fox, a la búsqueda de una gestión administrativa de “calidad total”, como 

una visión extrema de esta tendencia. 

En este contexto, y durante este periodo gubernamental, se diseñaron y pusieron 

en marcha tres programas que marcaron una diferencia significativa en relación con 

el Promap en cuanto a su tono completamente gerencial —semejante a la práctica 

del sector privado con procesos como el de “calidad total en la gestión” (Total Quality 

Management)—, e igualmente orientados a avanzar en la transparencia, la rendición 

de cuentas y el combate a la corrupción. Sobre esto último, durante este periodo 

gubernamental, se pusieron en funcionamiento distintos instrumentos de diferentes 

rangos orientados fundamentalmente a mejorar los procesos de transparencia y ren-

dición de cuentas que marcharon de forma simultánea a los programas orientados 

a la modernización del aparato de la apf. 

Estos tres programas son el Modelo Estratégico para la Innovación y la Calidad 

Gubernamental 2001, el Programa Nacional de Combate a la Corrupción y Fomento 

a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo 2001-2006, y la Agenda Presidencial 

de Buen Gobierno 2002. Nos detenemos en el último, ya que es, en nuestra opinión, 

el que muestra con mayor nitidez la permeabilidad de la ngp y, por ende, rasgos del 

isomorfismo institucional en el ámbito educativo. 

El 6 de noviembre de 2002, el presidente Vicente Fox presentó la Agenda Presi-

dencial de Buen Gobierno que representaba un programa integral de gestión guber-

namental a nivel federal, estatal y municipal, diseñado por la Oficina de Innovación 

Gubernamental (oig) (http://innova.presidencia.gob.mx/ciudadanos). Su principal 

objetivo era lograr una administración de proyectos y programas orientada a resul-

tados, con menor rigidez, estabilidad en los programas públicos, con participación 

de la sociedad como parte de la construcción de una contraloría social y condicio-

nes de gobernanza,13 con ejercicios sistemáticos de rendición de cuentas como lo 

El 6 de septiembre de 2002, el presidente Vicente Fox presentó públicamente el Manual Ciudadano 

que la Secretaría de Desarrollo Social (sedesol), había elaborado con el apoyo de la asociación Transpa-

rencia Mexicana, y otras 400 organizaciones de la sociedad civil del país. Se trata de una herramienta 

13
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prescribe la lógica de la ngp. Asimismo, entre otros objetivos, trataba de identificar 

y reconocer prácticas innovadoras en la gestión pública; y fomentar la participación 

creativa de los servidores públicos a través de la incorporación de sus aportaciones a 

la innovación de los servicios públicos (Pardo, 2009: 307).

La Agenda de Buen Gobierno está organizada en seis ejes conformados por 

tres procesos: un gobierno profesional a través de la Ley del Servicio Profesional de 

Carrera en la apf; un gobierno digital, mediante el Sistema Nacional de Conectivi-

dad e-México,14 a través del cual se propuso un “modelo Intragob”; y un gobierno 

que busca mejoras regulatorias para agilizarlo y volverlo más eficaz, a fin de dina-

mizar los procesos administrativos; así como tres resultados: gobierno honesto y 

transparente mediante medidas e instrumentos para la transparencia y rendición de 

cuentas,15 con el propósito de recuperar la confianza y credibilidad del ciudadano 

para la supervisión y vigilancia de los programas sociales mediante la participación ciudadana que 

surge para prevenir y reducir el riesgo de que los recursos públicos destinados a la política social se 

utilicen de manera electoral o partidista, y con el propósito de incentivar y ampliar la participación 

ciudadana en las acciones de contraloría social. Más tarde, el 30 de junio de 2005, la sfp, a través 

de la Unidad de Vinculación para la Transparencia (uvt), puso en marcha el Programa de Monitoreo 

Ciudadano con el fin de involucrar a diferentes actores sociales en la implementación de acciones 

para vigilar al gobierno en los niveles federal, estatal y municipal, con el objetivo de facilitar la utiliza-

ción práctica de la Ley Federal de Acceso a la Información Pública y fomentar la rendición de cuentas 

por parte del gobierno, al poder ofrecer a ciudadanos y servidores públicos diversos instrumentos 

tendientes a iniciar, impulsar y desarrollar ejercicios sistemáticos, independientes y planificados de 

monitoreo sobre aspectos de la gestión administrativa, susceptibles de ser mejorados. En suma, este 

Manual considera dos aspectos básicos: acceso a la información y contraloría social (www.clad.org.

ve/siare/innova/paginas/especificas/mexico.html).

El 11 de octubre de 2003 se puso en marcha el Sistema Nacional de Conectividad e-México, median-

te el cual se amplía la cobertura de las Tecnologías de Información y Comunicación (tic) a todo el te-

rritorio nacional. Las estrategias específicas son: desarrollar la infraestructura en tecnología, rediseño 

de las tic, introducción de servicios y trámites electrónicos, la inclusión de un portal ciudadano, y el 

desarrollo de una política informática para el gobierno (http://www.e-mexico.gob.mx).

Cabe destacar la constitución de la Comisión Intersecretarial para la Transparencia y Combate a la Co-

rrupción en 2001, integrada por los titulares de las dependencias de la apf, el procurador general de 

la República y, por invitación, los directores generales de las principales entidades. Su responsabilidad 

es coordinar los esfuerzos para identificar la problemática en cada institución de la administración 

pública federal, así como proponer las medidas preventivas y correctivas necesarias para elevar los 

niveles de eficiencia, eficacia, calidad y transparencia, fomentar valores de ética en el servicio público 

y abatir la corrupción. El 30 abril de 2001, se aprobó el Programa Nacional para la Transparencia y el 

14

15
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en las instituciones del gobierno; un gobierno eficiente que cueste menos; y, asi-

mismo, un gobierno de calidad (total) en el que el ciudadano se concibe como el 

principal “cliente”.

El programa intenta que todas las dependencias de la administración pública 

promuevan cambios en esas seis direcciones, incluyendo procesos para establecer una 

competencia que permita entrar en una dinámica donde las dependencias serían ca-

lificadas de acuerdo con el grado de avance y madurez que se lograra en ese cambio 

(<http://innova.gob.mx/work/resources/LocalContent/328/2/APBG_para_difusion.pdf>).

En conjunto, con estos tres programas se registra una apuesta por una gestión 

caracterizada principalmente por la calidad, con el propósito de lograr una mejor 

inserción en el contexto global. Durante este periodo de gobierno, como ya se dijo, 

gran parte de los discursos y medidas de política estuvieron permeadas por una 

visión de planeación estratégica hacia la “calidad total”, la innovación como detona-

dor del cambio, la transparencia y la rendición de cuentas como parte de un gobier-

no honesto, así como un mayor énfasis en la evaluación, lo cual favoreció atender los 

procesos y logros en términos de resultados. 

Durante el sexenio de Fox, se da una mayor convergencia entre la ngp y la gbe, 

pues, en el nivel de la gestión de la administración pública, las grandes pautas es-

tán dadas por la lógica y los postulados de la ngp; mientras que en el ámbito de 

la educación se continúa avanzando en la implementación de un nuevo modelo 

de gestión escolar a través de la estrategia de la gbe con el age y el pec, donde la 

Combate a la Corrupción, el cual establece el marco conceptual a seguir y los conceptos rectores de 

la apf comprometidos en el pnd 2001-2006 en esta materia, con el propósito de identificar los proce-

sos prioritarios que se deben mejorar en las principales áreas críticas de las instituciones, para con-

tribuir a evitar conductas irregulares de los servidores públicos. El programa tiene como fundamento 

el combate a la corrupción a partir de la utilización de un enfoque de carácter preventivo, y no sólo 

correctivo. El 11 de junio de 2002, se publicó la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informa-

ción Pública Gubernamental, la cual obliga a que todos los organismos sujetos a la Ley, incluyendo a 

los autónomos, publiquen una serie de datos, entre los cuales están la información de la estructura 

orgánica, las facultades de cada unidad administrativa, el directorio de servidores públicos, el salario 

de éstos, contacto para solicitar información a la entidad, los programas con los que cuentan los 

órganos. En su artículo 33, se establece la creación del Instituto Federal de Acceso a la Información 

Pública (ifai), un órgano de la apf, con autonomía operativa, presupuestaria y de decisión, encargado, 

en términos generales, de promover y difundir el ejercicio del derecho de acceso a la información 

(<http://www.ifai.org.mx>). 

la reforma.indd   139 25/07/14   11:52

© Flacso México



140 n La reforma y las políticas educativas

principal apuesta para el mejoramiento de la calidad radica precisamente en la ges-

tión escolar. Así, durante el gobierno de Vicente Fox, se registró una mayor acogida 

de los postulados, pero sobre todo de las herramientas de la ngp. En cuanto a los 

postulados, destaca el de la focalización en la planeación de recursos humanos, 

donde ha habido avances significativos. 

El 10 de abril de 2003 se publicó en el Diario Oficial de la Federación la Ley 

del Servicio Profesional de Carrera en la Administración Pública,16 cuyo propósito 

es “garantizar la igualdad de oportunidades en el acceso a la función pública, con 

base en el mérito y con el fin de impulsar el desarrollo de la función pública para el 

beneficio de la sociedad” (Ley, artículo 1º), cuya responsabilidad está bajo la sfp. 

La idea es que los funcionarios públicos de cierto rango, desde personal de 

“enlace” hasta directores generales, se mantengan en las estructuras para garanti-

zar el buen desempeño de las instituciones a través de un mecanismo que garan-

tiza el ingreso, desarrollo y permanencia del servidor público en la administración 

pública por medio del mérito y la igualdad de oportunidades, en un marco de 

transparencia y legalidad.

En cada sector se aplicaron las disposiciones de esta ley que se promulga en el 

marco de la tercera estrategia planteada en la Agenda Presidencial de Buen Gobier-

no del presidente Fox, donde se establecía el objetivo de “atraer, retener y motivar 

a las mejores personas en el servicio público, garantizando que la administración 

pública transite sexenalmente con el mínimo trastorno y la máxima eficacia, y ase-

gurando que, siendo políticamente neutra, se convierta en un factor estratégico de la 

competitividad del país” (<http://innova.gob.mx/wb2/Innova/Agenda_Presidencial_

de_Buen_Gobierno>), como parte de lo que se ha llamado un gobierno profesional. 

Esta ley guarda una estrecha similitud con la Carta Iberoamericana de la Fun-

ción Pública, ya descrita y analizada en nuestro primer capítulo. Lo evidencia el 

hecho de que en las seis dimensiones que contempla se retoman aspectos centrales 

de esa Carta, en especial con el punto relacionado con la planeación de recursos 

humanos. Las seis dimensiones de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la 

apf son las siguientes:

Es importante considerar que esta Ley tiene antecedentes inmediatos en 1983, en el Acuerdo por 

el que se crea la Comisión Intersecretarial del Servicio Civil como un Instrumento de Coordinación y 

Asesoría para el Ejecutivo Federal para la instauración del Servicio Civil de Carrera en la Administra-

ción Pública Federal (Zárate: 2003). 

16
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Planeación. Donde se plantea administrar los recursos humanos de manera ágil e 

integrar un banco de talentos de los servidores de carrera para planear de forma in-

tegral, conocer cuantitativa y cualitativamente las necesidades de recursos de la 

administración pública federal, y generar información para el adecuado desempeño 

de los demás subsistemas.

Ingreso. En tres modalidades: ingreso al sistema de personas que actualmente ocu-

pan cargos en la apf y que deseen ocupar sus mismos puestos; ingreso de candidatos 

externos para ocupar vacantes que se generarían a partir de la entrada en vigor de la 

ley y que serían evaluados por los comités técnicos de profesionalización y selección; 

ingreso al sistema a través de ferias de reclutamiento en coordinación con institu-

ciones educativas.

Desarrollo profesional. Cada funcionario estaría en posibilidad de trazar su plan de 

carrera con base en la orientación general de la administración pública federal, su 

movilidad y ascenso.

Capacitación y certificación de capacidades. Donde se prevé crear un perfil de pues-

tos a partir de un modelo de competencias que incluya tres bloques de capacitación: 

desarrollo de capacidades de visión de gobierno, gerencial y técnica.

Evaluación del desempeño. Mediante el que se establecen la evaluación de compe-

tencias al menos cada cinco años; y la evaluación de resultados a nivel institucional, 

por unidad administrativa o grupo, en función de metas concertadas y como con-

dición para pagos extraordinarios.

Reubicación y separación. Que contempla mecanismos de reubicación y separación 

en un contexto de transparencia. 

Junto con la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la apf, la sfp promulgó, el 

30 de agosto de 2004, la Norma para el Sistema de Evaluación del Desempeño de los 

Servidores Públicos de Nivel Operativo y, en 2005, se promulga el acuerdo mediante 

el cual se expiden los Lineamientos para la evaluación del desempeño de los servido-

res públicos de la apf. La primera tiene por objeto dar a conocer a las dependencias 

y entidades federales el esquema normativo y metodológico para llevar a cabo el 
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proceso de evaluación del desempeño de los servidores públicos, aplicable al per-

sonal operativo, en función de sus habilidades, capacidades y adecuación al puesto.

El énfasis de la profesionalización de los servidores públicos en el ámbito de la apf 

continúa con el gobierno del presidente Felipe Calderón. El 4 de septiembre de 2007, 

promulgó el Reglamento de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administra-

ción Pública Federal, la cual deroga el Reglamento que se había publicado en marzo 

de 2004. En éste se establece que la actuación de los servidores públicos de carrera y 

la operación del sistema se sujetará a los principios de legalidad, eficiencia, objetividad, 

calidad, imparcialidad, equidad, competencia por mérito, y equidad de género. 

Asimismo, se creó la Unidad de Recursos Humanos y Profesionalización de la 

Administración Pública Federal, adscrita a la sfp, con los propósitos de apoyarla y 

programar, dirigir, coordinar, evaluar y dar seguimiento a la operación y funciona-

miento del sistema. 

En relación con la adopción de las herramientas de la ngp, de los cuatro progra-

mas sectoriales de educación, desde 1989 hasta la fecha, la evaluación se considera 

una estrategia transversal en el sistema educativo. Asimismo, destacan los avances 

en este ámbito junto con el propósito de avanzar en materia de transparencia y 

rendición de cuentas.

En el ámbito de las políticas públicas, a partir de un trabajo coordinado entre 

la shcp, la sfp y el Consejo Nacional de Evaluación de la Política de Desarrollo Social 

(Coneval), ubicado en la Sedesol, se logró que todos los programas federales que 

se rigen por rop, se evalúen externamente, a fin de conocer los resultados e impacto 

de las políticas y programas gubernamentales. 

Destaca el concurso de estas tres instancias, pues su participación responde a 

la necesidad de controlar y dar seguimiento al gasto presupuestario de cada depen-

dencia y entidad del gobierno para asegurar un uso eficiente del gasto público a tra-

vés de la shcp; evaluar políticas y programas para el mejoramiento en los resultados e 

impactos a través del Ceneval; y avanzar en los aspectos de transparencia, vía la sfp.

En este sentido, destaca que el 27 de julio de 2005, por decreto, se regula el 

Coneval, cuyo principal propósito es coordinar la evaluación externa de todos los 

programas federales que funcionan con rop, a fin de contar con resultados de uti-

lidad para la toma de decisiones en la gestión pública.17 La evaluación externa es 

En el artículo tercero del decreto de regulación del Coneval, se señala que entre sus atribuciones está 

“Normar y coordinar la evaluación de la Política Nacional de Desarrollo Social y las políticas, programas 

17
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obligatoria desde 2007, para lo cual se realizaron cambios a la Ley Federal de Presu-

puesto y Responsabilidad Hacendaria en su artículo 78.18 

De igual forma, se aprobaron los “Lineamientos Federales para la Evaluación 

de los Programas Federales de la Administración Pública Federal”, el 30 de marzo de 

2007, cuyo propósito es regular el diseño y procedimiento de las evaluaciones ex-

ternas. Tales evaluaciones se sustentan metodológicamente en el “marco lógico”. 

Uno de los programas sujetos a estas reglas es el Programa Nacional para la Actua-

lización Permanente de los Maestros de Educación Básica y el pec. 

En el sector educativo, como parte de un proceso de reestructuración de la sep 

que culminó en 2005, destaca la creación de la Unidad de Planeación y Evaluación 

de Políticas Educativas (upepe), entre cuyas funciones trascienden la planeación, pro-

gramación y evaluación del sen, en consulta con las entidades federativas, así como el 

desarrollo, la integración y la difusión de la información necesaria para la planeación y 

evaluación del sector educativo y el establecimiento de indicadores respectivos, por lo 

cual es la entidad responsable de coordinar las evaluaciones externas de los programas 

del sector educativo que actúan bajo reglas de operación para responder al Coneval. 

A nivel institucional, destaca la creación del Instituto Nacional de Evaluación 

Educativa (inee) en 2002,19 con lo que surge un órgano de evaluación del sistema 

educativo que retroalimente la toma de decisiones y que favorece el conocimiento 

y difusión de los resultados en la sociedad. 

Se creó por decreto presidencial, con el propósito de “ofrecer a las autoridades 

educativas federales y estatales y al sector privado herramientas idóneas para eva-

luar los diferentes elementos que integran sus sistemas educativos” (inee, 2003) en 

y acciones que ejecuten las dependencias públicas, sin perjuicio de las atribuciones que en materia 

de control y evaluación tienen las secretarías de Hacienda y Crédito Público y de la Función Pública”. 

A la letra, el artículo 78 de esta Ley dice: “Las dependencias o las entidades a través de su respectiva 

dependencia coordinadora de sector, deberán realizar una evaluación de resultados de los programas 

sujetos a reglas de operación, por conducto de expertos, instituciones académicas y de investigación 

u organismos especializados, de carácter nacional o internacional, que cuenten con reconocimiento 

y experiencia en las respectivas materias de los programas” (dof, 1 de octubre de 2007).

En 2002, después de una larga discusión política, se creó el inee, como un organismo público descen-

tralizado de la apf, con personalidad jurídica y patrimonio propio, cuya misión es contribuir al mejora-

miento de la educación a través de evaluaciones integrales de la calidad del sistema educativo y de los 

factores que la determinan, a través de la difusión transparente y oportuna de los resultados para apo-

yar la toma de decisiones, la mejora pedagógica en las escuelas y la rendición de cuentas (inee, 2003). 

18
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la educación básica y la media superior. Su órgano máximo de gobierno, la Junta 

Directiva, es responsable de nombrar al titular, con independencia del titular del 

Ejecutivo y del titular de la sep. 

Uno de los aspectos que cabe resaltar del inee es la definición de educación de 

calidad, de lo cual parte para la producción de evidencia como insumo de la evalua-

ción, pues coincide con los elementos que integran el concepto de calidad, desde los 

distintos movimientos que se engloban en lo que se conoce como gbe. Para el inee, 

una educación de calidad “es aquella que sea relevante; que tenga eficacia interna y 

externa y un impacto positivo en el largo plazo, así como eficiencia en el uso de los 

recursos y equidad” (<http://www.inee.edu.mx/images/stories/documentos_pdf/

que_es_el_inee.pdf>). Como se registra, la definición guarda una estrecha relación 

con lo que denominaríamos conceptos claves tanto de la ngp como de la gbe.

En el plano de los alumnos, destaca la aplicación de distintos exámenes estan-

darizados de naturaleza y propósitos distintos: el Programa Internacional de Eva-

luación de Estudiantes (pisa) de la ocde, desde el 2000; Examen de la Calidad y el 

Logro Educativo (Excale) diseñado por el inee, desde 2005 y la Evaluación Nacional 

del Logro Académico en Centros Escolares (enlace), a partir de 2006, los cuales se 

han hecho extensivos para la educación media superior. 

Un trabajo adicional merece la evaluación de los actores más cercanos a la es-

cuela, los profesores, directores y supervisores. En este caso, destaca la evaluación 

orientada al magisterio en servicio, a través del Programa Nacional de Carrera Magis-

terial, consistente en un sistema de incentivos de promoción horizontal, en el que el 

magisterio en servicio participa voluntariamente, para recibir un estímulo económico 

a cambio de participar en diversos tipos de cursos que constituyen, en conjunto, una 

oferta de formación continua. Asimismo, la evaluación a actores ha sido parte de la 

Alianza por la Calidad de la Educación que representa uno de los aspectos más po-

lémicos de esta alianza, no exenta de tensiones políticas. Por este tipo de ausencias 

consideramos que las reformas educativas de los últimos veinte años se distinguen 

por el cambio y la continuidad. 

En cuanto a la planeación, un avance de suma importancia fue el establecimien-

to de las reglas de operación (rop) para una gran parte de los programas federales en 

2002, con las que se busca controlar los presupuestos públicos asignados, además 

de introducir aspectos de gestión estratégica con miras a identificar problemas, es-

tablecer ejercicios de planeación que den cuenta de qué se hará, y cómo se lograrán 

ciertos resultados y metas, en función de un presupuesto previamente asignado.
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Asimismo, destacan los continuos intentos por contar con un sistema nacional de 

información que permita conocer y valorar los avances en el sector educativo, como 

parte de la estrategia transversal de evaluación. En esto coinciden los cuatro progra-

mas sectoriales de educación, como un punto que permanece en la agenda desde 

hace por lo menos veinte años. En cada sexenio han tenido nombres distintos. En 

2006, se llamaba Sistema Nacional de Información Educativa (snie). 

La estrategia de modernización de la administración pública continúa vigente has-

ta ahora con el Programa Especial de Mejora de la Gestión de la Administración Pública 

Federal 2008-2012, cuyos objetivos son maximizar la calidad de los bienes y servicios 

que presta la apf; incrementar la efectividad de las instituciones, así como minimizar 

los costos de operación y administración de las dependencias y entidades, con base en 

cinco ejes: orientación hacia los resultados; flexibilidad en función del reconocimiento 

de distintos grados de desarrollo entre las dependencias y entidades; innovación y 

experiencia en cuanto a la creatividad de los servidores públicos; la sinergia como un 

esfuerzo de coordinación de esfuerzos de todo tipo y participación ciudadana. 

En el ámbito educativo, aún es prematuro identificar avances y cambios en rela-

ción con las propuestas de este programa, derivado de que en el seb, a partir de la ace, 

en la que se propone como uno de los cambios sustanciales la evaluación de todos 

los actores, permanece hasta ahora en debate. 

La descentralización de los servicios educativos: el frágil equilibrio entre la 
gobernabilidad y la calidad educativa

Uno de los postulados de la ngp que permeó sobre todo a la gestión del sistema 

educativo es la descentralización como reforma política-administrativa, con el pro-

pósito de descongestionar la carga del sem para darle eficiencia y eficacia, después 

de décadas de expansión y crecimiento desordenados. Desde este punto de vista, en 

México, en los años ochenta se registra un alto intervencionismo estatal en la eco-

nomía, un excesivo gasto público, pero sobre todo un uso irracional de los recursos 

públicos, aunado a una excesiva deuda externa y retrasos de pagos, con índices de 

inflación superiores al cien por ciento y con estancamiento en el crecimiento econó-

mico. Todo esto en el marco de un aparato estatal de grandes dimensiones. 

En el contexto de una de las crisis más graves que ha padecido México, se regis-

tra una reducción del gasto público asignado a la educación, lo que se asocia a una 
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tendencia similar en el empleo y salarios de los trabajadores del ramo, especialmente 

del magisterio en servicio, junto con un estancamiento en la cobertura y problemas 

de calidad, además de una disminución en la producción de libros de texto para 

maestros de primaria.

Ante este panorama, el interés gubernamental fue dar respuestas de tipo eco-

nómico para disminuir la inflación, proteger el empleo y recuperar el crecimiento. 

Pero, al mismo tiempo, inició un proceso de redimensionamiento del Estado con 

“el desmantelamiento del aparato estatal”, conjuntamente con un proceso gradual 

de modernización del aparato administrativo. Si bien entre 1982 y 1988 hubo des-

aciertos, se sentaron las bases para continuar con la reforma del Estado y la moder-

nización de la administración pública en el siguiente gobierno. 

A partir de 1989, el entonces presidente Carlos Salinas de Gortari promovió 

una amplia reforma del Estado mexicano que afectó las esferas económica, políti-

ca, social, administrativa, constitucional, e incluso la ideológica, al denominar estas 

transformaciones como liberalismo social. Tras la crisis económica de los ochenta, 

México iniciaba así un proceso de modernización para elevar los niveles de com-

petitividad y desarrollo que le permitieran formar parte de los países del llamado 

primer mundo. 

Una de las primeras tareas era lograr la eficiencia en las finanzas, el achica-

miento del Estado y el mejoramiento de la educación. Desde esta óptica, la reforma 

educativa de los noventa, formalizada con el anmeb y la Ley General de Educación 

de 1993, parecía cumplir con estos tres objetivos vía la descentralización político-

administrativa del sistema educativo, el cual, aunque ya desde 1978 había vivido 

un proceso de desconcentración con la creación de las delegaciones de la sep en las 

entidades del país, continuaba fuertemente centralizado. 

En el marco del anmeb, el gobierno federal transfirió todos los servicios educati-

vos federales a los estados, en un lapso relativamente corto (a partir de 1992), con 

lo que se inició un proceso de federalización educativa. Así, los inmuebles escolares 

y de oficinas, el mobiliario, personal docente, administrativo y de servicios, así como 

los recursos financieros, pasaron al control de las autoridades estatales, incluyendo las 

unidades estatales de la Universidad Pedagógica Nacional. Se transfirieron casi sete-

cientos mil trabajadores de la educación (513 000 plazas docentes y 116 000 puestos 

administrativos), casi cien mil bienes inmuebles y aproximadamente 22 millones de 

bienes muebles, 3.9 millones de horas-clase y 13.5 millones de alumnos. En 26 estados 

del país se crearon organismos descentralizados específicos, cuyo propósito era asu-
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mir la responsabilidad de ofrecer los servicios educativos transferidos por el gobierno 

federal. Cinco entidades federativas asumieron directamente los servicios a través de 

sus secretarías de educación.20

En este contexto, dos de los aspectos pertinentes para el tema que nos ocupa 

por las implicaciones de gran trascendencia en el sector educativo, son, por un la-

do, el redimensionamiento del Estado, producto de la descentralización educativa 

y, por el otro, la modernización de la administración pública. En este sentido, cabe 

señalar que uno de los primeros signos de la presencia de la ngp en la administra-

ción pública mexicana es que la reforma del Estado ha desembocado en una nue-

va concepción de la gestión y de la política pública, con énfasis en el mejoramiento 

de la calidad de los servicios públicos.21 Así, desde finales de los ochenta hasta la 

actualidad, gradualmente se han instalado como propósitos de la modernización de 

la administración pública el logro de la eficiencia, la eficacia y la calidad, mediante 

algunas herramientas estratégicas como la planeación y la evaluación, cuyos propó-

sitos finales son la transparencia y la rendición de cuentas, a partir del impulso de 

una nueva relación entre el gobierno y la sociedad, en la que se intenta compartir 

con la ciudadanía la responsabilidad por la calidad de los servicios públicos. 

La importancia de analizar esta reforma política-administrativa que se remonta 

a la firma del anmeb con lo cual se descentralizan los servicios educativos, es que re-

presenta un parteaguas cuyo proceso se caracteriza por mantener un equilibrio aún 

incipiente entre la gobernabilidad y la gobernanza, a la vez que contribuye a explicar 

los rasgos del proceso de formulación de las políticas educativas, en términos de su 

continuidad y cambio. Representa el parteguas de las reformas de las dos últimas 

décadas, porque cambió la relación entre la federación y los estados, generando ten-

siones políticas que han exigido un trabajo constante y difícil de construcción de 

consensos, con el acompañamiento del establecimiento de acuerdos políticos22 para 

oei, “Sistemas educativos nacionales–México”, en <www.campus-oei.org/quipu/mexico/html>.

Aunque existe un debate acerca de si la reforma del Estado ha sido asimilada a la modernización de 

la administración pública como una primera fase hacia la reforma de aquél, con lo cual la primera ha 

quedado incompleta.

El primero, el anmeb, signado durante el gobierno del entonces presidente Carlos Salinas de Gortari; 

el segundo, el Compromiso por la Calidad de la Educación, firmado el 8 de agosto de 2002, con el 

gobierno del presidente Vicente Fox, y el tercero y último, hasta el momento, es la ace, dada a cono-

cer por el actual presidente Felipe Calderón, el 14 de mayo de 2008. 

20

21

22
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mantener la gobernabilidad del sistema educativo, incluso del país, a costa de los 

avances en la calidad educativa. 

En nuestra percepción, lo anterior hace del anmeb un “acuerdo maestro” en tér-

minos de política pública (public policy) y de política (politics). Consideramos que este 

acuerdo “amarró” dos aspectos fundamentales: 1) desde la perspectiva de política pú-

blica, la descentralización-federalización, porque hasta el momento las políticas estraté-

gicas para la calidad siguen centralizadas, como el diseño curricular, los libros de texto, 

la formación continua y la evaluación del sistema educativo, por ello no es casual que 

sean esos puntos los que frecuentemente discordan en las relaciones entre la federa-

ción y las entidades; y 2) desde una perspectiva política, es casi imposible impulsar cam-

bios en la formación continua y el sistema de incentivos asociados a ésta (evaluación del 

magisterio a través del Programa Nacional de Carrera Magisterial), sin un trabajo previo 

de cabildeo en el marco de los así llamados acuerdos sep-snte. 

Una prueba de ello es el acuerdo más reciente conocido como Alianza por la Cali

dad de la Educación (ace), la cual contempla, entre sus diez estrategias, la profesiona-

lización de los maestros y de las autoridades educativas, lo que implica reformar tres 

aspectos estratégicos para la calidad: ingreso y promoción; profesionalización e incen-

tivos; y la evaluación del sistema y de todos los actores del proceso educativo. La 

sep dispuso la necesidad de contratar profesores a través de concursos de oposición, en 

lugar de seguir el camino tradicional del ascenso escalafonario, medida inútil, ya que el 

proceso de aplicación de exámenes estuvo acompañado de un déficit de legitimidad.23 

Hasta el momento no todos los estados han aceptado los contenidos de la ace, 

motivo por el cual continúa en discusión bajo un ambiente político que ha exigido de 

las máximas autoridades acercamientos con actores claves, como los supervisores, 

en cada una de las entidades de la república mexicana, a fin de crear condiciones 

políticas para avanzar con los cambios hacia la calidad educativa.

Lo anterior representa, asimismo, una evidencia más de que si bien la ngp y la 

gbe han permeado al seb, hay aspectos pendientes y estratégicos para dar un cambio 

sustantivo en términos de la calidad educativa, como la formación continua y la pro-

fesionalización del magisterio, aunados a la evaluación y procesos de ingreso y per-

manencia del magisterio en servicio, especialmente en el caso del supervisor escolar. 

Al momento de escribir este libro, se han registrados importantes avances en torno al diseño y aplica-

ción de exámenes para aquellos profesores que deseen acceder a una plaza laboral. 

23
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En este tenor, recordamos que una de nuestras tesis es que los avances de la 

calidad educativa están en función de los acuerdos políticos, más que de las políticas 

educativas, y que, por consiguiente, atienden más los aspectos de la gobernabilidad 

del sistema educativo. En este contexto, se halla entrampado el tema de la supervi-

sión escolar, debido, precisamente, a que los cambios necesarios forman parte de la 

agenda de la gobernabilidad del sistema, aunque están presentes en la agenda de 

las políticas educativas. De ahí que sostengamos que las reformas educativas de los 

últimos años se distinguen por la combinación entre cambio y continuidad. 

En México, después de al menos dos intentos de descentralización, uno en 

1978, que en realidad se trató de un proceso de desconcentración, y otro de des-

centralización inconclusa, entre 1982 y 1988, se impulsó uno de los mayores cam-

bios en el sistema educativo de la educación básica bajo el gobierno de Carlos Salinas 

de Gortari, consistente en la descentralización de los servicios educativos hacia 

los estados y municipios, con la gran excepción de la descentralización de los servi-

cios educativos ofrecidos por el D.F., los cuales, hasta la fecha, dependen directamen-

te de la sep, es decir, de la federación. 

Este cambio se dio con la firma del Acuerdo Nacional de la Modernización de la 

Educación Básica del 18 de mayo de 1992, con la participación del gobierno federal, 

los gobiernos estatales y del magisterio, representado por el snte, cuya dirigencia 

recae en Elba Esther Gordillo.24 Al respecto, Alberto Arnaut afirma que “Más de 

un siglo después, un proceso de signo contrario, descentralizador, fue denominado 

con la misma expresión, federalización. Los firmantes del anmeb usaron la misma 

expresión, federalización, con el fin de ocultar o equilibrar un proyecto de descentra-

lización rechazado principalmente por la dirección nacional del snte” (Arnaut, 1999). 

La firma del anmeb se da en un contexto económico, político y social muy pecu-

liar. En lo económico, destacan las consecuencias de las crisis económica de 1982, 

especialmente en las condiciones salariales de los profesores; en lo social, una alta 

Este dato no es menor, pues conviene recordar que el segundo acuerdo nacional, el Compromiso 

Social por la Calidad de la Educación, del 8 de agosto de 2002, no lo firmó la profesora Gordillo, 

aunque sí muchos otros actores y, coincidentemente, no tuvo mayor trascendencia política durante el 

gobierno de Vicente Fox, como sí lo ha tenido el anmeb. También cabe señalar que se han otorgando a 

la profesora Gordillo amplias facultades para nombrar a los secretarios generales seccionales del snte, 

a partir de que su nombramiento como presidenta de dicho sindicato se hizo vitalicio, en el marco del 

XXIII Consejo Político Nacional Extraordinario, celebrado el 7 de julio de 2007.

24

la reforma.indd   149 25/07/14   11:52

© Flacso México



150 n La reforma y las políticas educativas

efervescencia derivada de altas tasas de desempleo, una inflación de tres dígitos y es-

tancamiento económico con claros signos de contracción y, en lo político, Carlos Sa-

linas de Gortari gana las elecciones federales de 1988 en medio de una competencia 

partidista nunca vista, con un porcentaje poco usual para los gobiernos priistas (50.74 

por ciento) y en un proceso electoral altamente cuestionado por los principales parti-

dos de oposición y la sociedad, hecho que explica el encumbramiento del snte como 

un actor con poder de veto en aspectos estratégicos como un medio que abona a su 

legitimación. Esta situación política determinó el curso de la reforma educativa que 

apostó a la gobernabilidad, en detrimento de la calidad. 

Con el anmeb, además de reconocer la función social de la educación, se esta-

blece claramente el compromiso gubernamental con el cumplimiento cabal del ar

tículo 3º constitucional, “cuyo mandato es por una cobertura suficiente, una mejoría 

constante en la calidad de la educción a partir de la obligatoriedad de la primaria, 

el carácter laico y gratuito de la que imparte el Estado, su dimensión nacional y su 

sustento en el progreso científico” (anmeb, 1992), y se establece un diagnóstico que 

permite ser atendido a través de políticas educativas puntuales.

Este diagnóstico contempla los aspectos que inciden en el mejoramiento de la ca-

lidad, con especial énfasis en la situación del magisterio25 y la importancia que guarda la 

incorporación de la participación social como parte de una nueva relación entre el go-

bierno y la sociedad, aspectos retomados en las estrategias de política hacia la calidad.

Los elementos del diagnóstico que desde la perspectiva del anmeb actúan en 

contra de la calidad y la cobertura, se sintetizan como sigue: centralización del sistema 

educativo y cargas burocráticas excesivas en distintos niveles de la gestión, así como 

una ambigüedad en las atribuciones de los gobiernos federal, estatal y municipal, 

con lo cual se reconoce textualmente “el agotamiento de un sistema de organización 

del sistema educativo mexicano trazado hace ya 70 años” (anmeb); distanciamiento 

entre la autoridad educativa y la escuela, en detrimento de la gestión escolar, y falta 

Uno de los ejes estratégicos del anmeb es la “revaloración de la función magisterial”, que comprende 

seis aspectos: la formación del maestro, su actualización, el salario profesional, su vivienda, la carrera 

magisterial y el aprecio social por su trabajo (anmeb, 1992). Como se observa, en este acuerdo no sola-

mente se reconoce “el protagonismo que tiene el maestro en la transformación educativa de México”, 

sino que se crean condiciones para mejorar su situación socioeconómica, haciéndolo un actor privi-

legiado dentro del sistema educativo en función de las prerrogativas que le otorga la Ley General de 

Educación de 1993.

25
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de participación social y solidaridad que favorece la dilución de responsabilidades 

entre los distintos actores que participan en torno a la escuela. 

En su respuesta a ese diagnóstico, el anmeb establece tres grandes ejes estratégi-

cos de intervención en términos de política pública, orientados a ampliar la cobertura 

y a mejorar la calidad en la educación básica: la reorganización del sistema educativo, 

que implica la federalización y una nueva participación social; la reformulación de los 

contenidos materiales y educativos, asociada a una reforma del currículo y nuevos 

libros de texto (véase el esquema 1). 

A través de la tercera estrategia, se busca redignificar al magisterio en servicio 

para favorecer las condiciones de gobernabilidad, aunque también da cuenta del 

establecimiento de condiciones de gobernanza, por medio de la incorporación de 

la participación social en el proceso educativo, aspecto que ha prosperado de manera 

gradual y heterogénea con el Consejo Nacional de Participación Social (Conapase).26

Desde nuestra perspectiva, las estrategias que impactan directa e indirectamen-

te en la supervisión y al supervisor escolar son las que buscan la reorganización del 

sistema educativo y la revalorización de la función del magisterio. La primera porque 

los cambios en la reorganización del sistema educativo alcanzan los cambios en la 

gestión escolar, marco dentro del cual se ubica la supervisión escolar como actividad, 

en tanto que la revalorización de la función magisterial impacta indirectamente al su-

pervisor escolar como profesionista que desempeña las funciones y actividades de 

supervisión y que, por consiguiente, está sujeto a participar en cursos de actualización 

y profesionalización como parte del magisterio en servicio. 

En 2006, un equipo de investigación de la Flacso México, bajo la coordinación académica de Ursula 

Zurita, realizó una evaluación nacional de la política de participación social en la educación básica, cuyo 

propósito fue analizar, a partir de los Consejos Escolares de Participación Social (ceps), las estrategias, im-

plementación e impacto de las políticas diseñadas por la sep-seb para promover la participación social en 

la educación básica, de acuerdo con el compromiso del Programa Nacional de Educación 2001-2006. 

Entre las principales conclusiones de este estudio destacan, además de haber encontrado que los ceps 

no siempre se instalan como tales y funcionan de manera muy diversa a nivel nacional, que “represen-

tan un incentivo muy poderoso para desatar la acción colectiva implicada en la participación social en 

la escuela al ofrecer un beneficio comunitario institucional de alto impacto”. Lo anterior son buenas 

noticias para la construcción de condiciones de gobernanza. Asimismo, destacan sus recomendaciones 

de política pública orientadas al fortalecimiento de los ceps, como una de las principales herramientas de 

política pública para el mejoramiento de la calidad educativa desde la participación social. Para mayor 

detalle, véase Zurita (2006).

26
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153Capítulo II. La política educativa en la educación básica n

A poco más de un año de la firma del anmeb, se promulgó la nueva Ley General 

de Educación en 1993, vigente hasta la fecha, que sustituye a la Ley Federal de Edu-

cación de 1973, la cual formaliza las propuestas de cambio del acuerdo. La nueva 

ley, además de precisar los ámbitos de competencia entre el gobierno federal y los 

gobiernos estatales en materia de educación, establece claramente cuáles son las 

atribuciones exclusivas del gobierno federal, que aún conserva bajo su responsabi-

lidad y que son motivo para afirmar que no puede hablarse de una descentraliza-

ción cabal.

En el artículo 12 de la Ley General de Educación —aprobada por decreto presi-

dencial—, se establecen trece atribuciones de exclusividad para la federación. Desta-

camos las pertinentes para nuestro análisis y que corresponden a la educación básica:

•	 Determinar para toda la república el diseño de los planes y programas de es-

tudio para la educación básica y normal, así como de los programas para la 

formación de maestros de educación básica.

•	 Elaborar y mantener actualizados los libros de texto gratuitos, mediante proce-

dimientos que permitan la participación de los diversos sectores sociales invo-

lucrados en la educación.

•	 Autorizar el libro de texto gratuito para la educación primaria y secundaria. 

•	 Regular un sistema nacional de formación, actualización, capacitación y supe-

ración profesional para maestros de educación básica.

•	 Realizar la planeación y programación globales del sistema educativo nacional, 

y su evaluación, además de fijar los lineamientos generales de dicha evaluación 

que las autoridades locales han de realizar. 

Si bien el proceso de descentralización como hecho histórico tiene múltiples aris-

tas, complejidades e impactos en diversas dimensiones de la gestión del seb, nuestro 

propósito, de acuerdo al objetivo de este libro, es dar cuenta del vínculo descentrali-

zación-gestión escolar y, particularmente, entre la descentralización y la supervisión 

escolar. Así pues, la pregunta eje es ¿por qué la descentralización no ha impactado a 

la supervisión escolar como actividad y al supervisor como responsable de las activi-

dades de supervisión escolar en favor de la calidad y en la consolidación de un nuevo 

modelo de gestión escolar? 

Pensamos que la descentralización observa un conjunto de restricciones que 

han obstaculizado la necesaria redefinición de la supervisión escolar, así como la 
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154 n La reforma y las políticas educativas

profesionalización del supervisor escolar, frente al interés gubernamental de impul-

sar un nuevo modelo de gestión escolar. En este tenor, esos aspectos guardan una 

estrecha relación con políticas educativas específicas y con lo que se ha denomi-

nado “política de las políticas públicas” (bid, 2006), en alusión al impacto de los 

contextos institucionales en el proceso de formulación de las políticas públicas.

En cuanto a las políticas educativas, repetimos que, este acuerdo “amarró” dos 

aspectos fundamentales: desde la perspectiva de la política pública, la centraliza-

ción de políticas estratégicas para la calidad, como el diseño curricular, los libros de 

texto, la formación continua y la evaluación del sistema educativo que continúan 

bajo la tutela del gobierno federal y, desde una perspectiva política, es casi imposi-

ble impulsar cambios en la formación continua y el sistema de incentivos asociados 

a la misma (evaluación del magisterio), sin un trabajo previo de cabildeo. Es decir, 

las reformas necesarias en la supervisión escolar y del supervisor forman parte de la 

agenda de la gobernabilidad del sistema educativo. 

Tocante a la política de las políticas educativas, parafraseando el concepto ins-

talado en la discusión de las políticas públicas por el bid, no podemos omitir el reco-

nocimiento de la importancia que reviste la participación del snte como uno de los 

principales actores políticos que determinan en gran medida el rumbo que tomó la 

descentralización, sobre todo en el caso particular del Distrito Federal, y los resultados 

de este proceso en el caso mexicano en general, a tal punto que afirmaríamos que 

las decisiones de esta política han tenido su mayor impacto en la gobernabilidad del 

sistema educativo, más que en el mejoramiento de la calidad. 

Lo anterior se formalizó en el anmeb, en la parte correspondiente al “federalis-

mo educativo”, el cual establece que “los gobiernos de los estados reconocen al snte 

como titular de las relaciones laborales colectivas de los trabajadores de base que 

prestan sus servicios en los establecimientos y unidades administrativas que se incor-

poran al sistema educativos estatal” y, por su parte, la Ley General de Educación, en 

el artículo 75 del capítulo VIII, exime a los trabajadores de la educación de las infrac-

ciones y sanciones en que incurran en la prestación de servicios educativos, ya que 

en este artículo se establece que “las disposiciones de este artículo no son aplicables 

a los trabajadores de la educación, en virtud de que las infracciones en que incurran 

serán sancionadas conforme a las disposiciones específicas para ellos”.

La referencia en el anmeb acerca de la titularidad del snte para representar los 

derechos de los trabajadores de base del sector educativo, tiene repercusiones re-

levantes en la implementación de los cambios introducidos a partir de la descen-
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155Capítulo II. La política educativa en la educación básica n

tralización de los servicios educativos, incluso explican en parte el impacto de dichas 

políticas en el mejoramiento de la calidad, especialmente si fijamos la mirada en el 

tema de la supervisión escolar.

Existe gran coincidencia entre la investigación educativa y quienes toman decisio-

nes (Latapí: 2004), en el sentido de que uno de los principales aspectos del sistema 

educativo incide significativa y positivamente en el impacto de la calidad educativa, 

esto es, la existencia de una supervisión escolar que funcione bajo parámetros que 

garanticen calidad educativa. Para que lo anterior sea así, han de impulsarse cambios 

en la supervisión escolar, entre los que destaca la formación inicial, capacitación y 

superación profesional de los docentes y de los supervisores escolares, así como la 

forma de acceder a los cargos directivos. Lo anterior no ha sido posible en virtud de 

que al snte se otorgó un gran poder político a partir de la firma del anmeb, patente 

en los aspectos siguientes: 

•	 Cambios en el tipo de plazas, así como en los ascensos escalafonarios de los 

docentes, los cuales son posibles únicamente por un acuerdo con el snte. De tal 

forma que el sistema escalafonario responde más a un acuerdo político que a un 

esquema meritocrático, en virtud de que el sindicato mantiene la titularidad en 

la revisión salarial con las entidades federativas, la cual se lleva a cabo de manera 

colectiva.27 En este sentido, la “escasa” atención por parte de las políticas en la 

supervisión escolar se explica parcialmente por lo que denominamos la dimen-

sión política de la supervisión escolar con una vinculación directa con el papel 

tradicional de la supervisión y especialmente con la manera de ascender al car-

go de supervisión. Tradicionalmente este cargo se ha visto como una posición 

política del snte, especialmente durante el crecimiento y expansión del sistema 

educativo, a través del cual se ejerce un control laboral sobre los maestros.

•	 Condiciones establecidas en la evaluación del Programa Nacional de Carrera 

Magisterial, lo cual contribuye a que dicho programa tenga un mayor impacto 

en las trayectorias individuales de los docentes y supervisores escolares que en 

En la Ley General de Educación de 1993, se establece en el Sexto de los Transitorios que “Las autori-

dades competentes se obligan a respetar íntegramente los derechos de los trabajadores de la educación 

y reconocer la titularidad de las relaciones laborales colectivas de su organización sindical en los 

términos de su registro vigente y de acuerdo con las disposiciones legales correspondientes al expedir 

esta Ley”. 

27
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la calidad educativa. De tal modo que la evaluación del desempeño profesional 

de los docentes es responsabilidad del Consejo Técnico de las Escuelas en el 

que participa el supervisor, lo cual limita las posibilidades de una evaluación 

objetiva. Al respecto, coinciden las opiniones de distintos ex titulares de la sep 

en torno a la necesidad de revisar el sistema de incentivos vigente, con el pro-

pósito de que exista una correspondencia entre éstos y el mejoramiento de la 

calidad (Latapí, 2004). José Ángel Pescador, secretario de la sep durante 1994, 

señala que “lo que nos falló fue precisar correctamente algunos factores de 

evaluación […]. Además, inmediatamente se movilizó el snte para aumentar su 

presencia en todos los organismos de carrera magisterial; presionaron para que 

ingresaran al sistema también los supervisores y los técnicos; todo esto debilitó 

la carrera magisterial” (Latapí, 2004: 188). 

•	 La posibilidad de que los cursos de capacitación y superación profesional a los 

cuales acceden profesores y supervisores escolares ofrecidos por el peam, y más 

tarde, en 1995, por el Pronap, se traduzcan en puntos válidos para acumular y 

ascender en la carrera magisterial. En este sentido, lo que sucede es que el in-

centivo de la capacitación y superación profesional no es la formación recibida, 

sino los puntos obtenidos, de acuerdo con un estudio externo para conocer la 

percepción y satisfacción de los usuarios del Pronap (Consulta Mitofski, 2003). 

•	 La imposibilidad de ejercer sanciones contra los maestros por delitos tipificados.28

La suma de estos aspectos se traduce en un conjunto de restricciones que expli-

can por qué la descentralización de los servicios educativos tiene un impacto limitado 

en general, pero especialmente para la supervisión escolar, que ocupa un lugar es-

tratégico en el seb29 y, por consiguiente, en el mejoramiento de la calidad educativa. 

En la Ley General de Educación de 1993, aún vigente, se excluye a los trabajadores de la educación 

del artículo 75 del capítulo VIII de las Infracciones, las Sanciones y el Recurso Administrativo, “en 

virtud de que las infracciones en que incurran serán sancionadas conforme a las disposiciones espe-

cíficas para ellos”. 

El carácter estratégico de la supervisión, así como de la figura del supervisor, derivan principalmente de 

la posición jerárquica y organizacional que ocupa este segmento dentro del seb, también conocido como 

mesoestructura del subsistema. En su conjunto, representa el enlace entre las autoridades educativas y 

las escuelas, por lo cual es el conducto a través del cual se transmiten las políticas y programas educativos 

a las escuelas; es el segmento más próximo a la escuela, la cual coadyuva en la implementación de las 

políticas a través de programas específicos; el supervisor es el profesionista y funcionario público respon-

28

29
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Lo más delicado de esta situación es que la posibilidad de impulsar cambios 

radicales implica establecer una relación distinta con el snte, como resultado de una 

renegociación política con éste, en torno a lo que consideramos los ejes transver-

sales de una política educativa en busca del mejoramiento de su calidad, es decir, 

la formación, actualización y superación profesional del magisterio, así como un 

nuevo instrumento de política que incentive su desempeño profesional efectivo, 

con lo cual queremos hacer hincapié en que dicho desempeño tenga un impacto 

en la calidad educativa, además de otros temas de la agenda de la calidad educativa, 

como el ingreso de los profesores al sistema educativo, la designación de directores 

y supervisores mediante un mecanismo distinto al escalafonario y por antigüedad, 

entre otros aspectos.

Si bien la calidad ha estado en el centro de las políticas tanto de la administra-

ción pública como en las educativas, es fundamental explica por qué ésta no regis-

tra cambios sustanciales en términos de logros educativos. Para lo anterior, enseguida 

se hace un breve recorrido sobre el tema de la calidad en las políticas educativas 

desde 1989 hasta la fecha. 

La calidad en el centro de las reformas educativas

La calidad ocupa un lugar estratégico en la modernización de la apf y, en consecuen-

cia, en el sector educativo, como resultado —nuestro argumento hasta ahora— de 

un isomorfismo transnacional a través de la ngp y la gbe. En este sentido, las reformas 

educativas y el conjunto de políticas que la constituyen en las dos últimas décadas, 

están orientadas principalmente al mejoramiento de la calidad y la equidad, después 

de un largo periodo de expansión y crecimiento del seb, de tal forma que la calidad 

se ha convertido en el eje transversal de dichas políticas, más no en el eje articulador. 

Esto último ha favorecido que haya un cambio gradual e incremental en las políticas, 

pero con un bajo impacto en los resultados.

En nuestra percepción, los elementos que favorecen el logro de resultados en tér

minos de calidad son, al menos, dos: primero, una definición conceptual y operacional 

sable de monitorear y dar seguimiento a la implementación de las políticas y a identificar problemas y 

necesidades concretas en las escuelas y, por lo tanto, a trasmitir esto último a las autoridades educativas 

correspondientes para su atención y resolución.
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de la calidad como parte de la definición de los problemas educativos en el pro-

ceso de formulación de las políticas,30 y, segundo, un diseño de políticas en red 

(Pressman y Wildavsky, 1974; Marsh y Rhodes, 1992; Mayntz, 1994) que dé lugar 

a un conjunto de acciones estratégicas articuladas entre sí y que respondan a las 

problemáticas que inciden en una baja calidad, a fin de lograr las grandes metas de 

calidad y equidad. Ambos elementos favorecen o incrementan las posibilidades de que 

las políticas tengan una mayor efectividad en la solución de los problemas educativos 

relacionados con la baja calidad.

El propósito de detenernos en el análisis de cómo se ha estudiado el tema de 

la baja calidad desde las políticas educativas en los últimos veinte años, responde a 

que, desde nuestra perspectiva, provee elementos para repensar la estrategia guber-

namental orientada hacia el mejoramiento de la calidad y derivar algunos lineamien-

tos y recomendaciones de política pública en las conclusiones. 

El concepto de calidad: ambigüedad y poca operacionalización

Al analizar los cuatro programas sectoriales de educación, desde 1989 hasta 2007, 

incluyendo el actual, correspondiente al propuesto por el mandatario Felipe Calderón, 

son dos cuestiones que dificultan, en nuestra opinión, el logro de resultados en térmi-

nos de calidad: por un lado, la falta de definición y operacionalización de la calidad 

educativa, pues en su lugar se registra la identificación de un conjunto de factores que 

favorecen la calidad, los cuales guardan una estrecha relación con los factores identi-

ficados desde el movimiento de escuelas eficaces31 y, por otro, una débil articulación 

La relevancia de contar con una clara definición de calidad, en el contexto de las políticas y programas 

gubernamentales, radica en que desde una perspectiva de política pública se considera que el éxito 

de una política consiste, principalmente en la concordancia que exista entre la definición del proble-

ma y el diseño de estrategias, junto con la capacidad de intervención gubernamental en los aspectos 

que inciden en las problemáticas identificadas (Dery, 1984; Bazúa y Valenti, 1993).

De acuerdo con Javier Murillo, especialista en el estudio y análisis del movimiento de escuelas efica-

ces, la investigación sobre los factores que inciden para el logro de una escuela eficaz y, por lo tanto, 

que han de considerarse para investigaciones futuras serían: la existencia de metas compatibles y 

consensos; liderazgo académico, clima escolar y de aula, expectativas de los actores, calidad del 

currículo y estrategias de enseñanza, organización en el aula, seguimiento y evaluación, aprendizaje 

organizativo y desarrollo profesional de los actores educativos, compromiso e implicaciones de la 

comunidad educativa y recursos educativos (Murillo, 2008). 

30

31
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entre el conjunto de políticas orientadas al mejoramiento de la calidad, es decir, la 

ausencia de un diseño de políticas en red. 

En relación con los factores que inciden en la calidad educativa, existen gran-

des coincidencias entre los cuatro programas sectoriales: gestión del sistema edu-

cativo (descentralización, articulación entre los distintos niveles educativos, revisión 

del marco normativo), financiamiento, diseño curricular y revisión de materiales edu-

cativos, centralidad del maestro en el proceso educativo y la importancia de su 

inserción en procesos de formación continua pertinentes, la importancia de que las 

escuelas funcionen bajo un nuevo modelo de gestión escolar y en este punto todos 

reconocen, en el discurso, la importancia de la supervisión escolar. 

Y como ejes transversales para la calidad, en los cuatro programas sectoriales 

destaca lo siguiente: la necesidad de una mejor articulación entre los distintos ni-

veles educativos del sistema; una mayor articulación entre las instancias que consti-

tuyen la Subsecretaría de Educación Básica, la evaluación junto con la necesidad de 

contar con sistemas de información para la gestión educativa y la infraestructura. 

No sobra decir que estas coincidencias son producto de la permeabilidad por parte 

de la ngp y la gbe. 

Respecto del concepto de calidad, concluimos que uno de los principales rasgos 

que comparten las políticas de las últimos veinte años es su falta de operacionali-

zación en los distintos programas orientados a revertir la baja calidad y la falta de 

claridad en lo que se entiende por calidad,32 cuáles son los rasgos de ésta y qué 

parte específica de la calidad se quiere atender al hablar de la calidad educativa. Esta 

situación no es menor cuando se presume que el diseño de las políticas se realiza 

Por ejemplo, en el Programa de Modernización de la Educación 1989-1994, se define la calidad como 

“educación suficiente (cobertura), pertinente, relevante que garantice permanencia del educando, 

evite su deserción y la reprobación; en el Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000, se menciona 

que la calidad “es una carrera continua en la búsqueda del mejoramiento que requiere de un esfuerzo 

constante de evaluación, actualización e innovación” (sep, pde 1995-2000: 13), además de mencionar 

textualmente que “el tema de la calidad es tan vasto que permea” todo el programa (sep, pde 1995-

2000: 30). En el caso del Pronae 2001-2006, se habla de una educación básica de “buena calidad” y se 

refiere a “escuelas y aulas en buenas condiciones que favorezcan el logro de los aprendizajes” (sep, 

Pronae 2001-2006: 105). Y el Programa Sectorial de Educación 2007-2012, fija más la mirada en la 

identificación de dimensiones de la calidad y sus correspondientes indicadores de eficacia, aunque en-

contramos que “una educación de calidad con equidad a la que aspiramos debe tener como soporte 

el uso de las tecnologías de la información y la comunicación” (sep, pse 2007-2012: 7).

32
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estratégica y especialmente y en los documentos gubernamentales que explican 

las políticas educativas reiteradamente, se suele establecer un vínculo lineal entre 

la puesta en marcha de una determinada política y el mejoramiento de la calidad, 

cuando en realidad una política debe estar acompañada por un conjunto de estra-

tegias de política pública que en sí mismas combatan una parte específica de la baja 

calidad educativa, para que en su conjunto, bajo un diseño de políticas en red, se 

revierta la baja calidad educativa.

Ausencia de un diseño de políticas en red (policy network)

Otro elemento que contribuye a explicar los escasos resultados en términos de ca-

lidad son las dificultades para conciliar un diseño de políticas en red, así como 

discutir y consensuar una política que sirva como política articuladora. Esta situación 

se explica, en parte, por la falta de articulación entre las distintas instancias respon-

sables de la educación básica federal; es decir, que este problema se ubica en la 

gestión del sistema educativo de educación básica (sep-seb, 2005),33 el cual se ha 

tornado más complejo con el tiempo. No es algo nuevo ni es responsabilidad de 

una sola gestión sexenal.

La instancia responsable actual de la gestión de la educación básica federal 

es la Subsecretaría de Educación Básica, de la cual dependen cinco direcciones ge-

nerales debidas a la reestructuración de dicha subsecretaría que culminó en 2005. 

Cada una de estas direcciones tiene bajo su responsabilidad factores estratégicos 

relacionados con el mejoramiento de la calidad: la Dirección General de Desarrollo 

Curricular, con el diseño de planes y programas de estudio; la Dirección General 

de Materiales Educativos, con el diseño y distribución de los libros de texto; la Di-

rección General de Desarrollo de la Gestión e Innovación, con la gestión escolar; la 

Dirección General de Educación Indígena, con la educación de grupos indígenas; y 

la Dirección General de Formación Continua de Maestros en Servicio, con la forma-

ción, actualización, capacitación y superación del magisterio en servicio. 

Esta estructura organizativa de la instancia federal, responsable de la educación 

básica en México, explica que, hasta ahora, no se haya logrado definir la calidad 

En el marco de la Especialidad en Política y Gestión Educativa, el equipo de la seb realizó un “Diag-

nóstico de la política y gestión de la Subsecretaría de Educación Básica 2001-2006”, que se puede 

consultar en la página web respectiva.

33
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—aunque sí ha habido un avance importante desde la firma del anmeb—, en el sen-

tido de identificar los aspectos estratégicos que impactan positiva o negativamente 

en la calidad educativa. Empero, la falta de articulación entre estas instancias, junto 

con sus programas, orientados al mejoramiento de la calidad, inhiben la solución al 

problema de la baja calidad. 

Este problema de gestión del sistema educativo de la educación básica propicia 

que, si bien en las políticas y programas gubernamentales existe claridad acerca del 

rumbo de las políticas hacia el mejoramiento de la calidad, esto no logra impactar 

totalmente en la realidad educativa en términos de resultados, porque cada una de 

estas instancias, conjuntamente con sus programas, no están diseñadas como una 

política en red. 

Si se considera que desde finales de los ochenta se ha apostado a la gestión 

escolar como uno de los principales detonadores de cambio hacia la calidad, plan-

tearíamos que una hipótesis tentativa que da cuenta de la ausencia de un diseño 

de políticas en red es que, desde 1989 hasta la fecha, se presenta una tensión entre 

dos modelos de gestión escolar: uno que favorece y promueve un mayor contenido 

pedagógico en la gestión escolar, especialmente entre 1989 y 2000, y otro que 

pone mayor énfasis en los aspectos de organización en la gestión escolar en la bús-

queda de escuelas eficaces, sobre todo a partir de 2001 hasta la fecha. 

El primero considera que los problemas educativos, como reprobación, deserción 

y baja eficiencia terminal, se explican primordialmente por deficiencias en el apren-

dizaje. Desde esta perspectiva, la baja calidad educativa tiene un componente más 

pedagógico, en el sentido de que tales deficiencias son producto de que la escuela no 

ofrece de manera suficiente condiciones para un aprendizaje efectivo durante los seis 

años de primaria, como lo muestran los resultados de diversas pruebas estandarizadas 

para medir el aprendizaje de los alumnos. 

En este caso, los factores que obstaculizan el logro de ese aprendizaje efectivo 

son varios, entre los que destacan la falta de trabajo colegiado entre docentes, directo-

res y supervisores en torno a los planes y programas de estudio; la falta de pertinencia 

en los enfoques pedagógicos, la obsolescencia del currículo, las cargas de trabajo de 

tipo administrativo, en detrimento de las pedagógicas, especialmente de directores 

y supervisores, así como la falta de pertinencia en la formación inicial de docentes y 

de los cursos de actualización para profesores en servicio, entre los más relevantes. 

El segundo modelo que da cuenta de una gestión escolar con un componen-

te más organizativo que pedagógico, asume desde un inicio que los resultados del 
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desempeño de los alumnos en los exámenes estandarizados de conocimientos, tanto 

nacionales como internacionales, son producto de que las escuelas no son eficaces, 

como parte de la influencia del movimiento de escuelas eficaces (Effective School). 

Esta ausencia se explica, primordialmente, desde esta perspectiva, por la falta de 

articulación entre los distintos niveles de gestión, es decir, entre la gestión institu-

cional correspondiente al sistema educativo, la gestión bajo responsabilidad de las 

mesoestructuras, como las de supervisión escolar, jefes de sector, de apoyos técnico-

pedagógicos y la gestión misma en las escuelas a partir de la estrategia de la gbe.

En este sentido, la solución propuesta es que todos los actores del sistema edu-

cativo trabajen en torno a la escuela y el aula, para desencadenar soluciones en as-

pectos estratégicos, como el acompañamiento de asesoría académica a las escuelas, 

a través de la redefinición de la supervisión escolar, para lo cual es indispensable im-

pulsar cambios en la formación, actualización y superación profesional de docentes 

en servicio, incluyendo a los jefes de sector, supervisores escolares y asesores técni-

co-pedagógicos. De hecho, ya existe un trabajo en este sentido que corresponde 

a lo que se conoce como Servicios de Asesoría Académica a las Escuelas (saae); un 

aspecto que se analiza en el tercer capítulo como parte del marco de la política de 

gestión escolar.

Hasta el momento, no se vislumbra una solución de corto plazo para que el 

concepto de calidad gire en torno a las escuelas e incluso al aula, y la política articu

ladora sea la gestión escolar, pues el actual Programa Sectorial de Educación (pse) 

2007-2012 presenta una estructura muy distinta a la de sus antecesores: en princi-

pio, no parte de un diagnóstico formal de la situación del sistema educativo mexi-

cano, en su lugar, el punto de partida son problemas educativos concretos (rezago, 

deserción, reprobación, desigualdad) sin el acompañamiento de un contexto como 

antecedentes , lo cual queda pendiente en la agenda educativa.

Esta situación dificulta la definición de un problema educativo a nivel institu-

cional y las políticas correspondientes, es decir, limita la posibilidad de visualizar la 

estrategia gubernamental para la educación básica, especialmente porque el tema 

de la descentralización-federalización está débilmente abordado y, como ya vimos, 

representa el parteaguas de políticas futuras, sobre todo si se considera que conti-

núa siendo un proceso inacabado.

El pse se estructura en torno a seis objetivos, con sus respectivas estrategias y líneas 

de acción, así como de las metas e indicadores correspondientes, los cuales se orien-

tan más a medir logros en términos de cobertura que de calidad, sin contar con un 
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discurso que articule los propósitos de éstos. Pareciera, como ya lo apuntamos, que la 

visión que articula un conjunto de conceptos claves en la educación de hoy (sociedad 

del conocimiento, calidad, equidad, gestión escolar, escuelas, uso de las tic, evalua-

ción, transparencia, rendición de cuentas) fueran la lógica, postulados y herramientas 

de la ngp, es decir, se parte de un diseño instrumental-técnico de la política educativa, 

como si no existiera contexto político-institucional. 

Una posible explicación al respecto es el distanciamiento con el snte, pues llama 

la atención que el actual programa sectorial es el único en el que no está presente 

la participación del snte ni el reconocimiento social del magisterio de forma reite-

rada, como sí ocurrió en los tres programas sectoriales anteriores, incluso en el 

Pronae del ex presidente Fox.34

Esa estructura propicia que uno de los aspectos centrales para el mejoramiento 

de la calidad (la gestión del sistema educativo) aparezca como uno de los últimos 

“ejes transversales”, como “mejora de la gestión institucional” del pse, cuando de-

biera estar presente desde el principio como eje articulador de la propuesta guber-

namental, con el fin de marcar las principales líneas de acción. 

En nuestra percepción, una alternativa al problema de la ausencia de un diseño de 

políticas en red, para contar con resultados en términos de calidad, sería que las políti-

cas efectivamente se detuvieran en la escuela y en el aula como sus objetivos principa-

les, o bien como ejes articuladores de otras políticas, para lo cual sería necesario ubicar 

en esta mirada a la gestión escolar y especialmente al Proyecto Escolar como un eje 

articulador para la identificación de problemas y soluciones en la toma de decisiones, 

tanto a nivel escolar como de las autoridades educativas, en las que el acompañamiento 

de la supervisión escolar es fundamental. De tal forma que la política de gestión escolar, 

junto con el Proyecto Escolar, se conviertan en uno de los principales instrumentos de 

política pública como detonador del cambio hacia la calidad. 

Lo anterior implica cambiar de paradigma, en el sentido de incentivar —por 

medio de las políticas—, el desarrollo de capacidades, en lugar del desarrollo de 

En el Pronae, se reconoce la participación del snte como parte de las aportaciones de “diversas entida-

des y sectores interesados en la educación” (sep, Pronae 2001-2006: 20). Adicionalmente como parte 

de la visión 2025 de la educación, igualmente se reconoce la necesidad de “Establecer acuerdos y 

convenios con el magisterio nacional y su sindicato para lograr conjuntamente una buena calidad de la 

educación” (sep, Pronae 2001-2006: 96) y, como parte de éstos, se menciona “asegurar que los legítimos 

derechos laborales del magisterio sean cabalmente respetados” (sep, Pronae 2001-2006: 96).

34
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controles en los actores más cercanos a las escuelas, entre éstos los supervisores 

escolares y las escuelas, para que sean responsables del aprendizaje y consideren las 

necesidades de formación de los estudiantes y las preocupaciones de la comunidad 

(Darling-Hammond, 2001). 

Nos referimos a capacidades en las escuelas para gestionar el pete, capacidades 

en los supervisores, directores de escuela y docentes, en función de la singularidad 

de sus responsabilidades y actividades alrededor de la gestión pedagógica y ges-

tión escolar, lo cual implica un cambio radical en las políticas de formación inicial 

y formación continua, así como capacidades para trabajar todos juntos en torno a 

la escuela y con la comunidad escolar en espacios colegiados existentes, como los 

ceps y los cte y ctz, para lo cual habría que revisar sus diseños, ajustar sus propósi-

tos y alcances, junto con sus procesos de implementación e impacto en la calidad 

educativa. 

Una vez identificado esto, habría que ver cuáles funciones de la supervisión es-

colar, qué competencias profesionales y con qué recursos se cuentan para desarro-

llar sus funciones, qué dicen las políticas al respecto y si incentivan una articulación 

virtuosa que redunde en una gestión de calidad, que garantice el buen funciona-

miento de las escuelas bajo parámetros cuantitativos y cualitativos de calidad. 

Dentro de la gestión en torno a las escuelas, tanto la supervisión escolar como 

el supervisor, cumplen un papel estratégico en la gestión escolar. La supervisión 

escolar porque es la responsable de dar seguimiento a las actividades escolares, y el 

supervisor por ser el profesionista que debe poseer competencias profesionales ad 

hoc que le permitan desempeñar las funciones que le corresponden en relación con 

la escuela.

Con estos aspectos (la gestión escolar, la supervisión y el supervisor escolar) en 

mente, en el próximo capítulo se realiza el análisis de la evolución de las políticas de 

gestión escolar y su débil articulación con la política de formación continua en los 

cuatro últimos periodos de gobierno, incluyendo el actual en curso. Con la política 

de gestión escolar se describe y analiza cuál ha sido el papel asignado a la supervi-

sión escolar en el marco del nuevo modelo de gestión escolar, y con la segunda, si en 

la formación continua se contempla una formación específica de los supervisores, 

ello para mostrar que la supervisión escolar ha quedado a la zaga de las reformas 

educativas, cuando en el discurso político y en el diseño de políticas ha sido conside

rada como tema estratégico; no obstante, no podemos decir lo mismo respecto de 

su puesta en práctica. n
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Capítulo III

La supervisión escolar a la luz de las políticas de gestión escolar 

y formación continua

En este capítulo examinamos la evolución de la política de gestión escolar como una 

de las principales reformas educativas en México desde 1989 hasta la fecha y su ar-

ticulación con la política de formación continua, desde una mirada de la supervisión 

escolar. Nuestro interés se centra en destacar que, aun cuando se ha avanzado en el 

diseño e implementación de un nuevo modelo de gestión escolar que, ciertamente, 

reconoce la importancia de la supervisión escolar para favorecer el tránsito a la ca-

lidad, la supervisón escolar junto con la necesidad de una formación pertinente del 

supervisor continúa pendiente en la agenda de las políticas educativas después de 

dos décadas de reformas, por distintas razones y circunstancias que aquí se detallan. 

Lo anterior se deriva principalmente de dos situaciones débilmente atendidas 

por la agenda de las políticas educativas: por un lado, el impulso de un nuevo mo-

delo de gestión escolar sin que se haya redefinido la función específica de la super-

visión escolar frente a una nueva organización y gestión centrada en la escuela. Es 

decir, la definición del papel de la supervisión escolar se responde identificando qué 

se espera de ésta para mejorar la calidad educativa en el marco de este tipo gestión. 

Asimismo, se registra una débil articulación entre las políticas de gestión escolar y 

de formación continua a través del Programa Nacional para la Actualización Perma-

nente de los Maestros de Educación Básica en Servicio (Pronap), especialmente en 

relación con la figura del supervisor; lo que es parte de la ausencia de un diseño de 

políticas en red, de las dificultades por articular las tareas de la Subsecretaría de Edu-

cación Básica en su interior, y también de los acuerdos políticos derivados de 1992, 

entre los cuales destaca que la formación continua junto con el Programa Nacional 

de Carrera Magisterial en 1993, quedaron integrados en lo que se conoce como los 

acuerdos de la Comisión Nacional sep-snte. 

Con esto se ha propiciado que exista una tensión constante entre un modelo 

tradicional de supervisión escolar y la necesidad de crear uno nuevo, y una tensión 
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también entre una formación continua pensada en la cobertura y la expansión, y la ne-

cesidad de una formación pertinente en función de los cambios en una gestión escolar 

diseñada bajo la lógica de la ngp y la gbe, lo cual exige competencias para la realización 

de diagnósticos y ejercicios de planeación estratégica, aspectos que están ausentes 

en el modelo tradicional de la supervisión escolar. Con esto queremos subrayar que 

cambió la mirada del sistema educativo hacia la escuela, a través de un nuevo paradig-

ma que no estuvo acompañado de cambios en las funciones ni en la actualización y 

profesionalización de los actores más cercanos a la escuela: los docentes, los directores 

de escuela y los supervisores.

La importancia de la capacitación, actualización y profesionalización del su-

pervisor como responsabilidad de la política de formación continua se relaciona 

con la función que se le otorga a la formación y planeación de los recursos huma-

nos, en el marco de la ngp y la gbe, como vimos en el anterior capítulo. Desde la  

perspectiva de ambos movimientos, buena parte del éxito tiene que ver con la ca- 

lidad del perfil de formación y capacitación de los recursos humanos con res-

ponsabilidades de gestión. De ello se deriva que mientras no tengamos respues-

tas efectivas en este ámbito, difícilmente tendremos resultados en los logros 

educativos. 

Si bien no existe una relación lineal entre una formación pertinente de recursos 

humanos y la calidad educativa porque, como hemos visto, esta última es una función 

de distintos factores, lo que sí es cierto es que la formación de los recursos humanos 

es un factor estratégico en el éxito de la implementación de las políticas. 

En esta misma línea, Bolívar (2005) sostiene que las evaluaciones de la gbe, a 

mediados de los noventa, muestran que han tenido una débil relación con la mejora 

de la práctica docente. Desde su perspectiva, las conclusiones obvias sugieren foca-

lizarse, en su lugar, en los cambios a nivel de aula y tomar los cambios organizativos 

como un “instrumento” a su servicio para acompañarlos. 

Por lo anterior, sugiere que las iniciativas de cambio orientado a las escuelas 

deben considerar cómo afecta la gestión en el mejoramiento de los aprendizajes de 

los alumnos y qué condiciones se requieren para que ocurra. De aquí que la rees-

tructuración en las escuelas deba dirigirse a la mejora del aula y, por supuesto, a los 

docentes, entre otros factores, como el clima en el salón de clases. Desafortunada-

mente, la instalación del modelo de gestión escolar se consideró un objetivo en sí 

mismo, no sólo en México, sino en diversos países del mundo, lo cual trajo consigo 

la pérdida del objetivo final: la mejora de la calidad. 
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En el caso de México, la apuesta de mejorar la calidad educativa impulsando la 

formación continua no ha resultado del todo efectiva, derivado de que esta política, 

desde sus orígenes, por el contexto en el que se diseñó, se focalizó en la necesidad 

de que el magisterio en servicio accediera a una oferta de cursos para su actualiza-

ción en función de los cambios registrados en el diseño curricular y libros de textos, 

cambios suscitados en el anmeb de 1992. 

Así pues, los propósitos del Pronap1 fueron que el magisterio en servicio “domi-

ne los conocimientos de las distintas disciplinas que son indispensables para enseñar 

adecuadamente los contenidos de los planes y programas de estudio; comprenda 

los enfoques y los contenidos de los planes y programas de estudio; domine los mé-

todos de enseñanza y de los recursos educativos adecuados al nivel escolar y los 

contenidos programáticos; conozca y analice las relaciones internas en las institu-

ciones escolares y las que existan entre éstas, los padres de familia y la comunidad; 

conozca las características, aplicación y avances de las políticas vigentes; trabaje de 

forma colegiada para lograr la innovación y mejoramiento de la práctica docente” 

(Martínez, s.a.: 7-8).2 

Estos objetivos llevaron al Pronap a orientarse más hacia la cobertura que hacia 

la calidad3 y dar mayor prioridad a las necesidades de actualización y capacitación 

de los docentes, sin ampliar la mirada a las exigencias de formación por parte del 

nuevo modelo de gestión escolar. Esta situación ha propiciado que la pertinencia 

Los antecedentes inmediatos del Pronap se encuentran en el Programa Emergente de Actualización 

del Magisterio (peam) creado para el ciclo escolar 1992-1993 y el Programa de Actualización del Ma-

gisterio (pam) para dos ciclos escolares, 1993-1994 y 1994-1995. Para mayor detalle sobre la evolución 

del Pronap se sugiere consultar la Evaluación Externa 2007 del Pronap, en especial el resumen ejecuti-

vo en <www.sep.gob/wb/sep1/pronap1

Alba Martínez (s.a.) reconstruye los orígenes y evolución del Pronap, hasta llegar al año 2000. En este 

trabajo se explica que la génesis del Pronap se remonta a la respuesta que dio la sep al pliego petitorio 

del snte el 15 de mayo de 1994, a través de lo que hoy se conoce como “Criterios para el estableci-

miento del Programa Nacional para la Actualización Permanente de los Maestros de Educación Básica 

en Servicio”, documento considerado “texto fundador” (Martínez, s.a.: 2) de lo que hoy es el Pronap.

El Pronap tiene como objetivo central regular los servicios de formación continua, ampliando las posibi-

lidades de todos los profesores de acceder a una formación permanente de alta calidad, que responda 

a las necesidades educativas de los alumnos de educación básica del país. En este sentido, una de las 

principales premisas en la que se sustenta dicho programa, desde sus orígenes hasta la fecha, responde a 

los principios de cobertura y equidad, lo cual se explica por el hecho de que, antes de 1992, no existía una 

política explícitamente orientada a la formación continua de los profesores en servicio.

1

2

3
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de la oferta de cursos se relegue a un segundo plano, especialmente en el caso del 

supervisor escolar. Sin embargo, el programa responsable de la formación continua, 

el Pronap, recientemente (en 2004) comenzó a valorar como sujeto de la actuali-

zación no sólo al individuo, sino a los colectivos docentes, con el propósito de ser 

congruente con la política centrada en la escuela. Por ello, también se ha concluido 

que la actualización más pertinente debe darse dentro de las escuelas, a propósito 

del aprovechamiento de las condiciones para un trabajo colectivo y potencializar las 

experiencias individuales dirigidas a un mismo propósito.

En esta misma tónica, consideramos que esta política presenta fallas en su dise-

ño y en su puesta en práctica. Respecto de las primeras, no hay coincidencia entre 

el diseño de cursos y la cobertura de necesidades; mientras que la política educativa 

impulsa la gestión y tiene como herramienta maestra la planeación estratégica para 

el logro educativo, el Pronap no ha conseguido permear de forma efectiva la oferta 

de cursos con contenidos de gestión y herramientas para ésta,4 de tal forma que 

se registra un déficit de cursos sobre gestión, con los cuales se busca revertir —de 

hace poco tiempo a la fecha— con el impulso a nivel federal de cursos específicos 

para supervisores con contenidos más adecuados a las necesidades de formación 

actuales, mientras que en distintas entidades estos esfuerzos ya han iniciado, lo cual 

amerita una investigación al respecto. 

En cuanto a la implementación, la política de formación continua adopta al-

gunos postulados medulares de la ngp, como la descentralización y los ejercicios 

de planeación, pero éstos no han sido acompañados por la efectividad de otros, 

como la evaluación del desempeño y el seguimiento de las políticas que aseguren 

la consecución de estos cambios. De acuerdo con la gbe, lo que se registra es que la 

política de formación continua, desde 2004 a la fecha, al ser parte de la centralidad 

Como parte de la evolución del Pronap, en uno de sus documentos, “Criterios para el diseño y la 

dictaminación de propuestas de formación continua para maestros de educación básica”, se demues-

tra el interés por promover en los “directivos” nuevos conocimientos en torno al tema de la gestión 

escolar, destacando: “el fortalecimiento de las competencias de gestión escolar e institucional; el 

conocimiento de la organización y funcionamiento de las escuelas; la reflexión y análisis de las prác-

ticas escolares; el reconocimiento y valoración del trabajo colegiado; una cultura de la evaluación y la 

capacidad para promover la participación de las familias y la comunidad a favor de la tarea educativa 

de la escuela” (sep-seb, 2004: 4). Conocer la aplicación de estos propósitos y su impacto amerita una 

investigación particular. 

4
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que cobra la escuela como corazón de las políticas, resignifica y recupera la forma-

ción del magisterio en servicio dentro de los espacios de la escuela. 

Así es como se observa un salto cualitativo del Pronap, ya que se decide transitar 

hacia un “nuevo modelo de formación” de los maestros como corolario de la política 

educativa centrada en la escuela (Martínez, s.a). El impacto en el Pronap se da en el 

sentido de que comienza a percibirse y concretarse en uno de sus documentos más 

recientes que sintetiza su esencia y hacia dónde va la política de formación continua, 

es decir, el Sistema Nacional de Formación Continua y Superación Profesional de los 

Maestros de Educación Básica en Servicio (snfcsp),5 que la orientación de más largo 

plazo de la política de formación continua es “contribuir a la mejora de los apren-

dizajes de los alumnos de educación básica” (snfcsp, 2008), lo cual es congruente 

con los programas sectoriales 2001-2006 y 2007-2012, pero sobre todo permite que 

la formación continua no se vea como un fin en sí mismo, sino como parte de un 

objetivo más amplio: la mejora en los aprendizajes de los alumnos. Tal cambio se 

presenta como una de las respuestas de la sep al Pliego General de Demandas 2007 

que presentó el snte ((snfcsp, 2008: 39).

Hoy, si bien la premisa de cobertura y equidad sigue vigente con la misma 

fuerza que en los orígenes del programa, se observa un cambio en cómo articular 

la formación continua con el mejoramiento de los aprendizajes de los alumnos de 

educación básica, lo cual ha conducido al Pronap, y hoy al snfcsp, a reflexionar y 

actuar desde 2004 hasta la fecha sobre otros aspectos que contribuirán a lograr la 

mejora de los aprendizajes), entre los cuales destacan:

a)	 Que la formación continua no puede solamente considerarse fuera de la escue-

la, sino que la formación dentro de ésta tiene mayores posibilidades de reper-

cutir más contundentemente en los aprendizajes de los alumnos de educación 

básica, a partir de la interacción e intercambio de experiencias de los profesores 

en el espacio escolar.

b)	 La relevancia de focalizar en la formación continua de los colectivos docentes, 

a partir del reconocimiento de que hoy la escuela es el centro del sistema 

educativo.

La responsable de la Dirección General de Formación Continua para Maestros en Servicio dio a conocer 

el 28 de noviembre de 2008 el cierre del Pronap, para dar paso al snfcsp. Para lo anterior, se emitieron 

las rop correspondientes, publicadas en el Diario Oficial de la Federación, 31 de diciembre de 2008. 

5
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Para esto último, el Pronap considera dos ejes fundamentales para fortalecer 

y consolidar: 

a)	 Las instancias estatales de formación continúa como lo ha venido haciendo.

b)	 Los Centros de Maestros en cada una de las entidades federativas, como espa-

cios idóneos para ofrecer en términos de formación continúa asesorías a los 

docentes en servicio. 

Aquí cabe señalar que una de las tareas pendientes en términos del diseño del 

Pronap es la necesidad de generar mecanismos institucionalizados para que el Ser-

vicio de Asesoría Académica a la Escuela (saae) funcione con un esquema de mayor 

articulación en el marco de los Centros de Maestros, pues los servicios de asesoría 

que brinda están pensados, entre otras cosas, para acompañar sustancial y directa-

mente a los colectivos docentes con el fin de generar condiciones para la formación 

continua dentro de la escuela.

Para el tema que nos ocupa, el Programa Nacional de Educación 2001-2006 es-

tablece que “el personal docente y directivo de cada escuela asuma colectivamente la 

responsabilidad por los resultados educativos, establezca relaciones de colaboración 

entre sí y con el entorno social de la escuela y se comprometa con el mejoramiento 

continuo de la calidad y equidad de la educación” (sep, Pronae 2001-2006: 139). 

La relevancia de esta política consiste en analizar la pertinencia de la actualización y 

superación profesional brindada a los supervisores escolares frente a las nuevas deman-

das de conocimientos, habilidades y destrezas que reclama una nueva gestión escolar. 

En este sentido, el Pronae destaca “la necesidad de formar a los directivos 

escolares en las tareas sustantivas de la escuela y de crear condiciones para que 

en su actividad favorezcan los asuntos académicos, lo cual sigue siendo urgente e 

impostergable, pues del ejercicio de esta función depende, en gran parte el funcio-

namiento eficaz de la escuela” (sep, Pronae 2001-2006: 116), pues se reconoce que 

los supervisores escolares, al concentrar sus actividades en asuntos administrativos 

para responder a las exigencias de la autoridad educativa, han desatendido prio-

ridades relacionadas con el desempeño de las escuelas, al carecer de la formación 

necesaria para evaluar y dar seguimiento al trabajo docente y al funcionamiento de 

la escuela en su conjunto (Pronae 2001-2006).

El hecho de que existan fallas en el diseño y en la implementación de la política 

de formación continua resulta de gran relevancia, porque la formación y profesio-
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nalización de los recursos humanos es un eje estratégico tanto de la ngp como de la 

gbe. Dicho de otra manera, México apuesta al mejoramiento de la calidad educativa 

vía la gbe (descentralización, planeación estratégica), sin haber tenido una interven-

ción efectiva en la profesionalización de recursos humanos. 

Desde nuestra perspectiva, estas fallas se potencializan porque esta política se ar-

ticula con un sistema de incentivos: el Programa Nacional de Carrera Magisterial, cuyo 

diseño da respuesta a dos necesidades de diferente naturaleza de la actividad docente: 

estimular la calidad de la educación y establecer un medio claro de mejoramiento profe-

sional, material y de la condición social del maestro.6 Con este programa:

Se acuerda el establecimiento de un mecanismo de promoción horizontal para el des-

empeño docente frente a grupo que enseña en los ciclos de la educación básica [...] Su 

propósito consiste en que esos maestros puedan acceder, dentro de la misma función, 

a niveles salariales superiores con base en su preparación académica, la atención a los 

cursos de actualización, su desempeño profesional, y su antigüedad en el servicio y en 

los niveles de la propia carrera magisterial (pcm).

De esta manera, la mezcla de propósitos hicieron que la motivación del magis-

terio a que tome cursos de formación continua sea la acumulación de puntos y no 

necesariamente la de contribuir a su labor docente para elevar la calidad educativa 

(Consulta Mitofski, 2003), aun cuando el diseño era, en parte, para ello.

***

Ya se ha dicho aquí que, en el caso de México, existe una alineación consisten-

te entre las propuestas de la ngp y la gbe con el modelo mexicano de gestión escolar 

en las escuelas primarias, el cual se intenta instalar y consolidar con la aplicación de 

una herramienta de planeación estratégica, conocido en términos genéricos como 

Proyecto Escolar, sin que de manera simultánea se haya diseñado una estrategia 

Cabe recordar que la política de formación continua se impulsó en el contexto del anmeb, con el cual 

se buscó con afán “la revaloración social” del magisterio en servicio con dos propósitos, uno social, 

destacando el reconocimiento a su labor docente, y otro económico, para compensar el deterioro 

de sus condiciones económicas tras un periodo de crisis donde inflación y estancamiento campearon de 

modo simultáneo.

6
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de actualización y profesionalización para el supervisor escolar, a fin de lograr una 

incorporación idónea en el nuevo esquema de gestión escolar que redunde en el 

logro educativo, entendido este último como resultados en términos de conoci-

mientos y competencias que adquieren los alumnos.

Intentamos mostrar este desajuste en las políticas desde el diseño de las políticas, 

pasando por la implementación con evidencia empírica, resultado de un censo entre 

los supervisores escolares de las escuelas primarias del D.F., sin ninguna pretensión de 

generalizar los resultados, pues si bien reconocemos que esta entidad guarda impor-

tantes diferencias de diversa naturaleza con otras en el tema de la supervisión escolar, 

consideramos que brinda elementos importantes que habría que seguir investigando 

en el resto de la república mexicana, ya que finalmente las políticas que intervienen en 

el tema de la supervisión y del supervisor escolar siguen siendo competencia federal. 

Lo interesante sería conocer en qué situación se encuentra la supervisión escolar a nivel 

nacional y cuáles han sido las respuestas en términos de programas en cada entidad 

federativa, a propósito de conformar un mapa de problemas y soluciones, como parte 

de un catálogo de buenas prácticas de utilidad para quienes toman decisiones en 

distintos niveles, así como de los actores que intervienen en la realidad cotidiana. 

Como vimos en el segundo capítulo, la ngp y la gbe coinciden en la lógica, en 

los postulados y en las herramientas con el modelo de transformación escolar en el 

caso de México, como se ilustra en el cuadro 1:

CUADRO 1.
Las coincidencias entre la ngp y modelos de gbe.

Dimensiones NGP GBE
Modelo Transformación de la Gestión 

Escolar en México

Lógica

Lograr eficiencia y eficacia 
en la prestación de servicios 
públicos, a partir de una 
nueva relación entre el 
gobierno y la sociedad y la 
aplicación de una gestión 
de calidad

Lograr eficiencia y eficacia 
(resultados) a partir de una nueva 
relación entre la escuela y la 
comunidad escolar que trabaje en 
torno a una visión estratégica de la 
educación, donde la escuela es el 
centro de las políticas

Alcanzar logros educativos a 
partir de una nueva relación entre 
autoridad educativa, la escuela y la 
participación social, que trabaje en 
torno a una visión estratégica de la 
educación, donde la escuela es el 
centro de las políticas

Postulados

Eficacia
Eficiencia
Transparencia
Rendición de cuentas

Eficacia
Eficiencia
Transparencia
Rendición de cuentas

Eficacia
Eficiencia
Transparencia
Rendición de cuentas

Herramientas
Planeación estratégica y 
evaluación

Planeación estratégica (Proyecto 
institucional) y evaluación

Plan Estratégico de Transformación 
Escolar (pete) y evaluación

Fuente: elaboración propia.
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Sin embargo, podemos afirmar considerando el citado censo,7 que existe una 

brecha entre el diseño de las políticas y la ejecución de los programas orientados 

a instalar y consolidar un nuevo modelo de gestión escolar en México, además de 

una débil articulación entre la política de gestión escolar y formación continua de-

bida a las razones planteadas en la introducción de este capítulo. 

Por lo anterior, sostenemos que desde 1989 hasta la fecha no existe una polí-

tica que atienda específicamente las necesidades de reforma y modernización de 

la supervisión escolar ni del supervisor, asimismo que favorezca una incorporación 

integral de ambos en el modelo de gestión escolar de forma consistente a nivel 

nacional.

En nuestra percepción, atender la supervisión escolar implica generar las condi-

ciones para que ocupe un papel estratégico en el mejoramiento de la calidad, mien-

tras que ocuparse del supervisor significa atender de manera pertinente su trayecto 

formativo posterior a su formación inicial y profesional en función de las exigencias 

del nuevo modelo de gestión escolar. Recientemente se impulsó la conformación de 

equipos de supervisión, los cuales estarían constituidos por distintos actores: el super-

visor, los atp, los equipos técnicos, los directores y, en algunas escuelas, los padres de 

familia. De ahí la importancia de definir con claridad las tareas específicas del super-

visor escolar y, con esta base, diseñar e implementar los cursos aptos para este nuevo 

perfil. Sin embargo, uno de los problemas persistentes es que se siguen “diseñando” 

cursos sin saber para qué, con qué impacto ni para quién.

Como parte de la influencia de la gbe, la política de gestión escolar en México 

se orienta a instalar un nuevo modelo de gestión escolar para conseguir que las 

escuelas logren por sí mismas una transformación gradual de sus propios espacios 

que coadyuve a la mejora en los “logros educativos”; lo que se hizo a partir de un 

ejercicio de planeación estratégica que comienza con un diagnóstico acompañado 

por líneas de acción dirigidas a la resolución de problemas singulares con la partici-

pación de distintos actores (directores, docentes, supervisores, padres de familia y la 

comunidad más cercana que rodea a la escuela) y que sea de utilidad para avanzar 

Es importante aclarar que la información que usamos en este capítulo se refieren a los datos de los 

supervisores escolares del D.F. como un todo, ya que como se tratará en otro libro, existen diferencias 

al interior del D.F., en relación con la gestión por el hecho de que una de las delegaciones del D.F. 

opera bajo una descentralización piloto, la delegación de Iztapalapa, lo cual tiene importantes impli-

caciones para la supervisión escolar. 

7
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en términos de calidad, pero que también responda a las exigencias de transparen-

cia y rendición de cuentas sobre el desempeño de las escuelas y el uso de recursos 

públicos asignados para la realización de dicho ejercicio y para la construcción anual 

de un proyecto escolar, en el caso que las escuelas decidan participar.

En cuanto a la adopción de dicha lógica en el ámbito de las escuelas, tenemos 

algunas hipótesis derivadas de que se trata de un modelo pensado para otros con-

textos institucionales de países desarrollados y en vías de desarrollo, como en Asia 

y África, y particularmente en América Latina, como ya se vio en el primer capítulo. 

Una hipótesis es que las dificultades en la implementación de un nuevo modelo de 

gestión escolar se explican porque, en la gbe, la supervisión escolar y, en particular 

la figura del supervisor, no se contemplan explícitamente como sucede con los 

directores de escuela; una consecuencia de que este modelo fija la mirada dentro 

de la escuela y, por consiguiente, en sus actores principales: los alumnos y los direc-

tores, en el contexto de una comunidad escolar (padres de familia). Se empoderó 

al director, a los profesores y, en algunos casos, a los padres de familia, pero en 

ningún momento se consideró al supervisor para tareas específicas. La inclusión de 

éste es muy reciente en México y en otros países. 

Otra hipótesis es que la actualización, capacitación y profesionalización de los 

profesores y directivos no es un problema central en los países desarrollados y, por 

ende, no se contempla en dicho modelo ni, por consiguiente, en la implementación 

para el caso de México. Finalmente, es plausible plantear que la atención colateral 

de la supervisión escolar deriva de las dificultades y complejidades que implica un 

cambio radical en el tema de la supervisión y del supervisor escolar, bajo el con-

texto histórico político del seb. Para esto último destaca el impulso que ha tenido 

en México la supervisión escolar desde principios de 2002, pero sobre todo desde 

mediados de 2006, a través de equipos constituidos no solamente por supervisores, 

sino también por atp, Apoyos Técnicos Administrativos (atas), así como apoyos de 

la supervisión de zona y equipos técnicos estatales, de tal forma que lo que se ha 

propuesto es reconocer la importancia estratégica de la supervisión, con lo cual 

consideramos se ha contribuido a que se desdibuje la figura misma del supervisor. 

Para analizar la evolución de la política de gestión escolar, decidimos concen-

trarnos en las medidas de política pública orientadas a la escuela y en el modelo 

de gestión escolar, con énfasis en el Proyecto Escolar, actualmente llamado Plan Es-

tratégico de Transformación Escolar (pete); la finalidad es registrar qué ha sucedido 

en relación con la supervisión escolar por periodos sexenales, apoyando nuestras 
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afirmaciones con la evidencia empírica derivada del censo de supervisores escolares 

de escuelas primarias del Distrito Federal. 

Este tercer capítulo contempla cuatro apartados. Inicia con los orígenes de la nue-

va gestión escolar (nge). Luego hablamos de lo que consideramos el tránsito hacia la 

nge, entre 1995 y 2000, pues encontramos dos aspectos: un punto de inflexión que 

favorece la implementación de un nuevo modelo de gestión escolar y la adopción 

de la lógica de la ngp y la gbe. Continuamos con lo que llamamos la gestión escolar 

en busca de la calidad con eficacia, presente desde 2001 hasta 2006, en donde ob-

servamos si bien continuidad, aspectos aún no resueltos en torno a dos cuestiones: 

la implementación de la lógica del modelo de gestión escolar y la redefinición de la 

supervisión escolar y las funciones propias de ésta, y, finalizamos con la agenda de 

la supervisión en nuestros días.

La gestión escolar en sus orígenes

En México, el origen de un nuevo modelo de gestión escolar se ubica en el anmeb de 

1992, el cual era parte de una nueva relación del gobierno con la sociedad, en busca 

de la construcción de un modelo de corresponsabilidad entre los actores que trabajan 

en la educación básica que se basara en acuerdos y acciones de abajo hacia arriba, 

como premisa para el cambio, proceso denominado en la literatura como condiciones 

de gobernanza. En sus orígenes, esta construcción se pensó más en relación con la 

participación de los padres de familia en la educación de sus hijos. Así, entre 1989 

y 1994, se habla más de la participación social como parte de la comunidad escolar, 

con el reconocimiento explícito de que “se buscará de la supervisión un apoyo al 

proceso de enseñanza-aprendizaje y un instrumento fundamental para otorgar una 

educación de calidad” (sep, pme 1989-1994: 47-48). 

En el anmeb se reconoce el creciente distanciamiento entre la autoridad educativa 

y la escuela “con el consiguiente deterioro de la gestión escolar”. Aunque esta proble-

mática no se toca ni retoma desde la organización de las escuelas, sino que se insinúa 

que se revertiría en el marco del impulso de una nueva participación social y, en este 

sentido, se pensaba en una especie de gestión de la comunidad escolar, en lugar de 

una gestión propiamente escolar en torno a la escuela, donde la participación social 

guarda una estrecha relación con la incorporación de los padres de familia en algunas 

dinámicas escolares. Conviene recordar que, durante este periodo gubernamental, la 
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prioridad fue la descentralización política-administrativa, así que la gestión alrededor 

de las escuelas sólo ocupó un lugar primordial en los siguientes gobiernos. 

Sin embargo, la función de la supervisión escolar se reconoce en la Ley General 

de Educación de 1993, aun cuando ésta no abunda en las funciones que deben 

cumplir los supervisores escolares, porque no es espacio para hacerlo, y señala en su 

artículo 22, segundo párrafo, que: “En las actividades de supervisión las autoridades 

educativas darán preferencia, respecto de los aspectos administrativos, a los apoyos 

técnicos, didácticos y demás para el adecuado desempeño de la función docente”. 

Mientras que este artículo sugiere que el supervisor debe concentrar su atención 

en crear las condiciones para el adecuado desempeño del trabajo docente, la política 

educativa no provee a los supervisores de instrumentos o guías para fomentar tales 

condiciones favorables, más allá de los manuales existentes —en gran medida obso-

letos—, que se concentran básicamente en el trabajo técnico administrativo. 

Asimismo, el artículo 22 delega la responsabilidad de tomar acciones en esta 

dirección, a las distintas entidades federativas, en caso de que así lo deseen o de que 

existan las condiciones políticas necesarias para hacerlo. Y éste es uno de los aspectos 

claves pendientes en la agenda de la descentralización, en la que hay avances en tér-

minos de políticas y programas, pero que requiere de estudios sobre implementación 

a nivel nacional, con especial énfasis en estudios de caso, para valorar los avances en 

el proceso de descentralización, aunque ahora en torno al tema de la gestión escolar, 

ya que existen lineamientos y propuestas federales al respecto, mas no se conoce con 

exactitud su impacto en las entidades federativas, dicho en otras palabras, sobre los 

alcances de la “descentralización” del modelo de gestión escolar. 

Lo que sí se sabe hasta ahora es que la descentralización de los servicios educa-

tivos no consideró la necesidad de desarrollar capacidades locales de todo tipo que 

fueran responsables de los sistemas educativos estatales y, en especial, de los recursos 

humanos en las entidades federativas; asunto que se imponía después de una larga y 

prolongada gestión centralizada del sistema educativo mexicano (bid, 2006).8 

En atención a este déficit, durante el sexenio del presidente Fox, se creó, en la Subsecretaría de Educa-

ción Básica y Normal (sebyn), el Programa de Formación de Funcionarios de los Sistemas Educativos Es-

tatales, que tenía como fin la actualización de los funcionarios de alto nivel de los sistemas educativos 

estatales. Para lo anterior se creó en 2003 la Especialidad en Política y Gestión Educativa, cuyo diseño 

académico lo desarrolla la Flacso México, en colaboración con el IIPE-Unesco, Buenos Aires, como 

un esfuerzo dirigido al fortalecimiento y desarrollo de los cuadros directivos de las administraciones 

educativas estatales; en particular de los responsables de la operación de la educación básica en las 

8
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Los resultados del censo en el D.F., junto con las evaluaciones externas a los 

distintos programas federales de gestión escolar, representan una fuente de infor-

mación relevante al respecto,9 sin que ello sustituya la importancia de estudios que 

nos permitan vislumbrar en qué medida se ha logrado instalar el modelo de gestión 

escolar de forma generalizada a nivel nacional, sobre todo si contemplamos que este 

modelo se ha impulsado definitivamente a partir de distintos programas, estando 

vigente a través del pec, cuya participación por parte de las escuelas es voluntaria.

Si bien entre 1989 y 1994 se avanzó en el reconocimiento de la supervisión 

escolar como actividad, no podemos decir lo mismo en cuanto a la actualización y 

capacitación del supervisor. Como ya se ha visto en este libro, una de las estrategias 

centrales del anmeb fue la revalorización de la función del magisterio, mediante dos 

políticas de interés para esta obra: a) la actualización, capacitación y superación del 

magisterio, y b) carrera magisterial. La relevancia de la primera radica en que, direc-

tamente, impacta de manera negativa en la profesionalización del supervisor esco-

lar e, indirectamente, a la supervisión escolar. De manera directa porque el programa 

diseñado para fortalecer la formación docente, en ese entonces llamado Progra-

ma Emergente de Actualización del Maestro (peam), no comprendió un diseño inte-

gral de cursos orientado específicamente para directivos y supervisores escolares, de 

tal forma que si bien éstos tuvieron la oportunidad de tomar dichos cursos, porque 

además eran indispensables para hacer frente al Programa Emergente de Conteni-

dos y Materiales Educativos, dichos cursos no necesariamente eran pertinentes para 

cubrir las necesidades de la supervisión escolar y del supervisor frente a los retos de 

la reciente descentralización. 

entidades federativas (Flacso, 2003). Actualmente cursa sus estudios finales la sexta generación, con 

lo cual se estima que han egresado casi 550 funcionarios de todos los sistemas educativos estatales, 

incluyendo funcionarios de la Subsecretaría de Educación Básica y del D.F., con una eficiencia terminal 

promedio de poco más del 80 por ciento. De esta manera, se han generado competencias en los 

funcionarios, relacionadas con la toma de decisiones, con el propósito de avanzar en la resolución de 

problemas de política pública en el ámbito de la educación básica, pues su singularidad, además del 

modelo educativo semipresencial, es su enfoque de gestión y política pública, así como el trabajo en 

equipos estatales desarrollado por los funcionarios para la construcción de diagnósticos y proyectos 

de innovación que resuelvan problemas de política pública en el ámbito de la educación básica. Para 

mayores detalles, véase <http://www.flacso.edu.mx/posgrados/old/epge.php>. 

Consultar las evaluaciones externas al pec, realizadas por Teresa Bracho y la de Flacso (2008), ubicadas 

en el sitio web de la sep. 

9
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Con el Programa Nacional de Carrera Magisterial, diríamos que si bien se creó, 

e incluso ha servido para apoyar las trayectorias individuales de los docentes, direc-

tivos y supervisores escolares, no ha tenido los mismos resultados en las actividades 

de supervisión escolar, porque los incentivos asociados a la carrera magisterial, se 

refieren únicamente a tomar cursos, sin considerar la pertinencia de los mismos en 

función de sus necesidades y funciones. La distorsión inherente a este programa 

no es menor cuando se analizan los índices de participación en dicho programa; por 

ejemplo, en el caso de los supervisores del D.F., un 91 por ciento de los inscritos en 

la carrera magisterial.

Una vez instaladas las principales pautas para una política de gestión escolar y 

de formación continua, en el siguiente periodo gubernamental, entre 1995 y 2000, 

se registran importantes cambios como se analiza en el apartado subsiguiente. 

La supervisión escolar hacia un nuevo modelo de gestión escolar: 
el proyecto escolar como herramienta para el cambio

Entre 1995 y 2000, encontramos que si bien hay una continuidad muy importan-

te respecto de los principales planteamientos del anmeb,10 especialmente con el 

compromiso gubernamental de mejorar la calidad, la equidad y la pertinencia de la 

educación básica, también observamos que se registra un punto de inflexión que 

favorece un cambio gradual e incremental en torno a las escuelas a partir de que, en 

el Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000, se definen y se establecen como 

prioridades de la agenda de las políticas educativas cuatro cuestiones medulares:

•	 La relevancia de la formación, actualización y revalorización del magisterio, a 

partir del reconocimiento de que “los maestros son factor decisivo de la calidad 

de la educación” (sep, pde 1995-2000: 56), como se establece desde el anmeb.

En el Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000, se observa un interés especial por dejar estableci-

do el reconocimiento que le otorga el gobierno al magisterio y en especial al snte. En este documento, 

se explicita que en su conformación fueron consideradas “Las 10 propuestas para asegurar la calidad 

de la educación básica” presentado por el snte. En términos generales, podemos afirmar que el pde 

1995-2000 refrenda por completo el discurso y compromisos del anmeb, lo que sugiere que esta si-

tuación favoreció al gobierno del Presidente Zedillo para avanzar en otras reformas, como es el caso 

de los cambios para el diseño e implantación de un nuevo modelo de gestión escolar.

10

la reforma.indd   178 25/07/14   11:52

Derechos reservados



179Capítulo III. La supervisión escolar a la luz de las políticas de gestión escolar y formación continua n

•	 La necesidad de ubicar en el centro de las políticas a la escuela, ya que se re-

conoce que “la unidad básica del sistema educativo es la escuela” porque “las 

condiciones específicas de cada escuela incide en el aprovechamiento de los 

niños” (sep, pde 1995-2000: 42).

•	 La necesidad de que las escuelas “tengan un marco de gestión que permita 

un adecuado equilibrio de márgenes de autonomía, participación de la comu-

nidad, apoyo institucional y regulación normativa”, porque se reconoce que es 

necesario que en torno a las escuelas trabajen de manera colegiada y articulada 

los docentes, directores, supervisores y padres de familia, a propósito de mejo-

rar la calidad educativa (sep, pde 1995-2000: 43).

•	 La necesidad de impulsar las funciones de directivos y supervisores por conside-

rar que ambos “son agentes de cambio claves para la transformación escolar”, 

pues se considera que “pueden corregir factores que limitan el desarrollo esco-

lar” (sep, pde 1995-2000: 44). Este último punto también es herencia del anmeb.

Estos cuatro aspectos son atendidos durante este periodo a partir de dos estra-

tegias: una orientada a la organización y funcionamiento del sistema de educación 

básica, en la cual destaca el impulso del nuevo modelo de gestión escolar y la otra 

a través de la formación, actualización y superación de maestros y directores, me-

diante el Pronap (véase el esquema 2).

Desde esta óptica, este periodo de gobierno marca un punto de inflexión res-

pecto del anterior, porque además de definir prioridades de política pública, ubica 

entre sus principales preocupaciones y como uno de los principales ejes articuladores 

de la política educativa el cómo hacer que haya un mayor acercamiento entre autori-

dades educativas y escuelas —tema heredado del anmeb—, para favorecer la calidad 

educativa. Frente a esta situación, la propuesta gubernamental fue como señalamos 

más arriba la creación de “un marco de gestión que permita un adecuado equilibrio 

de márgenes de autonomía, participación de la comunidad, apoyo institucional y 

regulación normativa”, como parte de una de las principales definiciones de política 

pública y el nuevo modelo de gestión escolar. 

En esta propuesta sobresalen dos innovaciones: una, que por primera vez apa-

rece la palabra autonomía como parte del proceso de modernización educativa y 

como uno de los principales elementos para la construcción de condiciones de go-

bernanza; la otra es que se propone un proyecto escolar (pnd 1995-2000: 43) como 

herramienta central de planeación estratégica del nuevo modelo de organización 
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escolar, cuya singularidad es promover que el trabajo colegiado en torno a la es-

cuela sea eficiente y pertinente, en términos pedagógicos, así como en función del 

cumplimiento de los planes y programas de estudio,11 asimismo del logro de un 

objetivo común: generar condiciones pedagógicas en función de una estructura 

escolar eficiente para revertir deficiencias en los aprendizajes.

En este contexto, se considera que la gestión escolar comprende de manera central “las tareas pe-

dagógicas de la escuela (y por consiguiente se define como) el conjunto de actividades articuladas 

que todos los miembros de una escuela —director, maestros, alumnos y padres de familia— realizan 

con la finalidad de cumplir con el propósito fundamental de la institución: promover en los alumnos la 

adquisición de nuevos conocimientos, habilidades y actitudes, y facilitarles las herramientas necesarias 

para aplicarlos colectivamente” (sep-sebyn-dgie, 1997).

EZPL 1995-2000

Modernización de la Administración Pública
(NGP)

Descentralización
ANMEB-NGE

Formación, actualización 
y superación de 

maestros y directivos 
escolares

Equidad: programas 
compensatorios

PIARE (1995)PRONAP

Medios electrónicos 
en apoyo a la 

educación

Organización y 
funcionamiento del 

sistema de educación 
básica a través de la 

planeación

Proyecto de investigación 
e innovación “La gestión 
en la escuela primaria” 

(1997)

Organización y gestión 
escolar

Reformulación 
pedagógica de planes y 
programas de estudio

ESQUEMA 2.
Políticas de Educación Básica, 1995-2000.

Fuente: elaboración propia.

11
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El programa diseñado para instrumentar este nuevo modelo fue el Proyecto 

de Investigación e Innovación “La gestión en la escuela primaria”,12 de la entonces 

Subsecretaría de Educación Básica y Normal, puesto en marcha en 1997, inicialmen-

te en cinco entidades federativas (Baja California Sur, Colima, Guanajuato, Quintana 

Roo y San Luis Potosí), con financiamiento externo del Fondo Mixto de Cooperación 

Técnica y Científica México-España. 

A través de este programa, el gobierno federal impulsó lo que comúnmente se 

conoce y se redujo a la denominación de proyecto escolar,13 cuyo propósito central 

es impulsar, en el marco de las escuelas, una perspectiva de planeación estratégica 

con la cual los actores que la rodean (docentes, directores, supervisores escolares 

y padres de familia) analicen de forma colegiada, en los consejos técnicos escolares y 

consejos técnicos de zona, los problemas de las escuelas, tomando como referencia 

la singularidad de sus contextos y situaciones particulares para la implementación 

de soluciones pertinentes como parte de la autonomía que se quiere otorgar a las 

escuelas.14 

Las principales orientaciones de este programa son la identificación de pro-

blemas para la construcción de un diagnóstico pertinente, diseño de soluciones a 

través de estrategias concretas y dedicadas a revertir deficiencias en el aprendizaje 

Hasta 2002, operó como proyecto en su fase experimental, y no fue sino hasta 2002 cuando se con-

virtió en programa bajo el mismo nombre. Más tarde, en 2003, cambió su nombre al de Programa de 

Transformación de la Gestión Escolar de (en) la Educación Básica. Con el tiempo se le conoció como 

Proyecto Escolar, lo que da cuenta de una simplificación del sentido original de este programa. 

La importancia de esta afirmación es que, como se detalla más adelante, la visión de este programa 

iba más allá de la hechura y puesta en marcha de un proyecto escolar. Incluso el nombre completo 

del programa lo indica. La idea era que los supervisores, junto con el colectivo de docentes, realiza-

ran actividades de investigación en torno a sus escuelas, para apoyar la identificación de problemas 

pedagógicos que obstaculizaran un aprovechamiento adecuado en los alumnos. En esta primera 

etapa del programa destaca el Primer Encuentro de Supervisores, realizado el 14 de marzo de 2002 

en Cuernavaca, Morelos, con una dinámica de trabajo en equipos sobre la situación de las escuelas 

en la búsqueda de soluciones orientadas a la calidad. 

La nge tiene como uno de sus principales propósitos otorgar a las escuelas autonomía para la identi-

ficación de problemas y soluciones. Empero, este tema ha sido motivo de discusión y debate, porque 

en un principio se percibió que la autonomía era dejar que las escuelas hicieran lo que quisieran, y 

que era una manera de que la autoridad educativa dejara de responsabilizarse de las mismas, cuando 

en realidad la autonomía se refiere a la capacidad de tomar sus propias decisiones, en función de un 

marco de referencia como el que se impulsa a través de la nge. 

12

13

14
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de los alumnos, y el establecimiento de acciones de seguimiento y evaluación para 

promover “un ejercicio de autonomía profesional para los miembros de una escuela, 

puesto que ellos definen la forma de lograr los propósitos educativos” a partir del 

trabajo colegiado. De esta forma, el propósito de mediano y largo plazos es promo-

ver la autonomía de la escuela entendida como la capacidad de encontrar soluciones 

singulares a problemas igualmente singulares de las escuelas, en función de su con-

texto, capacidades pedagógicas y capacidades de organización.

La realización de un diagnóstico, de un diseño de acciones estratégicas y la eva-

luación son los tres elementos que comprenden lo que se conoce como proyecto 

escolar, con la gran diferencia de que en esta primera fase (de 1997 hasta principios 

de 2001),15 el énfasis está puesto en el trabajo colegiado para identificar, al menos 

en el diseño, los problemas de origen pedagógico que impactan negativamente en el 

aprovechamiento escolar, en tanto que en lo que consideramos la segunda fase (de 

2001 a la fecha), el énfasis se centra en el trabajo colegiado acerca de los problemas 

de gestión en los ámbitos pedagógicos y de organización, que impactan negativa-

mente en la calidad educativa.16 La distinción entre estos dos periodos se halla en 

la preponderancia de la transformación escolar a través de la gestión para el logro 

educativo; lo que a nivel internacional se conoce como gbe. 

Así, el proyecto escolar se ha convertido en una estrategia de cambio clave de 

la política educativa en su papel de herramienta que busca favorecer el trabajo cole-

giado y corresponsable en torno a las escuelas. En este sentido, desde la esfera gu-

bernamental se ha impulsado, desde 1995 hasta la actualidad, las funciones de dos 

espacios colegiados, el cte y el ctz, como los idóneos para “compartir información, 

distribuir tareas —es decir, en qué momento y de qué forma participa cada miem-

bro de la escuela—, establecer compromisos y calendarios, así como evaluar las acti

vidades realizadas. De esta manera, el Consejo Técnico se convierte en un órgano de 

reflexión y de toma de decisiones sobre aspectos pedagógicos” (sep-sebyn 1997: 13). 

La diferencia entre los cte y los ctz, radica en que los primeros son un órgano de 

apoyo para el director, quien es el responsable de convocarlo al inicio de cada perio-

Esta primera etapa puede considerarse hasta 2002, ya que entre 2001 y 2002 funcionan dos pro-

gramas con propósitos muy similares: el Programa de Investigación e Innovación “La Gestión de la 

Escuela Primaria” y el Programa Escuelas de Calidad. Este último a partir de abril de 2001. 

A este periodo Margarita Zorrilla, lo llama muy atinadamente “la disputa por la gestión de la escuela 

en la educación básica” (Zorrilla, 2008:153).

15

16
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do escolar, además de que en él participan el supervisor y docentes; en tanto que el 

ctz, es un órgano de apoyo para la supervisión, presidido por el supervisor de zona. 

Mientras que los cte se ocupan de tareas técnico-pedagógicas, los ctz comprenden 

tanto tareas técnico-pedagógicas como técnico-administrativas.

Pensamos que para que dichos órganos colegiados contribuyan a la construc-

ción de condiciones de gobernanza y, por consiguiente, se transformen en es-

pacios de discusión y construcción de acuerdos y consensos sobre proyecto 

escolar, habría que revisar y actualizar su estructura, su normatividad, atribuciones 

y agendas de trabajo, pero, en primer lugar, su articulación con la política de 

gestión escolar y trabajo en torno a la herramienta estratégica de las escuelas: el 

proyecto escolar. 

Así, la figura del cte debe funcionar como un órgano de reflexión y de toma de 

decisiones sobre aspectos pedagógicos (sep, 1997: 13) sobre la elaboración y desa-

rrollo del proyecto escolar que, como veremos más adelante, se ubica en el centro del 

pec desde 2001, pero con un sentido diferente, lo cual revela una tensión permanen-

te entre dos modelos de gestión.

En este marco de cambio e innovación, el gobierno federal considera estratégico 

impulsar las funciones directivas y de supervisión para acompañar la elaboración de 

proyectos escolares y promover la participación de la comunidad escolar para el mejo-

ramiento de los resultados educativos. En este sentido, el pde 1995-2000 propuso el 

impulso de las funciones directivas y de supervisión, en el marco de la organización y 

el funcionamiento del sistema de educación básica, pues se reconoce que tanto “super-

visores como directores son agentes de cambio claves para la transformación escolar” 

(sep, pde 1995-2000: 44).

En el marco del proyecto escolar, particularmente en el desarrollo de la prime-

ra fase experimental del Proyecto de Investigación e Innovación “La gestión en la 

escuela primaria” (1997), se considera al supervisor escolar únicamente en lo que 

concierne a la capacitación para la elaboración del proyecto escolar. De acuerdo a 

las disposiciones gubernamentales:

El equipo de base (dgie, equipo estatal) será responsable de la capacitación a los directo-

res escolares y un maestro por cada plantel, quienes posteriormente coordinarán la ela-

boración del proyecto escolar de su escuela. La capacitación ofrecida por el equipo base 

también incluye a los supervisores y asesores técnico-pedagógicos correspondientes a 

las escuelas seleccionadas, quienes serán apoyos permanentes durante la elaboración 
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y desarrollo de los proyectos escolares, y figuras claves para realizar el seguimiento del 

proceso (sep-sebyn-dgie, 1997: 35).

En opinión de Rodolfo Ramírez:

La primera fase del desarrollo del proyecto que abarcó hasta finales del ciclo escolar 

1997-1998, demostró que este planteamiento para la innovación en la gestión esco

lar logra, en efecto, la transformación de las prácticas escolares, si se cuenta con al 

menos dos condiciones: participación decidida del director y supervisor de la zona es-

colar y una asesoría eficaz. Al mismo tiempo evidenció la diversidad de procesos en las 

escuelas, por ejemplo, que no todas las escuelas avanzan al mismo ritmo y no en todas 

fue posible implantar esta forma de trabajo y organización escolar (Ramírez, 2000).

Posteriormente, en los resultados finales de la ejecución del proyecto (ciclo 

1998-1999), se menciona que “Sigue siendo una preocupación el modelo de super-

visión que no prioriza actividades técnico-pedagógicas sobre las administrativas”, 

por lo que se acude al proyecto escolar como el medio que privilegie la incorpora-

ción del supervisor en el terreno técnico-pedagógico.

Asimismo, el gobierno federal reconoce que para que directores y supervisores 

cumplan como agentes de cambio, es necesario promover su formación de manera 

decisiva,

en virtud de que su desempeño implica destrezas y habilidades especiales, además de 

los requisitos propios del escalafón, deberán perfeccionarse los mecanismos de selec-

ción e impartirse capacitación para que supervisores y directores respondan mejor a la 

alta responsabilidad que su trabajo exige (sep-sebyn-dgie, 1997: 44).

Lo anterior no se traduce únicamente en la necesidad de equilibrar las cargas 

entre tareas administrativas y pedagógicas, con mayor énfasis en estas últimas, sino 

además en la necesidad de que a los supervisores se les capacite en tareas directa-

mente relacionadas con la gestión, lo cual implica la adquisición de nuevos conoci-

mientos y el desarrollo de habilidades no necesariamente previstas en la actualización 

y profesionalización de los supervisores. 

A manera de síntesis, diremos que entre 1997 y 2000, en el proceso de formu-

lación de la política de gestión escolar, en busca del mejoramiento de la calidad, a 
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través del Proyecto de Investigación e Innovación“La gestión en la escuela prima-

ria”, se detectaron algunas falencias17 que contribuyeron a que se desdibujara la 

profundidad del cambio que se buscaba inicialmente con el proyecto escolar, como 

herramienta de política pública. Estas fallas comprenden problemas de: 

•	 Comunicación de la política, en el sentido de no lograr transmitir el propósito 

de más largo plazo del proyecto escolar, como resultado de que en la imple-

mentación del programa y especialmente en la manera en cómo se comunicó, el 

mayor énfasis se puso en responder de manera inmediata a la realización de un 

proyecto escolar solamente como una herramienta para visualizar problemas y 

soluciones dejando en un segundo plano la importancia de realizar un proyecto 

escolar como una oportunidad para el aprendizaje colectivo y, como una herra-

mienta para la transformación gradual e incremental de las escuelas.

•	 Tensiones entre un modelo tradicional y uno nuevo permeado por la gbe, el cual 

impacta a la organización de la gestión institucional, especialmente relacionadas 

con: a) la capacitación orientada a los directivos y supervisores; b) la definición 

del rol de la supervisión escolar como acompañamiento en la realización del 

proyecto escolar; c) la carga de trabajo administrativo de directores y superviso-

res en detrimento de actividades de acompañamiento para el proyecto escolar; 

y d) la prioridad con relación a la implementación de otros programas orienta-

dos a las escuelas, en el sentido de que el proyecto escolar apela a la voluntad 

de directores y docentes para su participación en el programa.

•	 Capacitación de docentes, directores y supervisores, dado que estos actores 

no recibieron en su formación ni en sus trayectos de actualización competen-

cias profesionales que demanda la realización de un proyecto escolar bajo una 

perspectiva de planeación estratégica como son: contar con una visión integral 

de los problemas en las escuelas para la propuesta de soluciones lo cual implica 

un ejercicio lógico secuencial entre problemas y soluciones, un liderazgo para 

conducir el trabajo en equipo, habilidades de comunicación y de organización, 

que en su conjunto exigen el uso y aplicación de sistemas de información para 

una toma de decisiones oportuna.

El origen de esta información es la IV Reunión Nacional de Equipos Estatales, celebrada del 30 de 

marzo al 3 de abril de 1998.

17
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•	 Una incorporación marginal y parcial de la supervisión escolar. Sin embargo, 

dentro de este esquema de trabajo colegiado, las responsabilidades de la su-

pervisión escolar fueron en un principio ofrecer la capacitación a directores y 

profesores para la realización del proyecto escolar y más tarde apoyar en el di-

seño del proyecto escolar, así como darle seguimiento. La incorporación de los 

supervisores escolares se caracterizó por una participación marginal, ya que su 

papel, en el marco del proyecto escolar, se limitó en un inicio a la capacitación y 

no fue sino hasta 2003 cuando se dio a la tarea de convocar a las escuelas para 

invitarlas a participar en el proyecto escolar, al mismo tiempo que se hicieran 

cargo de dar seguimiento al desarrollo del mismo en el marco del cte, como re-

sultado de que el propósito inicial fue otorgar el liderazgo de estas tareas a los 

directores de escuelas.18 En este sentido, destaca la necesidad de que las fun-

ciones de asesoría técnico-pedagógica a los directores y supervisores escolares 

se profesionalicen y conviertan en verdaderos espacios de acompañamiento y 

asesoría a los procesos de gestión en las escuelas (upn, 2003). 

La decisión inicial de otorgarle una función estratégica además de condiciones al 

supervisor escolar en su trabajo acerca del proyecto escolar, propició ciertas tensiones 

políticas en la práctica, de tal forma que esta situación representa una asignatura 

pendiente en la agenda política de las políticas gubernamentales para establecer 

efectivamente condiciones de gobernanza en las que la supervisión promueva la me-

diación entre los distintos actores; pero también en la agenda de las políticas edu-

cativas orientadas específicamente a definir el papel de la supervisión escolar y del 

supervisor mismo. 

En este sentido, destaca la transición propuesta para pasar de una supervisión 

escolar en la que el supervisor es el actor principal, a una supervisión bajo la respon-

sabilidad de un equipo en que el supervisor comparte la responsabilidad con otros 

actores individuales y colectivos con una responsabilidad particular, como sucede 

desde 2002 y con mayor fuerza a partir del segundo semestre de 2006, con lo cual 

hay que destacar que se desdibuja el papel estratégico de la figura del supervisor 

De acuerdo con una evaluación externa realizada al Programa de la Gestión en las Escuelas Primarias, 

bajo la coordinación de la upn, en marzo de 2003, en el marco del proyecto escolar, “el director se ha 

convertido paulatinamente en un líder académico capaz de apoyar pedagógicamente a su personal 

docente” (upn, 2003: 37).

18
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pero no la supervisión como función de mediación, acompañamiento, evaluación y 

seguimiento en las escuelas. 

Como parte de la política de formación continua, entre 1995 y 2000 se registra un 

avance importante en el diseño y puesta en marcha del Pronap. En 1994, la sep, en 

coordinación con el snte, estableció los primeros trazos del Pronap. Un año más tarde, 

la sep y las autoridades educativas de las entidades suscribieron los convenios correspon-

dientes para el establecimiento del Pronap.

El interés gubernamental por atender la formación, actualización y superación de 

los maestros, directores y supervisores tiene su origen en varias preocupaciones, entre 

las cuales destaca la débil articulación de las instituciones responsables de la forma-

ción inicial, pero también de la actualización y superación profesional del magisterio, 

lo cual favorece una oferta de cursos poco pertinente en función de la necesidad de 

revertir deficiencias en el aprendizaje de los alumnos y responder a un nuevo modelo 

de gestión escolar que exige, entre otras cosas, nuevos conocimiento, habilidades 

y destrezas vinculadas a la organización escolar, entre éstas un liderazgo académico 

por parte de directores y supervisores (sep, pde 1995-2000: 60).

Para lo anterior, el gobierno federal diseñó y puso en marcha el Pronap en 

1995. Su responsabilidad comprende diversas tareas: desde el desarrollo profesio-

nal de los maestros hasta su superación profesional, pasando por la actualización y 

la capacitación. Para responder a esto, el Pronap ha diseñado un conjunto de cursos 

y talleres de actualización con características propias. 

Sin embargo, el Pronap no ha tenido el impacto esperado, ya que, de acuerdo 

con una evaluación externa de dicho programa, a finales de 2002, realizada por 

Consulta Mitofski, se encontró que: 

a)	 La actualización no ha incidido en mejorar la docencia, ni ha logrado permear 

la mentalidad de los educadores alterando sus métodos de enseñanza o refor-

zando su compromiso vocacional.

b)	 La evaluación de la docencia que debieran revisar los supervisores, se reduce 

según los maestros a “papeleo”.

c)	 Los usuarios de la actualización se ven forzados a elegir los cursos más en fun-

ción de los puntajes que obtienen (en carrera magisterial) y de su facilidad, que 

de sus necesidades reales; las motivaciones intrínsecas son muy limitadas.

d)	 Faltan contenidos más prácticos sobre estrategias didácticas y cuestiones orga-

nizativas (Latapí, 2004: 287-288). 
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Algunos elementos que contribuyen a explicar un impacto limitado del Pronap, 

especialmente en la actualización de los directores y supervisores son que la oferta 

de cursos es diversa en sus contenidos, duración, exigencia y puntajes para carrera 

magisterial, de acuerdo con los resultados de diversas evaluaciones externas que se 

han realizado a este programa (Ipsos-Bimsa, 2006; oei, 2006-2007; Finocchio, 2007). 

Lo anterior, si bien beneficia a los profesores en servicio frente a grupo, no 

necesariamente a supervisores y directores, sobre porque tienen bajo su responsa-

bilidad nuevas funciones en torno a la gestión escolar que les demandan nuevos 

conocimientos, habilidades y destrezas, que no necesariamente se pueden cubrir 

con el tipo de cursos impartidos por el Pronap. Destaca la necesidad de un curso 

que contribuya a la profesionalización de directores, supervisores y jefes de sector, 

que sea pertinente en sus contenidos, duración y evaluación. 

La gestión escolar en busca de la calidad con eficacia

Entre 2001 y 2006, destaca la reestructuración de la instancia responsable del seb,19 

con el propósito de mejorar la articulación y coordinación de la Subsecretaría, a fin 

de repensar el diseño e implementación de los diversos programas gubernamen-

tales orientados a las escuelas y, en este contexto, avanzar hacia una supervisión 

escolar en equipo. Asimismo, se visualiza la necesidad de articular medidas de polí-

ticas con resultados, es decir, con logros educativos concretos, mediante un trabajo 

efectivo en las escuelas, y bajo la premisa de que la escuela es capaz de cambiar con 

una gbe y una perspectiva estratégica. 

La sep, para responder a uno de sus tres objetivos estratégicos (concretar la integración y funciona-

miento del sistema educativo), puso en marcha un proceso de reestructuración que se formalizó 

en 2005. Como parte de ésta, la instancia responsable de la educación básica a nivel federal, antes 

Subsecretaría de Educación Básica y Normal, también fue reestructurada. Algunos de los principales 

cambios fueron: pasar la educación normal a la Subsecretaría de Educación Superior con lo cual la 

formación inicial sale de la competencia del subsistema de educación básica, lo que condujo a que 

la instancia responsable de la educación básica cambiara de nombre a Subsecretaría de Educación 

Básica. Otra modificación relevante fue pasar la Dirección General de Televisión Educativa a la Unidad 

de Planeación y Evaluación de Políticas Educativas (upepe), de reciente creación, de tal forma que la 

Subsecretaría quedó constituida por cinco direcciones generales responsables. Para mayores detalles, 

véase Diario Oficial de la Federación, 21 de enero de 2005.
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De esta manera, una vez que se instaló la herramienta del proyecto escolar den-

tro de las escuelas,20 encontramos que entre 2001 y 2006, se dedicó un énfasis 

mayor a los procesos y logros educativos, para lo cual la política de gestión escolar 

se define como el camino para la transformación escolar, hacia el logro educativo 

con eficacia, de tal forma que el proyecto escolar se renombró como pete, para des-

tacar dos aspectos: el uso de la planeación estratégica como uno de los ejes y la 

idea de transformación en las escuelas en pro del logro educativo desde la gestión 

estratégica.

Para atender los aspectos de los procesos y logros educativos, se contemplan 

seis políticas (esquema 3), de las cuales nos centramos, en este capítulo, en las po-

líticas de transformación escolar y formación continua. La primera busca promover 

la transformación de la organización y funcionamiento de las escuelas de educación 

básica como el vehículo más adecuado para la generación de ambientes escolares favo-

rables al logro de los aprendizajes de los alumnos, mediante la participación correspon-

sable de alumnos, docentes, directivos y padres de familia (sep, Pronae 2001-2006: 139). 

Nuestro interés por analizar las propuestas de esta política radica en que el foco 

de atención de ésta consiste en continuar impulsando un nuevo modelo de gestión 

escolar para transformar la escuela pública en una “nueva escuela pública mexicana”, 

distinta por sus capacidades de gestión que le permitan autonomía respecto de la 

posibilidad de identificar problemáticas y soluciones propias (Gómez Morín, 2005).

En este proceso, cobra relevancia la función de la supervisión y no del supervisor 

escolar, por considerar que la implementación de una nueva gestión escolar eficaz 

obligadamente va acompañada del trabajo de un equipo de supervisión escolar a 

través de la “asesoría académica” (saae, 2005), lo cual demanda, por parte de dicho 

equipo, pero especialmente de los supervisores escolares, nuevos conocimientos, 

habilidades y destrezas que no necesariamente se han desarrollado suficientemente 

en los procesos de actualización y superación profesional orientados a los supervi-

sores escolares.

De acuerdo a los resultados del censo, encontramos que, en 2006, el 63.1 por ciento de los supervisores 

escolares de educación primaria del D.F. utilizan el proyecto escolar para evaluar a las escuelas, el 30.4 

por ciento utilizan con el mismo fin el Plan Anual de Trabajo y el resto hacen uso de otras herramientas. 

Aquí nos referimos a las herramientas genéricas, porque en Iztapalapa los nombres son distintos. 

20
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Para el logro del objetivo propuesto en la política de trasformación de la ges-

tión escolar, se diseñaron tres programas y un proyecto encargados de la instrumen-

tación de acciones específicas: el Programa de Transformación de la Gestión Escolar 

en la Educación Básica, el pec, el Programa de Actualización y Desarrollo Profesional 

de Directivos,21 y el Proyecto de Jornada Completa, hoy denominado Programa de 

Escuelas de Tiempo Completo. Para los fines de este capítulo, los dos primeros son 

los de mayor interés, puesto que en ambos están presentes el ejercicio del “proyecto 

escolar” en operación desde 1997, pero ahora con algunas diferencias significativas. 

En 2001, se creó el Primer Curso Nacional para directivos de educación primaria dentro del Pronap. 

ESQUEMA 3.
Políticas de Educación Básica, 2001-2006.

Políticas orientadas 
a la justicia y equidad 

educativas

Políticas orientadas 
a la reforma de la gestión 

institucional

VFQ 2001-2006

Modernización de la administración pública (NGP)

Descentralización
ANMEB-NGE

Políticas orientadas 
a la calidad de los procesos 

y logros educativos

• Política de articulación de la educación 
básica

• Política de transformación de la gestión 
escolar (PEC)–NGE

• Fortalecimiento de contenidos educativos 
específicos y producción de materiales 
impresos

• Fomento al uso educativo de las 
tecnologías de la información y 
comunicación (Enciclomedia)

• Fomento a la investigación e innovación 
educativa

• Formación inicial, continua y desarrollo 
profesional de los maestros (PRONAP)

• Políticas de compensación
• Políticas de expansión 
 de la cobertura educativa 
 y diversificación de la oferta
• Políticas de fortalecimiento 
 de la atención educativa 
 a la población indígena
• Políticas de educación intercultural

• Funcionamiento eficaz de las 
escuelas (NGE)

• Política de federalismo
• Evaluación y seguimiento
• Política de participación social
• Desarrollo organizacional y 

operatividad del Programa 
Sectorial

Fuente: elaboración propia.
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Aun cuando el Programa de Transformación de la Gestión Escolar de la Educación 

Básica representa la continuación del Programa “La gestión en la escuela primaria”, 

cuyos inicios se remontan a 1997 en cinco entidades del país y más tarde en nueve, 

hasta llegar a veinte en 1999, conviene señalar que el programa gubernamental con 

mayor apoyo político y financiero, principalmente externo e internacional, fue el pec. 

De acuerdo con el Banco Mundial (2008), el proyecto en apoyo del pec ha sido 

por un total de 240 millones de dólares, con el propósito de cerrar brechas de cali-

dad entre las escuelas mexicanas y forma parte de un programa que abarca nueve 

años en tres fases y, contempla el financiamiento de lo siguiente:

•	 Participación federal del programa de donaciones escolares del pec, que los es-

tados complementan con fondos adicionales y ayudan a implementar en su 

jurisdicción. Para formar parte del programa, la escuela debe contar con una 

administración participativa y presentar una propuesta satisfactoria de un plan 

de transformación escolar estratégica. 

•	 Seguimiento y supervisión del programa para asegurar el cumplimiento de las 

normas de operación en todo el país y entregar amplia información al público 

acerca de las operaciones y los resultados del programa.

•	 Estudios sobre políticas, actividades de evaluación del programa y experimen-

tos piloto para probar posibles ajustes tanto al diseño como al financiamiento 

del programa.

En 2003 se puso en marcha el Programa de Transformación de la Gestión Es-

colar de la Educación Básica, ampliándose a las escuelas de niveles preescolar y se-

cundaria en todo el país. Desde sus inicios, este programa se planteó como objetivo 

principal, obtener información sistemática acerca del funcionamiento de las escue-

las y el desempeño real de los directores y supervisores, con el fin de identificar con 

mayor precisión los factores que obstaculizan el logro de los propósitos educativos 

establecidos en planes y programas de estudio nacionales y el mejoramiento de la 

calidad de los aprendizajes de los alumnos. 

Al mismo tiempo, y con base en los resultados de investigaciones y experiencias 

realizadas en México, Chile, España y otros países, se quiso probar en escuelas prima-

rias (aproximadamente 160) una propuesta de formación y trabajo colegiado dirigida 

al personal docente y directivo, cuyo propósito fue que adquirieran los conocimientos 

y habilidades necesarias para realizar el diagnóstico y detección de problemas que 
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enfrentan las escuelas para lograr los propósitos educativos establecidos en el currí-

culo vigente, así como para diseñar estrategias para superarlos (sep, sebyn, dgie, 1997: 

1). No obstante, la incorporación del supervisor en este proyecto no fue contundente, 

sino gradual y construyéndose en el camino. 

Como veíamos antes, desde el ciclo escolar 1999-2000, se plantea la necesidad 

de reflexionar sobre el papel de los jefes de sector y supervisores en el proceso del 

proyecto escolar, así como una revisión de su situación en la que presentan una carga 

excesiva de trámites administrativos que resolver y un gran número de programas y 

proyectos que exigen su atención. En 2001, se reconoce la necesidad de “promover 

el involucramiento de supervisores y directores para lograr un mayor desarrollo de 

las actividades de gestión escolar y para fortalecer el trabajo docente; simplificar la 

carga administrativa que resta tiempo a supervisores, directores y docentes, para que 

puedan dedicar más tiempo a la escuela” (sep, 2001: 22).

Este reconocimiento es un paso muy importante hacia una nueva percepción 

sobre la labor de supervisión, reflejada con la publicación de las rop del Programa 

Investigación e Innovación “La gestión en la escuela primaria” en el Diario Oficial de 

la Federación (2002), en el que la posición del supervisor escolar cambia radicalmen-

te y su formación y capacitación son prioridad. Así, se establece como objetivo de 

este programa en las rop: “diseñar y poner en práctica estrategias para la forma-

ción de los equipos de supervisión del nivel primaria (jefes de sector, supervisores y 

asesores técnicos), de manera que se constituyan en promotores de la innovación 

en gestión escolar”.22

Adicionalmente, se plantea la participación “voluntaria” de los maestros, directo-

res, supervisores, jefes de sector y asesores técnico-pedagógicos en este proceso de 

innovación. En lo que se refiere específicamente a los supervisores, el programa deja 

en claro cuáles son las responsabilidades de lo que llama “los equipos de supervisión 

escolar”:

a)	 Garantizar que todos los directores escolares cumplan adecuadamente con las 

funciones que normativamente tienen asignadas, en especial las de carácter 

técnico-pedagógico.

sep, “Reglas de Operación del Programa de Investigación e Innovación ‘La gestión en la escuela pri-

maria’“, Diario Oficial de la Federación, 13 de marzo de 2002.

22
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b)	 Crear en su zona de influencia un ambiente de trabajo favorable para que cada 

escuela logre los propósitos educativos establecidos en el plan y los programas 

de estudio.

c)	 Promover y asesorar la realización de diagnósticos y proyectos escolares en 

cada plantel de su zona, mediante el trabajo colectivo de directores y maestros.

d)	 Fortalecer los consejos técnicos de zona (ctz).

e)	 Dar seguimiento a los procesos generados en cada escuela.

f)	 Generar una política de apoyo diferenciado en las escuelas de su zona, de acuerdo 

con las necesidades detectadas en los diagnósticos escolares y los objetivos de 

cada proyecto escolar.

En ese contexto, se plantean las siguientes recomendaciones:

•	 Elaborar y publicar en 2003 nuevas normas que regulen la organización es-

colar y las funciones que cumplen las instancias de dirección, apoyo técnico y 

supervisión.

•	 Para 2004, haber consolidado el programa de gestión escolar en la educación 

básica y extenderlo a todas las entidades federativas.

•	 Para 2006, lograr la participación de 50 por ciento de las escuelas de educación 

básica del país en proyectos de transformación de la gestión escolar.23

Aun cuando ninguna de estas recomendaciones se llevaron a cabo especial-

mente, porque políticamente se decidió otorgar el mayor impulso al pec, muchas 

de éstas se incorporan al proceso de formulación de este programa, así como en el 

diseño e instrumentación del pete y en otros documentos que hasta la fecha parecieran 

estar vigentes como la propuesta del Servicio de Asesoría Académica a la Escuela 

(saae) y las Orientaciones Técnicas para Fortalecer la Acción Académica de la Su-

pervisión, la primera impulsada desde la instancia gubernamental responsable de la 

política de formación continua. 

En lo que concierne al programa que antecede al pec, habría que mencionar 

que uno de sus aciertos fue promover la articulación de los tres niveles de educación 

básica —preescolar, primaria y secundaria—, tanto en el área curricular, como en lo 

que se refiere a los métodos pedagógicos y a la organización. 

sep (2002).23
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Propone también la reorientación del ejercicio de la función de los directivos 

escolares, así como el fortalecimiento de sus competencias profesionales; fortale-

cer también a los consejos técnicos de zona; y apoyar el diseño y la aplicación del 

proyecto escolar.

Específicamente, este programa propone estrategias para la formación de los 

equipos de dirección y supervisión de los tres niveles de la educación básica, con 

miras a que se constituyan en promotores de la innovación en la gestión escolar y el 

mejoramiento de la calidad educativa. Desde el punto de vista de los supervisores, 

este proyecto sí cambió el énfasis dado a las actividades técnico-pedagógicas, así 

como el establecimiento de relaciones más horizontales respecto de las autoridades 

educativas.

Desafortunadamente, “la sep dejó de informar los avances y resultados de esta eta-

pa de desarrollo del programa en cuestión, por lo que no es posible conocer el proce-

so y resultado del cambio de énfasis que operó entre 2001 y 2002 en relación con la 

centralidad de la actuación de la supervisión escolar en el proceso de transformación 

de la gestión escolar” (Tapia, 2004).

En 2001, se puso en marcha el pec, que continúa el impulso del modelo de ges-

tión escolar en escuelas que de manera voluntaria se incorporan a éste a través de 

la presentación del Proyecto Escolar o el pete y del Plan Anual de Trabajo (pat) que 

favorezcan la construcción de “escuelas de calidad”. 

El propósito central del pec consiste en: 

mejorar la calidad de la educación que se imparte en las escuelas públicas de educa-

ción básica a través de un nuevo modelo de gestión escolar que permita transformar 

la cultura organizacional y el funcionamiento de las escuelas […] enfocado a la mejora 

de los aprendizajes de los estudiantes, la práctica docente, la participación social y la 

rendición de cuentas.24

	 En su misión, destaca que todo el trabajo en torno al pete se orienta al 

“mejoramiento permanente de los aprendizajes” a través de cuatro ámbitos de in-

tervención igualmente visibles en el pete: pedagógico curricular, organizativo, admi-

nistrativo y participación social comunitaria. 

Diario Oficial de la Federación, 13 de junio de 2005.24
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El pec nace con el propósito de continuar y promover la reforma de la gestión 

educativa, bajo parámetros de transparencia y rendición de cuentas.25 Su construc-

ción se basa en la propuesta estratégica de una nueva gestión pública de corte 

horizontal que busca transformar el diseño de la política educativa desde una formu-

lación centralizada hacia un esquema que genere proyectos desde la escuela misma. 

Para lo anterior, el pec se implementa a través de dos herramientas fundamen-

tales, el pete y el pat, el primero se sustenta en una planeación estratégica de media-

no y largo plazos en tanto que el pat se basa en una planeación anual. La intención 

es que el pat funcione como base para la consecución de las metas de mediano 

y largo plazo, aunque esto no sucede así. Una evaluación externa recientemente 

centrada específicamente en los instrumentos del pec, encontró que “se observa 

una situación de fragmentación y tensión entre temas vertebrales del enfoque es-

tratégico que afecta sustancialmente la relación, secuencia y congruencia entre la 

planeación de mediano plazo (pete) y la de corto plazo pat” (Flacso, 2008: 5). 

Uno de los rasgos que distinguen al pec es que las escuelas tienen posibilidades 

de obtener recursos económicos adicionales para la resolución de problemas es-

pecíficos. De tal forma que desde la perspectiva gubernamental se considera que el 

apoyo económico representa un incentivo adicional para trabajar de manera colegia-

da un pete. 

Esta situación ha sido muy cuestionada, por considerar que la posibilidad de ac-

ceso a un financiamiento adicional por parte de las escuelas distorsiona el sentido 

original del pec que es impulsar y propiciar condiciones para un cambio de largo plazo 

de la cultura organizacional de las escuelas. 

Desde la perspectiva gubernamental, el pec representa uno de los principales 

programas orientado a la resolución de un conjunto de problemas que obstaculi-

zan o dificultan los logros educativos. Entre los principales problemas se registran 

“el estrecho margen de la escuela para tomar decisiones, el desarrollo insuficiente 

de una cultura de planeación, la ausencia de evaluación externa de las escuelas y 

de retroalimentación de información para mejorar su desempeño, los excesivos 

requerimientos administrativos que consumen el tiempo de los directores y super-

visores, las condiciones poco propicias para el desarrollo de un liderazgo efectivo 

Desde la perspectiva del Banco Mundial (2008), el pec tiene como objetivo mejorar la administración 

de las escuelas primarias y otorgar autonomía escolar para fomentar la toma de decisiones compar-

tidas entre directores, maestros y padres en torno al mejoramiento de la escuela.

25
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de los directores, supervisores y jefes de sector, la escasa comunicación entre los 

actores escolares, el ausentismo, el uso poco eficaz de los recursos disponibles en 

la escuela, la baja participación social, las prácticas docentes rutinarias, formales y 

rígidas con modelos únicos de atención a los educandos, así como las deficientes 

condiciones de infraestructura y equipamiento”(pec 2001).

Las rop del pec se emiten anualmente y constituyen el documento rector que 

define los lineamientos básicos para que las entidades federativas implementen el 

programa en sus regiones. Desde esta perspectiva, las rop 2003 representan un 

cambio sustancial de las anteriores pues pasan de proponer “la transformación de 

la organización y funcionamiento de las escuelas”, a referirse a “la transformación 

de la cultura organizacional” mediante la construcción de nuevos modelos de ges-

tión escolar, práctica docente y participación social. 

En cuanto a la supervisión escolar, uno de los objetivos que se plantea el pec 

en las rop 2003, es el fortalecimiento del papel pedagógico de los jefes de sector, 

supervisores y asesores técnicos, a través de su participación en la capacitación a 

docentes, así como en el acompañamiento del diseño de los proyectos escolares. En 

este sentido, el papel del supervisor se define como sigue (Tapia, 2004): 

•	 Invitar y apoyar a las escuelas para que participen en el pec.

•	 Integrar al personal de apoyo técnico en las actividades del pec.

•	 Validar la integración de los consejos escolares de participación social.

•	 Brindar asesoría a los directivos y docentes en la elaboración, seguimiento y eva-

luación del Plan Estratégico de Transformación Escolar y el Plan Anual de Trabajo.

•	 Promover la creación de una red de escuelas de calidad para el intercambio de 

experiencias y buenas prácticas.

•	 Conocer y opinar sobre los resultados de las evaluaciones interna y externa.

•	 Comprometerse a alcanzar los estándares de desempeño escolar.

•	 Integrar y capturar los datos necesarios para la operación del subsistema estatal 

de información del pec. 

En este sentido, destacan algunos resultados derivados del censo realizado entre 

los supervisores escolares de escuelas primarias del D.F. El primero, por ser el más 

notorio es que la participación de los supervisores en el pec se incrementó entre 2004-

2006 al 68 por ciento en comparación con el periodo 2000-2003, en donde se re-

gistra una participación del 32 por ciento, derivado principalmente del cambio en las 
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rop, de acuerdo a la opinión mayoritaria de los de los supervisores (76.4 por ciento), 

en donde se incorpora la figura de la supervisión escolar, anteriormente excluida en 

los orígenes del pec (véase la gráfica 1). 

GRÁFICA 1.
Distribución porcentual de supervisores, según el año que inició a colaborar en acciones del pec. 

Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).

Cuando preguntamos a los supervisores en qué tipo de actividades relacionadas 

con el pec se involucran, los mayores porcentajes se registraron en actividades que no 

implican necesariamente la interacción e intermediación sino más bien un trabajo más 

normativo, por ejemplo, el 64 por ciento “siempre” participa en invitar a las escuelas 

para que se incorporen en el pec, el 60 por ciento en dar seguimiento y evaluación a los 

instrumentos de planeación y el 53 por ciento en solicitar información para la operación 

del sistema de información del pec. Estos porcentajes de participación, contrastan con 

los indicados en actividades que implican un trabajo de interacción y mediación, (véase 

el cuadro 2), sobre todo sí fijamos la mirada en la columna de “siempre”. Por ejemplo, 

solamente el 27 por ciento asiste a los Consejos Escolares de Participación Social,26 

La baja participación en este tipo de Consejos, posiblemente se explique por las características que 

observa el proceso de instalación de los mismos a nivel nacional. Para mayor información al respecto, 

se sugiere consultar el estudio realizado por Zurita (2006). 

26

2000-2003 

31.7% 

2004-2006 

68.3% 
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el 22.5 por ciento participa junto con los directores y docentes en la construcción de 

indicadores; casi el 15 por ciento capacita a directivos y docentes y una proporción 

muy baja (13.5 por ciento) promueve la creación de redes de escuelas de calidad para 

el intercambio de experiencias y buenas prácticas.

CUADRO 2.
Distribución porcentual de supervisores, según actividades en las que han participado 
en la operación del pec.

Siempre Algunas veces Casi nunca

Invitar y apoyar a las escuelas para que participen en el programa 	 64.86 	 31.88 	 3.26

Dar seguimiento y evaluación del Plan Estratégico para la Mejora Escolar, 

Proyecto Escolar, Plan Anual de Trabajo o Plan de Gestión de los Directores
	 60.29 	 37.18 	 2.53

Solicitar los datos necesarios para la operación del sistema de información 

del pec
	 53.45 	 37.82 	 8.73

Solicitar datos sobre el desempeño del pec 	 49.82 	 42.65 	 7.53

Brindar asesoría a los directivos y docentes en la elaboración del diagnóstico 

escolar
	 46.91 	 45.45 	 7.64

Dar seguimiento al uso de recursos financieros 	 45.62 	 37.23 	 17.15

Conocer y opinar sobre los resultados de las evaluaciones interna y externa 	 40.43 	 47.65 	 11.92

Involucrar su personal de apoyo técnico en las actividades del pec 	 27.61 	 43.66 	 28.73

Asistir a los Consejos Escolares de Participación Social 	 26.84 	 51.10 	 22.06

Participar junto con los directores y docentes en la elaboración de 

indicadores
	 22.55 	 57.09 	 20.36

Capacitar a directivos y docentes 	 14.71 	 60.66 	 24.63

Promover la creación de redes de escuelas de calidad para el intercambio 

de experiencias y buenas prácticas
	 13.55 	 45.05 	 41.40

Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).

Asimismo, encontramos que 47 por ciento de los supervisores participan en la 

elaboración del proyecto escolar, en tanto que un porcentaje nada despreciable, casi 

el 40 por ciento, lo hace parcialmente (véase la gráfica 2).

Estos datos en su conjunto indican lo que representa una participación parcial y 

marginal del supervisor en el nuevo modelo de gestión escolar. Parcial en el sentido 

de que al supervisor se le considera solamente en algunas actividades en torno al 

proyecto escolar, y marginal porque el liderazgo académico se le otorga a los direc-

tores de las escuelas. 
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En las rop 2003 se plantea: 

establecer en la escuela pública de educación básica un nuevo modelo de autogestión, 

con base en los principios de libertad en la toma de decisiones, liderazgo compartido, 

trabajo en equipo, prácticas docentes flexibles acordes a la diversidad de los educan-

dos, planeación participativa, evaluación para la mejora continua, participación social 

responsable y rendición de cuentas, a fin de constituirse en una Escuela de Calidad.

En la práctica, y de acuerdo con una de las evaluaciones externas (Bracho, 2002) 

a este programa, los coordinadores estatales manifiestan que los supervisores esco-

lares no se involucran con el programa, debido a la idea de que el pec implica más 

trabajo y fiscalización y ningún incentivo claro que responda a este nuevo esfuerzo. 

Para los supervisores, el pec es “un programa más” en la larga lista de proyectos y 

programas propuestos por la autoridad educativa. 

Por el contrario, los supervisores manifiestan su descontento por la integración 

parcial de la que fueron objeto debido a que la estrategia seguida en el pec fue la 

de dar capacitación, principalmente, a los asesores técnico-pedagógicos. 

Por otra parte, el pec, desde sus orígenes, estableció relación estrecha con los di-

rectores, saltando el nivel intermedio de los supervisores y, en el mejor de los casos, 

acudiendo a los asesores técnico-pedagógicos. Los supervisores que participaban 

GRÁFICA 2.
Distribución porcentual de supervisores, según participación en la elaboración del Proyecto Escolar.

Sí  

47.3% 

Parcialmente 

38.8% 

No 

13.9% 

Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).
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y se involucraban lo hacían más por iniciativa propia que como resultado de una 

acción institucional. 

Aquí llama la atención que el 47 por ciento de los supervisores escolares de 

primaria del D.F. dijeron haberse integrado al pec por interés personal, en tanto que 

únicamente el 28.5 por ciento lo hicieron por petición de la autoridad educativa 

(véase la gráfica 3). 

GRÁFICA 3.
Distribución porcentual de supervisores, según tipo de integración al pec.

Posteriormente, se contemplaron procesos de capacitación creados explícita-

mente para los jefes de sector, supervisores y asesores técnico-pedagógicos. En este 

proceso de integración resulta interesante comprobar que la creencia común de 

que la actitud del supervisor es un obstáculo de los procesos de cambio, no es del 

todo cierta. Al respecto, Bracho destaca en el informe de evaluación externa del pec 

2001-2003 la actitud positiva de los supervisores hacia el pec, una vez que fueron 

expresamente convocados e integrados.

El análisis de los programas gubernamentales responsables de la implemen-

tación de un nuevo modelo de gestión escolar permite dar una idea de la brecha 
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Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).
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existente entre la enunciación de las políticas, su continuidad y, sobre todo, su apli-

cación en los niveles de operatividad de los actores y, además, arroja más preguntas 

que respuestas acerca de la relación, prácticamente directa, que se le adjudica a la 

supervisión escolar con el mejoramiento de la calidad educativa.

En este sentido, destaca que tanto el Proyecto (1997) y el Programa (2002) de 

Investigación e Innovación “La gestión en la escuela primaria”, como el pec, compar-

ten tres rasgos generales en común: 

a)	 Su adscripción institucional, externa a la estructura formal de educación básica 

de la sep; es decir, al margen de los procesos operativos de otros programas que 

buscan implementar las reformas pedagógica, curricular y docente. El proyecto 

estuvo, desde sus inicios, adscrito a la Dirección General de Investigación Educa-

tiva (dgie), dada su naturaleza de investigación e innovación. El Programa Escuelas 

de Calidad fue adscrito inicialmente a la oficina del subsecretario de Educación 

Básica y, en 2003, fue trasladado a la dgie. 

b)	 Tienen cobertura nacional y operan a través de equipos técnicos estatales crea-

dos específicamente para la instrumentación de cada uno de estos programas. 

El 79 por ciento de los supervisores escolares de escuelas primarias del D.F. 

participan en escuelas inscritas al pec y el resto no, por distintas razones, entre 

las cuales destacan que no todas pertenecen al pec. 

c)	 Comparten la formulación metodológica del proyecto escolar como “uno de 

los instrumentos ‘fetiche’ adoptados casi en cualquier formulación oficial dirigi-

da a las escuelas.” (Tapia, 2004: 149-150). En este sentido, el censo nos arroja 

que el 61 por ciento de los supervisores utiliza como principal herramienta para 

evaluar sus escuelas, el proyecto escolar y solamente el 30 por ciento el Plan 

Anual de Trabajo, el resto utiliza otro tipo de instrumentos. 

Esta breve revisión de los programas y proyectos previos deja en claro la idea de 

que se llevan a cabo cambios en la estructura de la supervisión escolar; que su inclu-

sión ha sido a marchas forzadas, aprendiendo en el camino; que la ambigüedad insti-

tucional entendida en el marco del tránsito a una supervisión en equipo ha dificultado 

la plena integración del supervisor en el proceso de reforma de la educación; pero, 

sobre todo, ha evidenciado un grave descuido y una falta de información y conoci-

miento sobre estos actores, indispensables en cualquier proceso de implementación 

de programas y proyectos, en especial en el marco propuesto de la autonomía escolar.
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En términos generales, se podría afirmar que los supervisores han jugado di-

versos papeles en el proceso de reforma educativa, dependiendo del contexto y la 

propuesta o programa que se quiere aplicar. Destacan tareas y responsabilidades 

tradicionales y normativas, pero también se asignaron nuevas tareas operativas, como 

promover y verificar la instalación de los consejos escolares de participación social, 

entre otros. Todo lo anterior sin considerar los requerimientos que, a la par, hacía la 

administración educativa local.

Por el contrario, e irónicamente, los programas que buscaban impulsar la re-

forma de la escuela a través de la gestión escolar, no consideraron la participación 

directa de los supervisores, al menos desde sus inicios. Este espacio ha sido ocupa-

do por equipos técnicos que trabajaban directamente con las escuelas, como en el 

caso del pec, por ejemplo. 

La creación de “equipos técnicos” encargados de la operación de los progra-

mas o proyectos es una medida muy recurrente, debido a que permite, si no evitar, 

sí sortear de alguna forma a los grupos de poder y las redes burocráticas que los 

acompañan. Sin embargo, de acuerdo a la última evaluación del pec (Flacso, 2008), 

la cual se focaliza en el pete. Se encontró que en la implementación se registra una 

tensión permanente entre una estructura tradicional jerárquica burocrática (directo-

res, docentes, supervisores y atp) y un nuevo esquema administrativo estatal (asesores 

técnicos financieros, asesores académicos, coordinaciones académicas estatales y 

coordinaciones generales estatales). Dicha tensión posiblemente se resuelva con la 

efectividad de dos propuestas de política, el saae y “Orientaciones técnicas para for-

talecer la acción académica del supervisor”. 

Lo anterior, no sólo no ha evitado las pugnas con las instancias de gestión tradi-

cionales que se han visto ignoradas (específicamente la de supervisión), sino que ha 

creado nuevos grupos de poder dentro de las administraciones educativas locales:

Los diversos grados en los que la supervisión ha sido involucrada en su implantación, sin 

embargo, sólo confirma la naturaleza ‘cerrada’ y ‘deductiva’ de las reformas y sus disposi-

tivos de operación. Sea por medio de las tradicionales ‘cascadas’, sea por conducto de es-

trategias ‘a prueba de supervisores’ (centradas en los materiales y los diseños operativos), 

el proceso general da evidencia del predominio de la difusión de innovaciones basadas en 

la perspectiva tecnológica e instrumental (Tapia, 2004: 173). 

Tapia describe esta reforma como:
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un complejo dispositivo de intervención que ha supuesto un activismo burocrático, múl-

tiple y diverso, con signos de voluntarismo en un marco de rigidez operativa burocrática. 

Esto es, una reforma que introduce, suma y agrega componentes, pero que no ha mo-

dificado las normas básicas —Reglamento de las condiciones generales de trabajo, los 

reglamentos de escalafón, las normas referidas a la escuela— de operación del sistema 

educativo, ni mucho menos de las escuelas. 

	 Se trata de una reforma que ha vuelto más compleja la organización, operación y 

funcionamiento del sistema educativo pero que no ha logrado perpetrar cambios significa-

tivos en el orden de las prácticas docentes y de gestión de las escuelas” (Tapia, 2004: 143). 

En palabras de Majone (2001), se trata, entonces, de una reforma relativamen-

te poco efectiva en cuanto a que no se han logrado en el mediano y largo plazos 

cambios fundamentales en lugares estratégicos, como los de la supervisión escolar, 

en la que se registra constantemente una tensión entre viejas y nuevas prácticas, 

derivado esto de una brecha que se presenta entre el diseño e implementación de 

las políticas. Desde el punto de vista de Majone, una política ineficaz implica que 

no ha logrado generar cambios estratégicos, como premisa de falta de credibilidad 

y, por consiguiente, de confianza (Majone, 2004).

Hacia los equipos de supervisión con una orientación académica
En 2006, después de cinco años de operación del pec y considerando los resultados 

de las evaluaciones externas, podemos decir que la Subsecretaría de Educación Bá-

sica realizó un gran esfuerzo, orientado a dos cuestiones fundamentales: el diseño 

de una propuesta para la supervisión escolar, donde destaca el tránsito hacia la 

supervisión como un trabajo en equipo y fortalecer el diseño e implementación del 

pete. El problema es que se registran algunas inconsistencias en el diseño de políticas 

y programas. 

Esto es, mientras que el pec y el pete favorecen la participación de los directores de 

escuela frente a los supervisores escolares, hay dos documentos, “Orientaciones 

técnicas para fortalecer la acción académica de la supervisión” (2006) y la propues-

ta de “Servicios de asesoría académica a la escuela” (2005), que otorgan un papel 

central a la supervisión escolar y al rol del supervisor que difícilmente es conciliable 

con la implementación de los lineamientos del pec y del pete, derivado principalmen-

te de que en estos dos documentos se da por hecho un conjunto de supuestos y 

condiciones aún no presentes en la supervisión ni en los supervisores. 
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El saae: una propuesta de cambio que involucra a la supervisión escolar 

La experiencia internacional y nacional indica que los supervisores, cuando son to-

mados en cuenta, ven aumentada la carga de su trabajo; pero cuando son olvidados 

se agrega inconformidad o renuencia de estos actores por participar en los procesos 

orientados al mejoramiento de la calidad educativa. Sin embargo, hasta ahora no ha 

existido una propuesta de diseño de políticas en red que haya logrado en la práctica 

una reforma integral de la supervisión por la vía institucional que defina el nuevo 

papel de la supervisión escolar en el marco de una nueva gestión escolar, así como 

las nuevas funciones del supervisor escolar. Es decir, en México está pendiente en la 

agenda la redefinición del modelo de gestión de la supervisión escolar. 

Una de las propuestas que más se acerca a lo anterior, es la constitución y opera-

ción del saae, desde la Subsecretaría de Educación Básica, por la Dirección General de 

Formación Continua.27 Esta propuesta destaca por su pertinencia y por su constitu-

ción como un proyecto que involucra a autoridades educativas estatales y federales; 

a los propios sujetos a quienes está dirigido, es decir, a los asesores sean éstos jefes 

de sector, supervisores, atp, o instancias como los centros de maestros y a los equipos 

técnicos responsables de programas y proyectos y, por último, a académicos espe-

cialistas en investigación educativa. El involucramiento de distintos actores no solo 

favorece la visión integral del problema, sino que construye a favor de condiciones 

de gobernanza. 

El saae representa una propuesta dirigida a las entidades federativas que orienta 

la construcción de equipos de supervisión con el fin de incorporar a la supervisión 

escolar en el marco de las escuelas de educación básica. Desde esta perspectiva, 

se considera que el acompañamiento académico que debieran de recibir los actores 

cercanos a las escuelas, directores y docentes, representa una de las condiciones para 

mejorar los logros educativos, es decir, eficientar el desempeño de los alumnos. 

Sin embargo, dentro de la propuesta del saae, no queda del todo claro el tipo 

de asesoramiento académico, pues dentro de sus propósitos se combinan elemen-

tos de gestión pedagógica con elementos de gestión escolar; lo que posiblemente 

El saae representa una iniciativa de la Dirección de Formación Continua, a propósito de analizar la si-

tuación actual del personal de apoyo pedagógico que rodea a las escuelas, y a partir de ello proponer 

algunos lineamientos normativos que favorezcan una regulación del servicio técnico pedagógico a fin 

de constituir una instancia alrededor de las escuelas para apoyarlas en tareas pedagógico-organizativas.

27
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es producto de lo que se mencionó antes acerca de la tensión entre lo pedagógico 

y lo organizacional en el nuevo modelo de gestión escolar, lo cual se registra con 

mayor nitidez en la definición del tipo de asesoría que brindaría el saae:

la asesoría se concibe como un proceso de ayuda basado en la interacción profesional y 

orientado a la resolución de problemas educativos asociados a la gestión y organización 

escolar, así como a la enseñanza y las prácticas educativas de directivos y docentes. 

Es académica porque se centra en incrementar la calidad del aprendizaje de todos los 

alumnos y está dirigida a la escuela porque propone involucrar a todos los miembros de 

la comunidad (saae, 2005: 25).

En este sentido, consideramos que el saae, como propuesta, debiera definir con 

mayor precisión de qué manera la articulación entre lo pedagógico y lo organiza-

cional contribuyen a la resolución de problemas que viven de manera cotidiana las 

escuelas y que a su vez impactan negativamente en el aprendizaje de los alumnos. 

Para lo anterior, se requiere primero hacer un ejercicio previo sobre cuáles son los 

problemas pedagógicos y cuáles los organizacionales que impactan en los aprendi-

zajes de los alumnos. 

El saae no parte de un diagnóstico que permita vislumbrar de qué manera la 

“asesoría académica” impactaría positivamente a la calidad educativa, puesto que, 

como parte de esta actividad, se entremezclan actividades pedagógicas y de tipo 

organizacional lo cual sigue representando una sobrecarga de funciones para los 

supervisores que ahora no está resuelta. 

Otro de los problemas del saae es que su diseño, aplicación y evaluación de-

manda de los responsables de la supervisión escolar competencias profesionales 

específicas, y no necesariamente cuentan con éstas porque la política de formación 

continua no está enfocada a ello. Entre dichas competencias destacan: 

Liderazgo: desarrollar la iniciativa para comenzar e impulsar la realización de acti-

vidades con una dirección definida. Motivar a la gente en la búsqueda de objetivos 

comunes. Sensibilizar ante y para el cambio. Fomentar la confianza y la seguridad 

en su trabajo y de los demás. Proyectar confianza más que autoridad. Ser innovador. 

Trabajo en equipo: fomentar relaciones de comunicación, horizontales, positivas y 

de retroalimentación para el trabajo conjunto, donde la responsabilidad y el éxito 
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sean compartidos por todos. Crear un clima de confianza, respeto y colaboración 

entre todos los miembros del equipo. Movilización y dirección de discusiones.

Comunicación: expresión directa y clara de mensajes positivos e integradores (de 

forma verbal y escrita); capacidad de escuchar y comprender; receptividad de pun-

tos de vista diferentes; apertura a informar y estar informado; apertura mental. Este 

tipo de comunicación se focaliza en el trabajo colegiado en los cte y ctz y con los 

colectivos docentes. 

Comunicación de la política pública: como parte de la implementación de la comuni-

cación de la política pública, es vital para que la misma se ejecute con los propósitos 

para los que fue creada. Lo distintivo de este tipo de comunicación es que atiende la 

transmisión de lo que es la política educativa, para qué fue diseñada, qué problemas 

de política pública busca resolver, cuáles debieran ser sus resultados. En síntesis, es 

fundamental para que no se desvirtúe el sentido original de la política pública y se 

alcancen los resultados esperados.

Negociación: mediación en situaciones en la que entran en juego diferentes inte-

reses de diversa naturaleza y, a veces, virtualmente incompatibles; manejo de con-

flictos; crear el ambiente propicio para la comunicación y la colaboración; aportar 

argumentos que muestren las ventajas que todos obtienen, es decir, crear condicio-

nes para la resolución de problemas. 

Planeación estratégica: proponer y propiciar la definición de objetivos y elaborar 

planes de acción para la consecución de los mismos en función de un orden de 

prioridades previamente especificado. 

Manejo de información y de nuevas tecnologías: uso de la información para tareas de 

seguimiento, monitoreo y evaluación para la toma de decisiones; manejo de tecnología 

informática y de comunicación para obtener información, sistematizar datos cuantitati-

vos y cualitativos, así como establecer redes de comunicación intra e interinstitucional.

Paralelamente, la política educativa a través del pec demanda de los superviso-

res nuevas competencias, habilidades y destrezas, sin embargo, encontramos que, al 

menos en el D.F., 68.3 por ciento de los supervisores recibió una capacitación con 
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una duración de entre 1 y 4 horas. Solamente el 8.5 por ciento de los supervisores 

afirmaron que este curso fue de una jornada de 8 horas. Por medio de entrevistas 

encontramos que los contenidos de la capacitación giran en torno a los objetivos y 

características de los programas gubernamentales, dejando de lado la construcción 

de competencias que se requieren en los actores participantes de este programa. 

Por todo lo anterior, encontramos que el 95.8 por ciento de los supervisores co-

nocen los propósitos para los que se creó el pec. En este sentido, la comunicación de 

la política resulta ser efectiva, mas no necesariamente impacta el mejoramiento de la 

calidad en los aprendizajes. 

En este sentido, encontramos que uno de los principales problemas es que el saae 

no está acompañado de una política de profesionalización del personal que rodea 

a las escuelas que les permita adquirir y desarrollar competencias que actualmente 

requieren las tareas de asesorías académicas. La propuesta agrega que la supervisión 

escolar tiene una función estratégica para recoger las necesidades y demandas de 

apoyo, así como para ofrecer asesoría pertinente, oportuna y eficaz a las escuelas 

de su área de influencia.

De acuerdo con esto, del supervisor se aprovechan sus facultades, atribuciones y 

responsabilidades como autoridad educativa inmediata del centro escolar y como in-

tegrante del Consejo Directivo de los Centros de Maestros para que —junto con los 

asesores de los Centros de Maestros y de los distintos servicios, programas y proyectos 

que llegan a las escuelas de su área de influencia— genere las condiciones necesarias 

para ofrecer el saae. Esto es posible si —y sólo si— los agentes y las instancias involu-

cradas establezcan acuerdos, se coordinen, organicen y articulen institucionalmente.

En síntesis, el éxito de la puesta de marcha del saae está en función de:

•	 Tratar de definir de manera más puntual por un lado las responsabilidades de la 

supervisión escolar en tareas pedagógicas y organizacionales e incluso repensar 

la factibilidad de que la supervisión escolar sea responsable de este tipo de tareas 

y, pensar en su lugar en la posibilidad de definir una supervisión escolar orientada 

a la gestión escolar con conocimientos pedagógicos, en tanto la gestión propia-

mente pedagógica quede bajo la responsabilidad de directores y docentes. 

•	 La implementación de manera paralela de un programa de profesionalización 

que ofrezca al personal susceptible de realizar funciones de asesoría académica 

de conocimientos, habilidades y destrezas pertinentes, como las que demanda 

una nueva gestión escolar en torno a los ejercicios de proyecto escolar. 
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El otro documento orientado al fortalecimiento de la función académica del 

supervisor, se analiza enseguida. 

Fortalecimiento de la acción académica del supervisor

Como mencionamos más arriba, uno de los esfuerzos gubernamentales por articu-

lar una propuesta integral, con miras a consolidar el trabajo colegiado en torno a las 

escuelas, es la intención de fortalecer la acción académica de la supervisión, a través 

de un conjunto de orientaciones técnicas para las entidades federativas, como parte 

del proceso de descentralización. 

A través de esta propuesta28 se enfatiza el tránsito de la supervisión como ac-

tividad exclusiva del supervisor a la supervisión como un trabajo en equipo. Otros 

aspectos relevantes son la ubicación, en el centro del cambio a la supervisión escolar 

de zona, el impulso de espacios colegiados como los cte y los ctz; la importancia 

de la evaluación y seguimiento de las escuelas y el uso de sistemas de información 

como herramienta para la sistematización de información pertinente para la toma de 

decisiones, y como parte de esto último la centralidad que guardan las visitas a las 

escuelas. Todos estos elementos forman parte de un trabajo y ejercicio cuya base es 

una visión de planeación estratégica del corto y mediano plazos. 

Si bien reconocemos el esfuerzo de estos lineamientos como guía, a lo cual se 

debiera aspirar en el tema de la supervisión escolar en el corto y mediano plazos, 

no dejamos de observar diversas inconsistencias que dificultan la implementación 

de dicha propuesta, como lo veremos enseguida. 

En primer lugar, cuando se habla de la política de transformación de la gestión es-

colar, se excluye la participación de los supervisores escolares. Se menciona que dicha 

política está “orientada a promover la calidad en las escuelas a partir de la generación 

de ambientes escolares que favorezcan el logro de los aprendizajes de los estudiantes, 

mediante la participación y organización colegiada de directivos y maestros, así como 

de alumnos y padres de familia” (sep, 2006: 9), pero no se otorga un liderazgo a los 

supervisores escolares.29 

Que fue impulsada por la Dirección General de Desarrollo de la Gestión e Innovación Educativa (dgie) 

de la Subsecretaría de Educación Básica.

En el documento “Orientaciones técnicas para fortalecer la acción académica de la supervisión” se ex-

plicita que cuando se hace alude a los directores, se refieren a “las figura de autoridad y liderazgo que 

28

29
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Aquí la pregunta es ¿cómo construir ambientes escolares sin contar con el reco-

nocimiento de algún tipo de liderazgo, ya que todavía no se instalan en el modelo 

de gestión escolar relaciones donde prive la colegialidad y la horizontalidad?

A pesar de esto, se delega a la supervisión un papel de mediación, como parte 

del apoyo académico que “facilite el trabajo del colectivo docente y del director a 

través de la asesoría y acompañamiento” (sep, 2006: 13), sin ningún liderazgo explí-

citamente reconocido. Se registra a partir del censo a supervisores escolares de pri-

maria del DF, que la participación de los supervisores en torno al pec y su vinculación 

con actividades que implican labores de mediación y construcción de consensos, son 

aquellas en las que menos se involucran, en contraste con los porcentajes encontra-

dos con otras actividades, como se advierte en la gráfica 4. 

Destaca que mientras el 74 por ciento de los supervisores considera que participa 

en la creación de espacios para el trabajo colectivo y el 69 por ciento en establecer 

acuerdos y compromisos entre la comunidad educativa sobre el proyecto escolar, el 

94 por ciento participa en el acompañamiento de las escuelas para la identificación 

de problemas. 

Desde esta óptica, las funciones de mediación implican necesariamente un cam-

bio cultural, junto con cambios en las formas de trabajo que hasta hoy no se vis-

lumbran nítidamente, sobre todo porque los supervisores llevan años haciendo su 

trabajo con otros parámetros de exigencias y rutinas muy arraigadas, orientadas por 

manuales que han perdido su vigencia a raíz del impulso de un nuevo modelo de ges-

tión escolar. Encontramos, al menos en el D.F., que 75 por ciento de los supervisores 

tienen una antigüedad en el servicio educativo de entre 21 y 36 años antes de asumir 

el cargo de supervisor (véase la gráfica 5).

Si se toma como referencia el tiempo promedio de los supervisores en el servi-

cio educativo, se advierte que éstos tienen una antigüedad promedio de 28.5 años. 

La mayor parte de su trayectoria profesional han sido profesores frente a grupo (50 

por ciento) como se muestra en la gráfica 6.

Asimismo, se atribuyen a la supervisión funciones de evaluación y seguimiento a 

través de la sistematización de información, la cual debe compartir con la comunidad 

existen en las escuelas de educación básica, es decir, a directores, subdirectores, quienes desempeñan 

esta función, así como a maestros frente a grupo que asumen la comisión de directores en el caso de 

las escuelas multigrado” (sep, 2006: 10). Es decir, el supervisor no se considera una autoridad bajo el 

modelo de la gestión escolar. 
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escolar. Aquí se registran distintos problemas: no existe evidencia suficiente de un sis-

tema de información útil que permita a la supervisión recoger información para la to-

ma de decisiones;30 adicionalmente, sabemos que los equipos de supervisión no han 

Encontramos que la Administración Federal de Servicios Educativos del Distrito Federal diseñó un ins-

trumento específico para recoger y sistematizar información de las escuelas, el Proyesco, el cual si bien 

se utilizó por una alta proporción de supervisores (79 por ciento) no tuvo mayor impacto en las tareas 

de evaluación y monitoreo de acuerdo a las entrevistas realizadas. Destaca que en una de las actividades 

en las cuales los supervisores participan en menor proporción es en la de mantener informada a toda 

GRÁFICA 4.
Distribución porcentual de supervisores, según participación en actividades relacionadas 
con el Proyecto Escolar.
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Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).

30
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GRÁFICA 5.
Distribución porcentual de supervisores en el sistema educativo antes del cargo, 
según años de servicio.

Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).

GRÁFICA 6.
Distribución porcentual de supervisores, según años de servicio promedio y por tipo de cargo.
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recibido algún tipo de capacitación pertinente al respecto, por lo que sólo cuentan 

con la misma formación que los profesores frente a grupo y los directores. Y adicio-

nalmente no existe la cultura de compartir información. 

Al inicio de la administración 2001-2006, se consideró la necesidad de revisar 

y evaluar los contenidos de la política de formación continua. Como parte de esta 

intención, uno de los principales cambios que se registró en esta administración fue 

la creación en 2001 del Primer Curso Nacional para Directivos de Educación Primaria, 

proyectado especialmente para directores de escuela y supervisores escolares, con 

la idea de mejorar su desempeño profesional. Este curso parte del reconocimiento 

de que la función directiva “es uno de los factores que más influye en el funcio-

namiento de la escuela y en los resultados educativos que obtienen los alumnos” 

(sep, 2000). El propósito de este curso ha sido poner al alcance de los directores de 

escuela, supervisores de zona y jefes de sector, información relativa sobre la misión 

de la escuela, el ejercicio cotidiano de su función y la situación de la escuela, zona o 

sector a su cargo (sep, 2000). 

Para todo lo anterior, este curso lo constituyen cuatro grandes bloques: la mi-

sión de la escuela y la función directiva; las bases filosóficas de la labor educativa 

y su expresión en la Ley General de Educación; la calidad de la educación prima-

ria y la gestión escolar; así como la reforma de la educación básica y los retos de la 

escuela primaria. Asimismo, la acreditación de este curso cuenta para la carrera 

magisterial. 

El impacto de este curso en el desempeño de los supervisores escolares podría-

mos decir que es limitado, ya que el censo arroja que los supervisores escolares, al 

menos del Distrito Federal, en su mayoría consideran que su aprendizaje en las labo-

res propias de la supervisión escolar se ha derivado de la práctica y, aun cuando más 

de la mitad (63.1 por ciento) ha participado en este curso y lo consideran útil para su 

desempeño, perciben que requieren una capacitación y actualización especialmente 

en tres ámbitos: asesoría jurídica y normativa (conocer e interpretar normas); planea-

ción de cursos y administración, y gestión escolar. 

la comunidad escolar. En su lugar, encontramos que la comunicación sigue una cadena tradicional de 

mando ya que el 48 por ciento de los supervisores comunica los resultados de su labor como supervi-

sor al jefe de sector y, en proporciones muy bajas, a la autoridad educativa (26 por ciento), directores 

de escuela (8 por ciento) y el resto a otras instancias. 
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Una posible explicación de lo anterior tiene que ver con los siguientes puntos: 

•	 La forma en que se imparte el curso a través de guías para acompañar un 

aprendizaje autodidacta sin el acompañamiento puntual de un tutor.

•	 La falta de orientación hacia la construcción de competencias pertinentes a las 

nuevas tareas de los supervisores escolares.

•	 El hecho de que la acreditación del mismo esté vinculada a Carrera Magisterial, 

lo cual, como veíamos más arriba, contribuye a que el interés por los cursos 

responda a la acumulación de puntos para ascender escalafonariamente.

A pesar de la existencia de este primer curso, encontramos que el 85 por ciento 

de los supervisores de escuelas primarias del D.F. reconoce que no recibió una capa-

citación formal para el cargo de supervisor y 82 por ciento aprendió en la práctica, 

por orientaciones de sus superiores y por consejo y orientación de otros superviso-

res las labores propias de su cargo, como se muestra en la gráfica 7. 

De esto último se infiere que la transmisión de los conocimientos y experiencias 

gira alrededor de un trabajo tradicional. 

GRÁFICA 7.
Distribución porcentual de supervisores que recibieron capacitación informal por tipos.
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Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).
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A falta de una oferta pertinente, los supervisores, al menos los del D.F., participan 

en una alta proporción (63.8 por ciento) en cursos ofrecidos por instituciones de edu-

cación superior y, en promedio, han asistido a tres cursos en los últimos tres años. 

Asimismo, muestran una disposición favorable a continuar sus estudios después de 

haber obtenido el grado de licenciatura, pues encontramos que poco más de la mi-

tad (52 por ciento) tiene una formación académica de licenciatura; el 34 por ciento 

cuenta con estudios de posgrado y 13 por ciento después de haber concluido la 

normal básica, concluyeron la licenciatura. 

Siguiendo con el documento que se analiza, se dan por sentadas varias cuestio

nes, entre las que destaca el conocimiento por parte de los supervisores de las es-

cuelas de su zona escolar en función de información pertinente, el conocimiento de 

las necesidades de capacitación y profesionalización de los colectivos docentes en las 

escuelas de su zona escolar, las capacidades y tiempo para planear antes, durante 

y después de las visitas a las escuelas la existencia y uso de diversas fuentes de infor-

mación, configuradas con cierta sistematicidad, la participación activa de la supervi-

sión en los ejercicios de autoevaluación y planeación estratégica de las escuelas, la 

efectividad de los cte y ctz. 

En relación con esto último, si bien la gran mayoría de los supervisores escolares del 

D.F. (99 por ciento) dicen realizar reuniones de ctz, encontramos al mismo tiempo que 

su papel más importante en esas reuniones es dirigir y definir la agenda; en tanto 

que dejan en tercer lugar, dar seguimiento a los acuerdos tomados en dicho consejo. 

Nuevamente observamos que las tareas de evaluación y seguimiento no están 

entre las primeras (véase la gráfica 8 y el cuadro 3), un hecho derivado posiblemente 

de que los lineamientos al respecto así lo establecen, lo cual demuestra la necesidad 

de su actualización en función de una nge.

Buena parte de dichos supuestos demanda la necesidad de contar con diagnósti-

cos sumamente pertinentes, especialmente si nos centramos en el conocimiento de las 

necesidades de capacitación y profesionalización, en el que ni la política de formación 

continua cuenta con ello. Esto es, dicha política ha avanzado en la cobertura pero no en 

la pertinencia de su oferta, pues no se ha realizado un diagnóstico que dé cuenta del es-

tado en que se encuentran las competencias del magisterio en servicio (Flacso, 2008a).

Asimismo, las exigencias de planeación en torno a las visitas de las escuelas, 

rebasan con mucho la realidad actual, en la que los supervisores están permanente-

mente expuestos a lo que hemos denominado “la política del fax”, esto es, lo que 

rige normalmente la cotidianeidad de la supervisión es un gran número de reque-
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CUADRO 3.
Importancia del papel de los supervisores escolares en el ctz.

Funciones Promedio Jerarquización

Dirigir las reuniones del consejo 1.7 1°

Definir la agenda de las reuniones 1.7 1°

Convocar a los integrantes del consejo 2.1 2°

Dar seguimiento a los acuerdos tomados en el consejo 2.2 3°

Nota: cuanto más cercano a 1, es más importante; mientras más cercano a 3, es menos importante.

Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).

GRÁFICA 8.
Distribución porcentual de supervisores, según la realización de reuniones de ctz.

Sí 
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rimientos burocrático-administrativos, que demanda una gran cantidad de tiempo 

del supervisor en detrimento de las actividades que la misma política impulsa como 

prioritarias: la mediación y las técnico-pedagógicas. 

En la óptica de los supervisores del D.F., la falta de planeación de actividades por 

parte de la autoridad educativa junto con la realización de trámites administrativos 

y burocráticos son consideradas como la mayor dificultad que enfrentan los supervi-

sores. Lo anterior da cuenta de que persiste un patrón tradicional de la supervisión 

en el cual se privilegia lo urgente sobre lo importante. 

Asimismo, destaca que los supervisores del D.F. consideran poco importante 

para su desempeño las actividades de gran relevancia, en el marco del nuevo modelo 

Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).
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de gestión escolar y, particularmente, del pec, como el procesamiento de información, 

la planeación y organización, la evaluación, la comunicación oral frente a otras, que 

tienen que ver con actitudes como la ética profesional, la responsabilidad, la lealtad, 

ejercer el liderazgo, entre las más importantes. 

Asimismo, los supervisores valoran más tener conocimientos sobre la normativi-

dad (96.9 por ciento), la gestión en términos generales (96.1) y especializados sobre 

la supervisión (93.1), que sobre conocimientos financieros y administrativos (74.2),31 

en computación (82.5) e interdisciplinarios (84.6 por ciento). 

Los datos anteriores, en su conjunto, a reserva de profundizar con investigacio-

nes futuras, muestran un perfil de supervisor todavía muy vinculado a un modelo 

tradicional de la actividad de la supervisión, como resultado de la falta de políticas y 

programas específicos que contribuyan en el marco de la nueva gestión escolar a su 

modernización. 

Ante este panorama, su principal recomendación para mejorar su formación ini-

cial son cursos y asesoría sobre la función del supervisor (51.4) junto con la necesidad 

de la actualización y capacitación en general (36 por ciento), en tanto no se considera 

importante el intercambio de experiencias (2.3 por ciento) (véase la gráfica 9). 

Dichas recomendaciones coinciden con la prioridad dada a la formación de di-

rectivos y docentes para el mejoramiento de la calidad (véase el cuadro 4), y a la pro-

fesionalización de la supervisión, junto con la mejor capacitación a los supervisores, 

sobre los programas educativos (véase el cuadro 5).

Sin embargo, se vislumbra la factibilidad de algunas medidas de política públi-

ca, por ejemplo, las relacionadas con el conocimiento específico de las escuelas y, por 

consiguiente, las posibilidad de potenciar el uso de la planeación estratégica, aunque 

no necesariamente en todo los estados, pero sí especialmente en el D.F., así como la 

necesidad de hacer efectiva la operación de los cte y ctz como espacios colegiados. 

Lo que afirmamos anteriormente se deriva de la infraestructura y recursos con los 

que cuentan los supervisores escolares en el D.F. En primer lugar, encontramos que las 

condiciones y recursos no son un problema, como sí lo son en otras entidades. Prácti-

camente 99 por ciento de los supervisores cuenta con oficinas permanentes (véase la 

gráfica 10) y por arriba del 90 por ciento con diversos servicios en sus espacios de tra-

bajo (teléfono, fax, computadora, impresora, entre otros) (véase la gráfica 11) y más de 

Este tipo de conocimientos tienen gran relevancia para la transparencia y rendición de cuentas del 

financiamiento público recibido y para la elaboración de los proyectos escolares. 

31
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GRÁFICA 9.
Distribución porcentual de supervisores, según recomendaciones para mejorar la formación inicial 
de los supervisores.

Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).

CUADRO 4.
Jerarquización de aspectos que los supervisores consideran centrales para mejorar la calidad 
de la educación.

Aspectos Promedio Jerarquización

Formación inicial de directivos y docentes 2.0 1°

Lograr la cobertura del cien por ciento 2.4 2°

Dar más a quienes más necesiten 2.4 2°

Preparar para la vida en sociedad 2.5 3°

Cumplir con los objetivos establecidos en el plan y programas educativos 2.5 3°

Actualización de directivos y docentes 2.5 3°

Desarrollar la creatividad y el espíritu crítico entre docentes 2.7 4°

Aumentar el número de egresados 2.8 5°

Disminuir la deserción escolar 2.8 5°

Nota: cuanto más cercano a 1, es más importante; mientras más cercano a 5, es menos importante. 

Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).
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CUADRO 5.
Jerarquización de acciones que recomiendan los supervisores para mejorar la gestión esducativa.

Acciones Promedio Jerarquización

Profesionalizar la formación de los supervisores 1.7 1°

Ofrecer mayor y mejor capacitación a los supervisores sobre los programas educativos 1.7 1°

Dar continuidad a los programas y proyectos educativos 1.8 2°

Privilegiar las labores técnico-pedagógicos 1.8 2°

Disminuir las labores técnico-administrativas 2.0 3°

Nota: cuanto más cercano a 1, es más importante; mientras más cercano a 3, es menos importante.

Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).

GRÁFICA 10.
Distribución porcentual de supervisores que cuentan con oficinas permanentes.
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la mitad cuenta con vehículo propio, lo cual favorece su desplazamiento a las escuelas 

que supervisan (véase la gráfica 12).

Hipotéticamente, consideramos que se puede realizar un trabajo más puntual 

y sistemático con las escuelas, como el que propone el documento “Orientaciones 

técnicas para fortalecer la acción académica de la supervisión” (2006), ya que más 

de la mitad de los supervisores (54.5 por ciento) han estado en una sola zona esco-

lar, derivado de una situación especial en el D.F.,32 lo cual ha permitido que 80 por 

En 2003, se aplicó en el D.F. el Programa de Separación Voluntaria propuesto por el gobierno federal 

para promover y apoyar la separación voluntaria de servidores públicos, en el marco de la ngp, con el 

Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).

32
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GRÁFICA 11.
Distribución porcentual de supervisores, según tipo de recursos con que cuentan para su trabajo.
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Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).

GRÁFICA 12.
Distribución porcentual de supervisores, según medios de transporte que utiliza para visitas 
a las escuelas.
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Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).
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ciento tenga entre uno y cinco años como supervisor de las mismas escuelas y, en 

promedio, supervisan seis escuelas públicas y tres privadas (cuadros 6 y 7).

fin de reducir el aparato administrativo. En función de lo anterior, en la sep se separaron de sus cargos 

alrededor de diez mil personas, de las cuales casi la totalidad de los empleados públicos (9 146 plazas) 

prestaban sus servicios en la Administración Federal de Servicios Educativos en el Distrito Federal. De 

ellos, los de mayor edad y antigüedad en el servicio eran los supervisores, quienes se encontraban en 

posibilidad de jubilarse. Durante 2003-2005, 249 supervisores de zona de educación básica se bene-

ficiaron con este programa, lo cual propició su sustitución por nuevos supervisores. No obstante, este 

hecho representó para el sistema educativo del D.F. serios problemas, ya que no existía el personal 

idóneo para sustituirlos. Ello trajo consigo que un gran número de escuelas se quedaran sin director 

o sin docentes debido precisamente a esta falta de coordinación de políticas ante la ausencia una 

“política en red” que anticipe y resuelva estos problemas.

CUADROS 6.
Distribución porcentual de supervisores, por número de escuelas.

Número de escuelas Pública Privada

%

1-4 	 25.8 	 70.2

5-8 	 65.3 	 26.3

9-12 	 8.9 	 3.5

Total 	 100 	 100

Promedio 	 6 	 3

Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).

CUADRO 7.
Distribución porcentual de supervisores, por zona escolar.

Número de 

zonas escolares
Porcentaje

1 	 54.5

2 	 31.4

3 	 9.9

4 	 3.9

5 	 0.3

Total 	 100.0

Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).
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CUADRO 8.
Promedio de personas que apoyan al supervisor en sus labores.

Personal Mínimo Promedio Máximo

Adjunto 1 1.5 3

Apoyo técnico pedagógico 1 2.6 6

Secretario 1 1.7 4

Personal administrativo 1 2.0 5

Total 1 2.8 6

Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).

CUADRO 9.
Distribución porcentual de supervisores, por tipo de personal de apoyo.

Personal Porcentaje

Adjunto 	 12.71

Apoyo técnico pedagógico 	 53.05

Secretario 	 26.73

Personal administrativo 	 7.51

Total 	 100

Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).

Asimismo, los apoyos en términos de recursos humanos con que cuentan es-

tos supervisores no son desdeñables. Cuentan con un promedio de tres personas 

como parte de su equipo de trabajo y el rango varía de una a seis personas (véase 

el cuadro 8) y destaca que poco más de la mitad de los supervisores cuenta con el 

apoyo específico de los atp (véase el cuadro 9). 

Las cargas de trabajo del supervisor se aligeran, ya que encontramos que las 

actividades en las que reciben más apoyo son las relacionadas con la gestión me-

ramente administrativa (véase la gráfica 13), entre las cuales destacan la solicitud 

de información a las escuelas, la realización de trámites, comunicación de acuerdos 

hacia las escuelas por parte de la autoridad educativa, atención a padres de familia, 

y en la gestión de recursos materiales y humanos. 

Lo anterior permite, en opinión de los supervisores mismos, que atiendan di-

rectamente otras actividades como verificar la aplicación de planes y programas de 

estudio, evaluar el funcionamiento de las escuelas, elaborar el pat, asesorar u orientar 
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222 n La reforma y las políticas educativas

al personal directivo y docentes sobre asuntos pedagógicos y dar seguimiento al pat, 

en ese orden. 

Este conjunto de datos sugiere, desde nuestra perspectiva, que las políticas y 

programas orientados a la supervisión debieran focalizarse en aspectos puntuales 

y más sustantivos, relacionados con los procesos de planeación, evaluación y segui-

miento de las escuelas, además de atender la formación, capacitación y profesionali

zación pertinente de los supervisores, con miras a generar cambios más efectivos para 

el mejoramiento de la calidad, pues encontramos que varias de las actividades sus-

tanciales que constituyen la transformación de la gestión escolar no siempre las 

ejecutan los supervisores, como se muestra en la gráfica 14. 

GRÁFICA 13.
Distribución porcentual de supervisores, según apoyo de su equipo de trabajo.
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Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).
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Los rasgos distintivos hasta el día de hoy de la estructura organizativa respon-

sable de la supervisión escolar son la verticalidad y la rigidez, así como la preemi-

nencia de lo administrativo sobre lo técnico pedagógico. 

Así, encontramos que en una semana típica, el 98.6 por ciento de los superviso-

res se dedica a la entrega de documentación oficial; el 98.3 dijo dedicarse a atender 

eventualidades; el 98.1 asiste a reuniones con su superior; el 94.7 por ciento autoriza 

permisos para visitas escolares; el 92.7 por ciento realiza trámites en general, y el 

98.9 por ciento de los supervisores realiza vistas a las escuelas.

Nos detenemos en el último, ya que es uno a los que se le otorga una importancia 

especial en el marco del impulso de una supervisión escolar renovada. Si bien encon-

tramos que la gran mayoría realiza visitas a las escuelas, al mismo tiempo encontramos 

que el 64 por ciento lo hace una vez por semana o cada quince días y que éstas tienen 

una escasa duración ya que el 57.1 por ciento de los supervisores afirmaron que el 

Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).

GRÁFICA 14.
Distribución porcentual de supervisores, según tipo de actividades que realizan.
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GRÁFICA 15.
Distribución porcentual de supervisores, según tiempo de duración de visita a las escuelas.

Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).

GRÁFICA 16.
Distribución porcentual de supervisores, según entrevistas que realizan durante su visita a las 
escuelas.

Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).
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tiempo de duración de las visitas que realizan a las escuelas es de entre 1 y 2 horas 

(véase la gráfica 15). 

Destaca que es poco el tiempo que se le dedica a las visitas, siendo que los su-

pervisores escolares de primaria del D.F. tienen un número reducido de escuelas bajo 

su responsabilidad, en comparación con supervisores de otras entidades. 

Y cuando llegan a realizar visitas, se registra que las actividades a las que otorgan 

mayor prioridad son la asesoría u orientación al personal directivo y docentes, segui-

miento del pat, observar el trabajo de docentes con el grupo, y atención a problemas, 

entre otros (véase el cuadro 10).

En tanto que el 68 por ciento de los supervisores se entrevista con el director y 

algunos docentes (véase la gráfica 16), poco más de la mitad (54 por ciento) visita al-

gunos salones de clase y cerca de un tercio (31 por ciento) hace esta actividad a veces 

(véase la gráfica 17). 

Con base en los datos arrojados por el censo, podemos afirmar que si bien el 

documento “Orientaciones técnicas para el fortalecimiento de la supervisión acadé-

CUADRO 10.
Jerarquización de las actividades que realiza el supervisor cuando visita a las escuelas, según los 
supervisores.

Promedio Jerarquización

Asesorías u orientación al personal directivo y docente 2.5 1°

Seguimiento del Plan Anual de Trabajo o Plan de Gestión de los Directores 2.7 2°

Observar el trabajo de los docentes con el grupo 2.9 3°

Atención a problemas laborales 2.9 3°

Verificar la aplicación del plan y programas de estudio 3.0 3°

Proporcionar a los directivos y docentes asesoría técnico-pedagógicos 3.0 3°

Evaluar el funcionamiento de la escuela 3.0 3°

Comunicar y dar seguimiento a requerimientos administrativos 3.2 4°

Atención a padres de familia 3.3 4°

Gestión de recursos materiales y humanos 3.4 5°

Comunicar acuerdos de las autoridades al personal de la escuela 3.4 5°

Notas: 

	1. La jerarquización de las actividades se realizó utilizando el criterio de ponderadores. 

	2. Se calificó cada una de las entradas en un rango de 1 a 5, donde 1 es más importante y 5 es menos importante.

	3. Se multiplicó la frecuencia obtenida en cada una de las entradas por la calificación (ponderador), posteriormente, se sumaron los 

		 resultados y se dividió entre la suma de las frecuencias.

	4. Se tomó un rango de 0.2 para asignar la jerarquización.

Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).
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mica” representa una excelente guía hacia dónde se quiere llevar la supervisión, en 

la implementación se registra todavía un buen trecho por construir y recorrer.

Los desafíos de la supervisión frente a la calidad y la gobernanza

Actualmente, en el Programa Sectorial de Educación (pse, 2007-2012), encontramos 

en primer lugar un cambio radical en la estructura de este programa en relación 

con los tres programas sectoriales anteriores. La estructura del actual se rige por 

seis grandes objetivos más cinco ejes transversales33 (véase el esquema 4), con la 

Los seis objetivos son elevar la calidad de la educación para que los estudiantes mejoren su nivel de logro 

educativo; que cuenten con medios para tener acceso a un mayor bienestar y contribuyan al desarrollo 

nacional; ampliar sus oportunidades educativas para reducir desigualdades entre grupos sociales; cerrar 

brechas e impulsar la equidad; impulsar el desarrollo y utilización de tecnologías de la información y la 

comunicación en el sistema educativo para apoyar el aprendizaje de los estudiantes; ampliar sus com-

GRÁFICA 17.
Distribución porcentual de supervisores, según la asistencia a los salones de clase durante su visita a 
las escuelas.
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Fuente: Del Castillo y Azuma (2007).
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228 n La reforma y las políticas educativas

ausencia de un discurso político y de políticas que articule los grandes propósitos 

de la política educativa, a partir de la gestión del sistema educativo mexicano. 

En este sentido, encontramos, una suma de objetivos sin una política articuladora 

claramente explícita. Lo anterior hace que la política de gestión escolar pierda cen-

tralidad como la ha tenido hasta antes del actual gobierno y, sobre todo, se pierde 

la oportunidad de que dicha política se convierta en una de las principales políticas 

de articulación en la carrera por el mejoramiento de la calidad. 

La gestión escolar se aborda desde el objetivo 6 del pse, en el cual se combinan 

aspectos relacionados con la gestión del sistema educativo y de la gestión escolar, 

a la vez, que se combinan estrategias más amplias con aspectos muy puntuales. Por 

ejemplo, se menciona desde el propósito de

lograr una mayor articulación entre los programas de la Subsecretaría de Educación 

Básica, organismos sectorizados, áreas responsables en las entidades federativas […] de 

manera que se evite la duplicación [y dentro de este propósito] apoyar a los supervisores 

de los distintos niveles y modalidades de educación básica para que cuenten con las 

herramientas conceptuales, metodológicas, de equipamiento y mantenimiento que les 

permita contribuir con las escuelas públicas que desarrollen procesos de transformación 

a partir de un nuevo modelo de gestión escolar orientado a la mejora continua de la 

calidad educativa y al fortalecimiento de la transparencia y la rendición de cuentas [...] 

sin mencionar algún programa de política específico hasta definir puntualmente criterios 

para mejorar las formas de contratación de los docentes (sep, pse 2007-2012: 51-52). 

Al mismo tiempo, el tema de la supervisón escolar también se estudia específi-

camente en el objetivo 3, relativo al “Desarrollo y utilización de las tecnologías de 

petencias para la vida y favorecer su inserción en la sociedad del conocimiento; ofrecer una educación 

integral que equilibre la formación en valores ciudadanos; el desarrollo de competencias y la adquisición 

de conocimientos, a través de actividades regulares del aula, la práctica docente y el ambiente institu-

cional, para fortalecer la convivencia democrática e intercultural; ofrecer servicios educativos de calidad 

para formar personas con alto sentido de responsabilidad social, que participen productiva y competiti-

vamente en el mercado laboral, así como fomentar una gestión escolar e institucional que fortalezca la 

participación de los centros escolares en la toma de decisiones, corresponsabilice a los diferentes actores 

sociales y educativos y promueva la seguridad de los alumnos y profesores, la transparencia y la rendición 

de cuentas (pse 2007-2012: 14). En tanto que los ejes transversales son evaluación, infraestructura, siste-

ma de información, marco jurídico del sector educativo y mejora de la gestión institucional. 
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229Capítulo III. La supervisión escolar a la luz de las políticas de gestión escolar y formación continua n

información y comunicación”. En el marco de este objetivo, se señala como una 

de las estrategias

desarrollar la aplicación de las tecnologías de la información y la comunicación para 

mejorar la gestión y control escolar y articularlos con instrumentos de planeación, esta-

dística, indicadores de desempeño en todos los ámbitos del sistema educativo, desde 

las escuelas hasta las instancias de coordinación en las entidades federativas y en el 

nivel central (sep, pse 2007-2012: 39). 

Mientras que en el objetivo 6, como parte del propósito de reactivar la par-

ticipación social en la educación básica, se menciona la importancia de “instituir 

la participación de los padres de familia en el seguimiento del Plan Estratégico de 

Transformación Escolar” (sep, pse 2007-2012: 51). Lo mismo vale, cuando se mencio-

na al pec e incluso llama la atención que no se destaque la centralidad que tiene la 

gestión escolar en este programa y en su lugar se resalta el despliegue de un “es-

quema de participación social, de cofinanciamiento, de transparencia y rendición de 

cuentas en las escuelas beneficiadas por el pec” (sep, pse 2007-2012). 

No obstante la estructura del pse, existe una continuidad en cuanto a que si-

gue considerándose a la gestión escolar como una estrategia para el mejoramiento 

continuo de la calidad en las escuelas, ante la ausencia de una política articula-

dora explícita, cuya importancia estratégica queda como un mero instrumento 

técnico-instrumental. 

Como parte de este propósito destaca dentro del objetivo 6 “Establecer clara-

mente las funciones, atribuciones y responsabilidades del personal que se relaciona 

con el funcionamiento de las escuelas, para que se corresponsabilice del logro edu-

cativo y sea posible pedir cuentas y reconocer resultados del esfuerzo de cada uno” 

(sep, pse 2007-2012: 52), pero nuevamente con el problema de que no se especifica 

programa alguno ni se menciona la supervisión. 

En la implementación, el pec continúa su marcha, mientras que el programa 

que cuenta con un mayor impulso es el Programa Escuela Segura. En este sentido, 

nuestra percepción es que actualmente el tema del mejoramiento de la calidad se 

encuentra entrampado entre la agenda de la gobernabilidad y la agenda de las 

políticas públicas. Esto es, desde la perspectiva del actual gobierno, la gran apuesta 

hacia el mejoramiento de la calidad en la educación básica radica en fortalecer 

los procesos de evaluación en aquellos espacios donde no ha sido posible, entre los 

la reforma.indd   229 25/07/14   11:52

© Flacso México



230 n La reforma y las políticas educativas

cuales se encuentra la evaluación en los procesos de ingreso de los profesores, así 

como mejorar los mecanismos de transparencia y rendición de cuentas. 

Sin embargo, el tema de la evaluación no solamente forma parte de la agenda 

de las políticas educativas, sino también de la agenda de la gobernabilidad, como 

se advierte en el conflicto más reciente en torno a la ace de mayo de 2008. Una 

de las diez estrategias de esta alianza es, precisamente, “la evaluación exhaustiva y 

periódica de todos los actores del proceso educativo” (véase el esquema 5). 

Frente a esta propuesta, la ace está en proceso de prosperar, pero para ello 

requiere no sólo de un esfuerzo continuo de cabildeo y negociación entre las máxi-

mas autoridades educativas nacionales y estatales con el snte, sino pasar de la go-

bernabilidad a la gobernanza, impulsando estos procesos de consenso también 

desde abajo. Esto no es nuevo, el snte ha tenido un lugar protagónico y estratégico 

con poder de veto desde la firma del Acuerdo Nacional para la Modernización de 

la Educación Básica, como ya se ha dicho en este libro. 

Hasta ahora, la evaluación ha funcionado para diagnosticar, pero no necesa-

riamente desde una perspectiva de política pública, ni para retroalimentar la toma 

de decisiones, o al menos esos resultados no la han impactado con efectividad. Y, 

en este sentido, destacan los problemas de política pública, en los que se registran 

problemas de implementación, de seguimiento y monitoreo de las políticas educati-

vas. Esto es, las políticas se aplican, pero con sistemas de evaluación, seguimiento y 

monitoreo débiles, muchas veces focalizados en hacer una revisión del cumplimien-

to de requisitos, en detrimento de la calidad. 

Lo que queremos resaltar con lo anterior es que el tema de la evaluación está 

instalado, y resulta difícil pensar en un retroceso. En este sentido, la autoridad edu-

cativa tiene aún un buen trecho por recorrer, sobre todo en el ámbito de la edu-

cación básica, en la que la agenda hacia el mejoramiento de la calidad difícilmente 

avanzará con buenos resultados en el aprovechamiento de los alumnos en tanto no 

se avance en la evaluación de profesores, pero bajo condiciones de gobernabilidad 

y gobernanza. Es decir, se requiere que coincida la política (politics) con las políticas 

(policies).34 

En el campo multidisciplinario de política pública es muy importante tomar nota de las diferencias 

entre politics, policy y polity, especialmente en el caso de México (Bazúa y Valenti, 1993). Para estos 

autores, la singularidad del Estado mexicano hace necesario tomar en cuenta sus rasgos autocráti-

cos para analizar el proceso de las políticas públicas en México, a propósito de una diferenciación 

34
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232 n La reforma y las políticas educativas

Una de las tareas pendientes en el corto plazo es retomar la construcción de un 

espacio de diálogo, en el cual se busque el mayor equilibrio posible entre lo político 

y la urgente necesidad de soluciones para el mejoramiento de la calidad educativa, 

la cual necesariamente pasa por la política de formación continua y la política de 

gestión escolar, en el ámbito de la educación básica. No es tarea de unos años ni de 

un sexenio completo, sino que depende de mantener la continuidad en las políticas 

estratégicas de cambio. 

Aquí sí cabe decir que la evaluación es una herramienta que contribuye a valorar 

los resultados del diseño y aplicación de las políticas, pero no es “la” política la so-

lución a todos los problemas de calidad, ni un fin en sí mismo. La evaluación es para 

mejorar la toma de decisiones, siempre y cuando, se incorpore en ésta los ajustes 

derivados de resultados de la evaluación.

Valga enfatizar una vez más la necesidad de profundizar en el estudio y análisis 

del proceso de ejecución de las políticas públicas para saber y, por ende, actuar en 

consecuencia, sobre lo que hay que hacer o dejar de hacer para convertir ya sea a 

la supervisión o al supervisor, en un gestor de calidad y para la calidad de la educa-

ción. Desde nuestra perspectiva, el papel del supervisor debe estar concentrado en 

la gestión escolar con conocimientos pedagógicos, en virtud de que los directores 

y docentes deben ser los principales responsables de la una gestión meramente pe-

dagógica. En este sentido, consideramos que en la agenda de la política educativa 

fundamental entre políticas públicas y políticas gubernamentales. Las primeras responden al interés 

público en tanto que las segundas responden a los intereses privados de los gobernantes en turno. En 

este contexto, estos autores consideran que para evitar confusiones en el análisis de políticas (policy 

analysis) derivadas de las traducciones del inglés al español, es preciso clarificar qué significan esos 

tres conceptos claves en el campo multidisciplinario de política pública. Policy en plural policies, “se 

refiere a las estrategias de acción que suelen poner en práctica los actores (organizaciones, agencias 

gubernamentales o no gubernamentales) para solucionar problemas públicos”; en cambio, la noción 

de política (politics), “se refiere al proceso de lucha por detentar el poder del Estado (polity)”. La di-

ferenciación entre estos tres conceptos, nos permite distinguir en el análisis de políticas, la dimensión 

política (politics) de las policies. Estas diferenciaciones, permiten distinguir entre problemas políticos 

(politics) y problemas de política (policy). Lo anterior ayuda al analista de políticas y a los tomadores 

de decisiones a realizar definiciones correctas de problemas de política para la intervención guber-

namental, ya que “la perspectiva política (politics) sirve para seleccionar problemas públicos pero no 

para resolverlos”, pues para ello está lo que se conoce como policy approach (Bazúa, 2005). En el 

caso que nos ocupa, la politics se refiere especialmente al papel del snte en el marco de definición de 

las políticas educativas.
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queda pendiente una discusión central entre lo pedagógico y lo organizacional, co-

mo elementos indispensables para el mejoramiento de la calidad educativa. No sólo 

lo pedagógico ni lo organizacional incidirán por sí mismos en la calidad educativa. 

Conviene recordar aquí dos cuestiones: por un lado, el hecho de que el snfcsp, 

de muy reciente creación, contempla actualmente una formación orientada exclusi-

vamente hacia los directivos y supervisores escolares, con la intención de que éstos 

adquieran las competencias necesarias, bajo la premisa de la existencia de un nuevo 

modelo de gestión escolar y, en este sentido, se contemplan ocho tipos de compe-

tencias en la actualización de éstos: administración eficiente, técnico-pedagógicas, 

manejo de tic, evaluar y orientar procesos de enseñanza y aprendizaje, gestión es-

colar, planificación de tareas y productividad, liderazgo y conducción institucional, 

así como diseñar y desarrollar mecanismos de evaluación e intervención educativos 

(snfcsp, 2008: 30). 

De igual modo destaca la oferta de cursos que ha ofrecido la Flacso México, di-

rigidos a los funcionarios de los sistemas educativos, en el marco del Programa de 

Formación de Funcionarios, en convenio con la Subsecretaría de Educación Básica, 

pero también a supervisores y directores de escuelas, con miras a transmitir tanto 

a funcionarios como directivos (directores y supervisores), nuevos conocimientos y 

competencias directamente relacionadas con el enfoque de política pública. 

Los cambios en el subsistema de educación básica han sido pausados, gradua-

les e incrementales en el sentido de Lindblom, hasta el momento no se registran 

cambios radicales, no porque los tomadores de decisiones no lo hayan deseado, 

sino porque no se han desarrollado ni consolidado los mecanismos que impulsen la 

gobernanza del sistema educativo a través de la participación y, sobre todo, la res-

ponsabilidad compartida de todos los actores que conforman la comunidad escolar.

En particular, como ocurre en diversos países del mundo, la inclusión eficaz y per-

tinente de la supervisión escolar en el marco de la nueva gestión escolar aportaría 

a la búsqueda del mejoramiento de la calidad de la educación. Mientras tanto, la 

calidad educativa en México se encuentra entrampada entre la gobernabilidad y 

la efectividad de las políticas (policies) en el mejoramiento de la calidad. Hasta ahora, 

lo que es muy claro, tras observar veinte años de políticas hacia la calidad, es que lo 

político tiene un peso decisivo tanto como detonador de cambios como obstaculiza-

dor de algunos procesos también de cambio. En este sentido, la consolidación de la 

gobernanza será un proceso más lento, pero no inevitable en el tiempo, aunque sí en 

perjuicio de la calidad. n
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Conclusiones y recomendaciones de política pública

Conclusiones

El tema de análisis de este libro sobre la supervisión escolar tuvo su origen en un 

proyecto de investigación con financiamiento de fondos sectoriales en 2005, el cual 

se orientaba a realizar un diagnóstico del estado de la supervisión escolar en el Dis-

trito Federal a fin de conocer los problemas de política pública relacionados con la 

supervisión escolar y que obstaculizan el logro de la calidad educativa. Con este ob-

jetivo, ampliamos la investigación a la situación de la supervisión escolar en México y 

contextualizamos el caso mexicano en la dinámica de los cambios mundiales, lo cual 

nos llevó a indagar acerca de los referentes internacionales de la modernización de 

la administración pública en México, la nueva gestión pública (ngp), y sobre la nueva 

gestión escolar (nge), esta última, a través de la estrategia conocida como la gestión 

basada en la escuela (gbe). Desde nuestra perspectiva, éstos son los dos grandes 

cambios de paradigma que han incidido definitivamente en el rumbo de la reforma 

y las políticas de educación básica desde fines de los ochenta hasta la fecha, y esto 

ha impactado, no siempre de manera positiva, en la supervisión escolar. 

Este proceso de análisis permitió también reconstruir la respuesta a nuestra 

principal interrogante: ¿por qué los cambios en el sistema educativo mexicano y, 

sobre todo, en el subsistema de educación básica, no han incidido de manera efectiva 

en la supervisión escolar y en la calidad educativa? La respuesta tiene una estrecha 

relación con los rasgos que observa el proceso de formulación y, principalmente, el 

de ejecución de la política educativa mexicana. Así pues, a través de esta investi-

gación constatamos que existe una gran brecha entre el diseño de la política y su 

puesta en práctica. 

Bajo esta consideración, pareciera que el compromiso del gobierno federal 

—sobre todo después de la federalización de los servicios educativos que traspasó 
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la responsabilidad de su operación a los gobiernos estatales—, se acaba con el dise-

ño y la formulación de las políticas. Consideramos que los resultados, todavía poco 

alentadores,  que registra el aprendizaje de los estudiantes de educación básica en 

nuestro país, con base en el modelo educativo que promueve la autonomía escolar a 

través de una gestión escolar responsable a cargo de las escuelas, observa falencias 

que responden a fallas de diseño, pero sobre todo de implementación de las políticas 

impulsadas por la autoridad gubernamental. Uno de los eslabones más débiles de 

estas políticas ha sido, precisamente, la poca importancia dada a la participación del 

supervisor en el diseño y en la implementación del modelo de gestión escolar. Su 

integración ha sido marginal y sólo recientemente se le ha considerado como parte 

importante de los procesos de innovación.

Por lo tanto, contextualizar el tema de la supervisión escolar contribuye a enten-

der la lógica que ha acompañado la evolución de los cambios, asimismo a identificar 

fallas en los diseños e implementación de las políticas educativas, especialmente 

en los casos de dos políticas estratégicas en la búsqueda de la calidad en los logros 

educativos: la política de gestión escolar y la de formación continua. Las razones de 

esto son diversas, no obstante, conviene mencionar las más destacadas: 

1)	 Las de tipo técnico-financieras, relacionadas con el “sistema mundo” y que tie-

nen relación directa con las recomendaciones hechas a México en materia edu-

cativa por los organismos financieros internacionales —bm, fmi, ocde, bid—, las 

cuales siguen tiempos específicos y una lógica supranacional que no contempla 

el nivel de desarrollo nacional, ni local, sino que obedece al propósito central de 

introducir y fortalecer el modelo de la ngp en los países en desarrollo. 

2)	 Las de tipo administrativo o de gestión institucional que dependen del desarro-

llo, apoyo y coordinación de las instituciones públicas del país, a través de lo que 

se conoce como policy network, aún en proceso de desarrollo en México.

3)	 Las de tipo político, de las que no escapa la consideración del papel del snte, con 

una gran influencia en el diseño de la política, pero sobre todo en su implemen-

tación y que han llevado a optar por decisiones que privilegian la gobernabilidad 

por encima de la gobernanza; este aspecto es medular para entender los distin-

tos papeles que ha desempeñado el supervisor escolar en el proceso educativo. 

Desde esta perspectiva, cabe señalar que, si en un principio el propósito original 

de los gobiernos que adoptaron y adaptaron la ngp como modelo para la moder-
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nización de sus aparatos administrativos fue asegurar la gobernabilidad a través de 

la reconstrucción de su capacidad directiva con el saneamiento de sus finanzas en 

medio de una crisis económica, y en algunos casos de legitimidad política, como en 

el caso de México; en estos momentos se encuentran frente al nuevo reto de la prác-

tica de la gobernanza, que ha conllevado el proceso natural de la democratización 

de los proceso públicos a través de la participación social y de la visión del ciudadano 

como cliente, hecho que está cambiando nuevamente las formas de gobernar y de 

relación entre el gobierno y la sociedad.

Finalmente, nuestra intención ulterior es formular algunas orientaciones y re-

comendaciones de política pública que resultan, desde nuestro punto de vista, in-

dispensables para transitar de políticas orientadas a la cobertura y la expansión a 

políticas proclives a la calidad de la educación, en este caso, a través de la supervi-

sión escolar.

El impacto de la nueva gestión pública en México

En el contexto de la globalización, México, al igual que la mayoría de los países 

de América Latina, se encuentra en un importante proceso de transformación de 

todas sus estructuras en el marco de la reforma del Estado. La base sobre la que 

se construyen los cambios institucionales es la reforma del aparato administrativo 

que dé paso a nuevas formas de gestión institucional, financiera, estratégica y de 

calidad, integradas en la propuesta de la ngp, cuya difusión y aplicación en los países 

en desarrollo ha sido emprendida principalmente por los organismos financieros 

internacionales.

La globalización de nuevas formas de gestión pública, si bien ha mostrado ser 

muy efectiva en países desarrollados que cuentan con bases de sólida gobernanza, 

no registra los mismos resultados en países en desarrollo que, como México, se en-

cuentran ante un proceso incipiente de maduración democrática e institucional. Esto 

ha llevado a que se hayan establecido diseños “impecables” de la política, siguiendo 

recomendaciones técnicas internacionales, cuya implementación ha obedecido a re-

glas políticas y culturales nacionales, estatales o locales, las cuales, finalmente, han 

sido las que han definido el curso de las políticas establecidas “verticalmente”, con 

resultados muy alejados de parámetros de calidad.

Esta situación se debe a la ausencia de dos condiciones indispensables en el 

logro de una gestión de calidad:
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1.	 Que el proceso de formulación de la política pública debe tener como punto 

de partida insoslayable un diagnóstico serio y confiable de la realidad nacional, 

estatal o local, que permita llevar a cabo un proceso de implementación que 

garantice el cambio o que sea al menos capaz de promover cambios de carác-

ter incremental, con base en un proceso gradual de aprendizaje de todos los 

actores participantes, apoyado por políticas de formación, supervisión y acom-

pañamiento institucional. Estos diagnósticos permitirían, a su vez, una correcta 

definición del problema que se busca corregir desde una perspectiva de política 

pública.

2.	 Que los procesos de formulación e implementación de la política pública deben 

construirse con base en un modelo de políticas en red a partir de la integra-

ción y el consenso de todos los actores participantes, que dé origen a formas 

constructivas de negociación y de gobernanza. En este sentido, cabe destacar 

que un aspecto que ha quedado hasta ahora pendiente de manera reiterada 

ha sido la participación social y, sin ésta, valga la pena subrayarlo, casi todo 

proceso de implementación será fallido o parcial. 

Con base en lo anterior, puede afirmarse que también en el sector educativo se 

aplican, de manera concreta ambas condiciones. La reforma educativa de los años 

noventa en México obedeció, en muchos aspectos, al proceso de isomorfismo trans-

nacional, tanto coercitivo como mimético, difundido por organismos internaciona-

les que propusieron pautas técnico-administrativas de implementación de modelos 

que poca importancia dieron a aspectos institucionales, sociales, culturales y polí-

ticos de cada nación. 

Por ello, si bien se llevaron a cabo diversas acciones de gran envergadura, como 

la descentralización político-administrativa de la educación, que trajo consigo pro-

fundas transformaciones del aparato institucional y administrativo de todo el sector 

bajo reglas establecidas por la ngp, así como la adopción de la autonomía escolar a 

partir del modelo de la gbe, que trajo consigo nuevas políticas y nuevas formas de 

gestión escolar; las fallas en la implementación de la reforma educativa en países co-

mo México han impedido que se incida en la calidad del aprendizaje de los alumnos.

Ante la ausencia de diagnósticos sobre realidades concretas y ante la falta de 

participación social, las políticas públicas han sido diseñadas bajo parámetros técni-

cos internacionales que, al momento de su aplicación, poco tienen que ver con su 

contexto específico. 
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De igual forma, ante la ausencia de políticas de formación que doten de herra-

mientas a los nuevos actores empoderados, como los directores escolares bajo el 

modelo de la gbe, el cambio sólo representó un aumento de la carga administrativa, 

una reducción de su tiempo de calidad destinado a la labor pedagógica y un aumen-

to de hostilidades con profesores, padres de familia, ahora convertidos en clientes, y 

particularmente con los supervisores, entre otros problemas. 

Así pues, si bien hubo un cambio en la estructura político-administrativa, no la 

hubo en las políticas de formación y actualización, ya no hablemos de la formación 

inicial, tampoco la hubo en las políticas de supervisión y acompañamiento que re-

quería este modelo de autonomía escolar.

Como en todo proceso de aprendizaje, las reformas educativas que se han 

aplicado en diferentes países del mundo han estado conformadas por “generacio-

nes” de cambios que van integrando en la marcha los aprendizajes, correcciones o 

adhesiones requeridas. Actualmente, la llamada tercera generación, se ha enfocado 

a corregir las fallas identificadas en las generaciones de reforma anteriores. 

Así, el modelo de gbe que promueve la autonomía escolar, ha tomado clara 

conciencia de la necesidad de vincular la calidad de los resultados educativos a los 

procesos, particularmente a los de formación continua, tanto del personal que se 

encuentra dentro de la escuela (director y docentes), como en el exterior (autorida-

des, supervisores, asesores técnico-pedagógicos, equipos técnicos). 

Se parte de la convicción de que no existe una gestión de calidad, sin la calidad 

de los recursos humanos, de ahí la importancia no sólo de la adhesión a la Carta 

Iberoamericana de la Función Pública, sino al reconocimiento de la importancia de 

la profesionalización de los servidores públicos, sean éstos directores, maestros, 

supervisores o autoridades, para el logro de la calidad educativa.

En lo que sí existe consenso en la región latinoamericana, producto de los di-

versos encuentros ministeriales realizados, es sobre lo que se entiende por calidad 

en América Latina, una visión que integra aspectos medulares de la región, como 

la equidad y el fortalecimiento de la democracia y las instituciones públicas, como 

componentes indispensables de la calidad, asimismo la definición de la educación, 

más que un mero servicio público, un derecho humano inapelable.

Por último, la nueva generación de cambios generados en el sector de la educa-

ción en el mundo privilegia las tareas de supervisión, evaluación y acompañamiento 

en el modelo de gestión escolar como un medio para lograr la calidad educativa. Sin 

el seguimiento y la evaluación sistemática de los procesos de gestión realizados en 
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las escuelas, así como sin el acompañamiento técnico-administrativo y técnico peda-

gógico que requieren el director y los docentes, el modelo de autonomía escolar se 

encuentra destinado al fracaso. 

Este hecho ha contribuido a que exista en muchos países un proceso de revisión 

y reforma de sus servicios de supervisión escolar, al coincidir en que ésta se relaciona 

con la calidad, al ser una actividad de monitoreo de tres dimensiones interrelaciona-

das: la calidad de los recursos humanos y materiales, la calidad de los procesos de 

administración y de enseñanza-aprendizaje y la calidad de los resultados obtenidos.

Con base en lo anterior, se registra un número importante de reformas de los ser-

vicios de supervisión en diversos países, los cuales, en atención de sus singularidades, 

desarrollan modelos híbridos y únicos, por lo que su importación mecánica a otras na-

ciones y culturas resulta más bien un despropósito. Así, la adopción de algún modelo 

exitoso de supervisión en otro país, ya sea por isomorfismo coercitivo o mimético, no 

es recomendable si no está acompañado de un proceso de reflexión y de un diagnós-

tico que ofrezca información veraz sobre las necesidades reales en cada país, estado 

o municipio, así como por un proceso de negociación y consenso entre los actores 

involucrados, sobre todo que esos diagnósticos permitan una intervención de política 

pública certera a través de lo que se conoce como Policy Based Evidence.

De esta revisión encontramos que, históricamente, la supervisión escolar ha 

pasado por varias etapas, es decir, ha transitado de un modelo tradicional en el que 

se había privilegiado el control político-sindical sobre el magisterio, con el fin de 

garantizar la gobernabilidad del sistema y con la tarea educativa expresa de lograr 

la ampliación de la cobertura de inscripción; a un nuevo modelo de supervisión, en 

el cual se registra el caso extremo en el que la supervisión se considera un servicio 

público más que podría ser prestado por agencias externas, incluso ajenas a la edu-

cación; pasando, por un modelo de transición, en el que, en principio, se desdibuja 

la figura del supervisor en el nuevo modelo de gestión escolar ante el empodera-

miento del director como el líder central en la tarea del logro de la autonomía esco-

lar. Actualmente  se discute el papel estratégico del supervisor en la nueva tarea de 

generar condiciones de gobernanza en favor de la calidad educativa y, por ende, se 

plantea su necesaria inclusión en el modelo de gestión escolar. 

En nuestra opinión, el modelo mexicano de supervisión se encuentra todavía 

en la etapa de transición, en la que si bien ya se identifica la importancia de incluir 

al supervisor como actor estratégico en la gestión escolar, aún no se define con 

claridad cómo instrumentar su participación y de qué herramientas dotarlo para las 
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nuevas tareas. Lo anterior, se explica, en gran medida, por no contar con un modelo 

definido de gestión de la supervisión escolar. 

Una vez detectada la información anterior, se precisa de una política de forma-

ción pertinente y efectiva para el supervisor escolar y el resto de los actores incluidos 

en las tareas de supervisión. Desdeñar la importancia de la formación de estos for-

madores sería cometer el mismo error que llevaría a un callejón sin salida. Preparar a 

estos actores en sus nuevas tareas de gestión, mediante cursos teóricos y prácticos 

diseñados específicamente para ellos y con una duración adecuada que les permita 

obtener las competencias requeridas, es apenas una parte del camino hacia el logro 

de la calidad educativa.

México no es la excepción, ya que se encuentra en un proceso de reforma de la 

supervisión que inició, a nivel federal, con la creación del saae en 2005, y que conti-

núa definiéndose hasta el momento. Por ello, desde que iniciamos esta investigación, 

decidimos hacer la diferenciación conceptual entre la supervisión escolar y el supervi-

sor, considerando que hacíamos referencia a cuestiones diferentes. 

Bajo esta óptica, consideramos de suma importancia que desde el diseño y la 

formulación de la política exista esta separación conceptual y práctica que daría ma-

yor claridad, tanto al diseño como a la implementación de la política pública en esta 

tarea de reforma.

Por otra parte, atendiendo los procesos de isomorfismo coercitivo y mimético 

por los que se adoptan inevitablemente modelos “exitosos”, conviene involucrar a 

los actores estratégicos con funciones específicas para cada cual, con el fin de que su 

participación impulse procesos de decoupling o ajuste, que atiendan adecuadamente 

las circunstancias sociales y culturales del lugar donde se quieren aplicar dichos mode-

los. Este ajuste “desde abajo”, impulsaría una adaptación más acorde con su entorno 

y, por ello, tendría mayores posibilidades de una implementación exitosa también.

La calidad: entre el cambio y la continuidad y la gobernabilidad 
y la gobernanza

En el caso de México, los principales hallazgos los encontramos en los rasgos del 

proceso de formulación de las políticas educativas y en la construcción institucional 

para generar condiciones de gobernanza en los distintos niveles del sistema educa-

tivo. Ambos permiten concluir que la mejora de la calidad educativa está en función 

de procesos de cambio y continuidad, tanto en el ámbito de las políticas educativas, 
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como en la dimensión política de éstas, en donde la supervisión escolar ocupa un 

espacio estratégico para la consolidación de un modelo de gestión escolar que per-

mita generar las condiciones en las escuelas como una de las principales premisas 

para la transición de la cobertura a la calidad. 

De este modo, después de reconstruir la lógica y acciones de la política de edu-

cación básica, concluimos que el proceso de formulación de las políticas de gestión 

escolar y formación continua bajo el amparo de la política-administrativa de des-

centralización del subsistema de educación básica, responde a dos tipos de agen-

das: una de políticas públicas (policies) y otra de política (politics), cuyos avances 

responden, a su vez, a dos lógicas: a la resolución de problemas de política pública, 

como es el caso de la baja calidad educativa; y la agenda política en función de 

intereses políticos, dando respuesta a la necesidad de generar condiciones de go-

bernabilidad, más que de gobernanza. 

De aquí que califiquemos el proceso de descentralización de los servicios edu-

cativos como una reforma política, pues a partir de ésta se posicionó el snte como 

un actor con poder de veto, y administrativa porque tuvo el propósito de moder-

nizar la gestión del sem, a través de la descentralización de los servicios educativos, 

como parte de la reforma del Estado y la modernización del aparato de la adminis-

tración pública federal. Lo primero ha hecho que el tránsito de políticas orientadas 

de la cobertura y expansión a políticas de la calidad sea presa de un frágil equilibrio 

entre la gobernabilidad y la gobernanza, por un lado, y la calidad educativa por el 

otro. Cualquier cambio que impacte este equilibrio, implicaría modificaciones a la 

Ley General de Educación, la cual, ante los importantes cambios suscitados, requie-

re necesariamente de una revisión. 

El hecho de que exista una imbricación entre ambas agendas da lugar a que el pro

ceso de formulación de las políticas educativas se distinga por una doble dinámica que 

funciona simultáneamente: el cambio de políticas (policies) educativas sin cambio po-

lítico (politics) y la continuidad de las políticas educativas bajo un proceso de cambio 

gradual e incremental de éstas; desafortunadamente, con mayor énfasis en la primera. 

En cuanto al cambio de políticas sin cambio político, queremos subrayar que las 

reformas de la agenda de las políticas no han estado acompañadas de cambios en 

el ámbito político, lo cual propicia que dichas reformas no tengan el impacto espe-

rado a raíz de que la agenda política dificulta las reformas en aspectos estratégicos 

para avanzar en la calidad educativa, situación cuyo origen se remonta al anmeb de 

1992, como lo analizamos en el segundo capítulo. 
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En tanto que con la continuidad de las políticas educativas nos referimos a que 

ciertos cambios se han mantenido en el tiempo y sobre todo en un mismo conti-

nuum, permitiendo con ello lo que denominamos cambios graduales e incremen-

tales. Esto ha permitido que hoy la lógica, postulados y herramientas de la ngp y la 

gbe se hayan instalado en el centro de las políticas educativas, que se orientan a que 

las escuelas funcionen bajo una gestión estratégica que impulsa la autonomía de las 

escuelas, la cual permite generar condiciones de gobernanza para el mejoramiento 

de la calidad educativa, como se ilustra en el cuadro 11. 

A través de la revisión de los planes de desarrollo de las cuatro últimas adminis-

traciones federales y sus respectivos programas educativos, se confirmó la disciplina 

que ha mostrado México en relación con las recomendaciones de los organismos 

financieros internacionales, principalmente el Banco Mundial y el fmi, así como el 

seguimiento de los modelos de reforma del Estado propuestos por organismos como 

la ocde. Este último proceso permite explicar, en parte, que existan lo que se conoce 

como políticas de Estado, es decir, políticas que no están sujetas a los vaivenes de los 

periodos gubernamentales, pero que no han tenido aún impacto en los logros edu-

cativos referidos a resultados académicos de los estudiantes de escuelas primarias.

Huelga decir que existen factores de tipo económico, social, cultural y familiar 

que influyen significativamente en el desempeño de los estudiantes; no obstante, 

ello no exime a escuelas y autoridades del sistema educativo de su responsabilidad 

por la calidad de la educación que se ofrece en las aulas.

Desde nuestra óptica, el cambio de las políticas educativas sin cambio político es 

lo que explica, en gran medida, el impacto limitado de las reformas en el logro educa-

tivo, derivado del origen político de la reforma hacia la modernización de la educación 

ya que con el anmeb se “amarraron” dos cuestiones fundamentales: en primer lugar, 

mantener bajo la responsabilidad de la federación cuatro políticas que resultan ser fac-

tores estratégicos para la calidad educativa.1 Y, en segundo, ubicar y mantener al snte 

como un actor con poder de veto, bajo lo que se conoce como los acuerdos sep-snte. 

Estas cuatro políticas son: 1) determinar a nivel nacional, el diseño de los planes y programas de estu-

dio para la educación básica y la normal, así como de los programas para la formación de maestros de 

educación básica; 2) elaborar y mantener actualizados los libros de texto gratuitos, mediante procedi-

mientos que permitan la participación de los diversos sectores sociales involucrados en la educación y 

autorizar el libro de texto para la educación primaria y la secundaria; 3) regular un sistema nacional de 

formación, actualización, capacitación y superación profesional para maestros de educación básica; y 

1
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La suma del proceso de descentralización parcial, más el poder de veto del snte 

en aspectos estratégicos para la calidad, ha propiciado que la reforma educativa 

tenga impactos parciales en los resultados en términos del mejoramiento de la 

calidad. El cambio de políticas educativas sin cambio político, como rasgo distintivo 

4) realizar la planeación y programación globales del sistema educativo nacional, evaluar a éste y fijar 

los lineamientos generales de la evaluación que las autoridades locales deban realizar.

CUADRO 11.
El proceso de formulación de las políticas educativas (1989-2007).

Nivel del cambio
Cambio de las políticas (policies) 

educativas
Política (politics) sin cambio

Continuidad de las 

políticas (policies) 

educativas

Subsistema de 

Educación Básica

Descentralización política 

administrativa bajo el paradigma de 

la ngp, desde 1992, a través de la 

firma del anmeb.

Federalización-descentralización: 

cuatro políticas estratégicas bajo 

responsabilidad de la federación.

Firma del anmeb (1992) que 

otorga al snte poder de veto.

Descentralización de 

los servicios educativos 

desde 1992 hasta la 

fecha, con avances 

graduales en la ejecución 

de las políticas.

Política de 

gestión escolar

Nuevo modelo de gestión escolar 

bajo el paradigma de la gestión 

basada en la escuela desde 1997.

Transición de la supervisión escolar 

hacia equipos de supervisión 

(incorporación de otros actores 

distintos al supervisor), en proceso 

desde 2006.

La supervisión escolar opera bajo 

patrones tradicionales de control: 

múltiples responsabilidades de 

distinta naturaleza. 

La supervisión escolar bajo la 

influencia del snte. Persiste la 

percepción del supervisor escolar 

como agente sindical.

Impulso del nuevo 

modelo de gestión a 

través de la instalación 

de un instrumento de 

planeación estratégica 

para la gestión escolar: 

Proyecto Escolar desde 

1997 hasta la fecha.

Política de

formación 

continua

Creación del Programa de 

Formación Continua (Pronap-1994).

Creación de Carrera Magisterial 

(1995).

Descentralización: creación de los 

prefc (2004)

De coordinación a dirección general 

(2005).

Del Pronap al snfcsp (2008)

La creación del Pronap, la 

transición hacia un snfcsp son 

asuntos que pasan por un 

acuerdo sep-snte derivado del 

anmeb.

Lo mismo ocurre con el 

Programa Carrera Magisterial.

El diseño de esta política no se 

ha hecho tomando como base 

un diagnóstico pertinente de la 

oferta de cursos ni en función 

de las exigencias de un nuevo 

modelo de gestión escolar. 

Desde 1994 hasta la 

fecha, la política de 

formación continua 

ha evolucionado con 

cambios graduales 

que responden más a 

criterios de cobertura 

en la formación que a 

la calidad y pertinencia 

de ésta.

Fuente: elaboración propia.
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del proceso de formulación de las políticas educativas, se ha traducido en una per-

manente tensión entre la agenda política y la agenda de las políticas públicas en la 

educación básica. 

En esta tensión han quedado atrapados el tema de la modernización de la su-

pervisión escolar, así como la actualización y profesionalización del supervisor esco-

lar. Resultado de esta tensión es que la supervisión escolar ha quedado a la deriva 

de las reformas, lo cual también responde en parte a las limitaciones del isomorfis-

mo transnacional, como marco analítico explicativo, pues éste supone que los pro-

cesos de importación de modelos conduce a una homogeneidad institucional y, por 

ende, de resultados, sin considerar la posibilidad de modelos de gestión híbridos, 

tal como se analizó en el primer capítulo.

Con este marco de reflexión, consideramos que se registra una incorporación 

marginal y parcial de la supervisión, cuyo resultado es que el modelo de la nueva 

gestión escolar no contempla la supervisión como un aspecto central dentro de la 

escuela, lo cual se explica a partir del modelo original de la gbe que no lo consideraba, 

pero tampoco como apoyo externo de ésta, dando lugar, a una tensión permanente 

entre un modelo tradicional y uno de supervisión en transición, como se analizó en 

el tercer capítulo.

Esta especie de exclusión de la supervisión escolar de una nueva gestión escolar, 

orientada a generar condiciones de autonomía en las escuelas, tiene un síntoma 

muy significativo evidente a través de las dificultades gubernamentales para redefinir 

las funciones de la supervisión escolar en el marco del ejercicio de proyecto escolar. 

Ante esta indefinición de la política, el supervisor escolar ha debido enfrentar en 

los últimos años una realidad que, sin dejar de cumplir con sus tareas tradicionales de 

supervisión escolar, tiene, a la vez, que participar marginalmente y sin los elementos 

necesarios, en actividades referentes al proyecto escolar que le exige nuevas compe-

tencias de formación profesional.

Lo que llama la atención en este punto es que, mientras los paradigmas de la ngp 

y la gbe, fundamentan su éxito en una gestión estratégica, en una formación perti-

nente de recursos humanos, así como en la aplicación y uso de herramientas para la 

gestión, como la planeación, el uso de los sistemas de información y la evaluación, en 

el caso de México, el énfasis está puesto, casi exclusivamente, en la implementación 

de un nuevo modelo de gestión escolar, como si existiera una relación lineal entre és-

ta y el logro educativo, con el inconveniente de que la política de formación continua 

no acompaña el cambio de paradigma en la gestión de las escuelas. 
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Por otra parte, la continuidad de las políticas educativas se refiere a que las re-

formas en las políticas (en nuestro caso de gestión escolar y formación continua) han 

logrado mantenerse en el tiempo (dos décadas de reformas) con un mismo objetivo, 

aunque no necesariamente se haya logrado: mejorar la calidad educativa. 

En ese sentido, se observan importantes puntos de inflexión que dan cuenta de 

cambios graduales e incrementales sobre la base de un mismo objetivo. Lo que ha 

permitido la continuidad de las políticas educativas es que tales cambios son impul-

sados desde fuera del sistema educativo mexicano, es decir, desde la esfera interna-

cional, con un componente de financiamiento importante, tal como se examinó en 

los capítulos primero y tercero.

Asimismo, la falta de efectividad de los cambios guarda una estrecha relación 

con la falta de un diseño e implementación de políticas en red que dé respuesta a los 

problemas asociados a la calidad, bajo el supuesto de que éstos se explican por una 

suma de factores que comprenden diversas dimensiones, incluso distintos sectores 

que exigen intervenciones de política pública, diseñadas tomando en cuenta los distin-

tos orígenes de los problemas que están asociados a la baja calidad educativa. Como 

ejemplo de una experiencia positiva, cabría mencionar el Programa Oportunidades,2 

con resultados aparentemente satisfactorios en su relación con el sector educativo y 

el combate a la pobreza; mientras que para el caso de una experiencia negativa ante 

la ausencia de esta política en red, podría mencionarse al Programa de Separación 

Voluntaria.3

El Programa Oportunidades (antes Progresa) opera desde 1997, bajo la coordinación de la Sedesol. Su 

propósito fundamental es mejorar las capacidades de los miembros de las familias en pobreza extrema, 

así como ampliar sus alternativas para alcanzar niveles más altos de bienestar, a través del mejoramiento 

de opciones en educación, salud y alimentación, con el fin de que rompan el círculo de transmisión 

intergeneracional de la pobreza (inee, 2008).

Éste es un ejemplo de la gravedad que representa la falta de articulación entre las políticas, nos refe-

rimos a la aplicación del Programa de Separación Voluntaria propuesto por el gobierno federal para 

promover y apoyar la separación voluntaria de servidores públicos, en el marco de la ngp, con el fin 

de reducir el aparato administrativo. En función de lo anterior, en la sep se separaron de sus cargos 

alrededor de diez mil personas, de las cuales casi la totalidad de los empleados públicos (9 146 plazas) 

prestaban sus servicios en la Administración Federal de Servicios Educativos del Distrito Federal. De 

ellos, los de mayor edad y antigüedad en el servicio eran los supervisores, quienes se encontraban en 

posibilidad de jubilarse. Durante 2003-2005, 249 supervisores zonales de educación básica se benefi-

ciaron con este programa. No obstante, este hecho representó para el sistema educativo del D.F. serios 

2

3
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Esta doble dinámica en la reforma y las políticas educativas ha dado lugar a 

que los cambios estén entrampados entre la gobernabilidad para mantener la es-

tabilidad del sistema educativo y la gobernanza para avanzar en la implementación 

de las mismas con la incorporación de la participación social en busca de la corres-

ponsabilidad de distintos actores en la educación, como un medio para el logro de 

la calidad y la equidad en la educación. Por lo que concluimos que los resultados 

de las políticas son una función del contexto político particular del subsistema de 

educación básica así como de las decisiones articuladas y efectivas de las políticas 

educativas en un contexto en el que la búsqueda del equilibrio político ha sido 

decisiva. 

Lo que resta por hacer, cosa nada fácil, es que en esta continua búsqueda la 

balanza se incline más hacia las decisiones de política pública: las mejores decisiones 

desde el punto de vista científico-técnico, es decir, las que tengan como propósito dar 

solución a los problemas asociados a la baja calidad, lo que se conoce en la literatura 

de la política pública como la “mejor opción de política pública”, reconociendo, sin 

embargo, que tal nivel de asepsia se antoja imposible.

¿Hacia una gestión escolar con gobernanza?

El otro tipo de hallazgos que anunciamos antes está estrechamente relacionado con 

el impulso de una nueva forma de poner en marcha políticas públicas a partir del re-

conocimiento de que los gobiernos se encuentran rebasados para dar respuesta a la 

complejidad de las demandas sociales. Es decir, sin la corresponsabilidad de todos los 

actores que participan en el proceso educativo, no habrá forma de lograr calidad en 

los resultados educativos. Ello supone la construcción y activación de canales institu-

cionales que promuevan eficazmente el funcionamiento de los órganos colegiados, 

como las primeras semillas de la gobernanza; en este sentido, se debe reconocer que 

en México ya existe un importante camino andado a través de:

problemas, debido a que no existía el personal idóneo para sustituirlos. Ello trajo consigo que un gran 

número de escuelas se quedaran sin supervisor, sin director o sin docentes, debido precisamente a esta 

falta de coordinación de políticas ante la ausencia de una “política en red” que anticipe y resuelva 

este tipo de problemas.
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•	 El Consejo de Participación Social que, contemplado desde la Ley General de 

Educación de 1993, convoca a padres de familia, maestros, organizaciones 

sindicales, autoridades y otros sectores de la comunidad.

•	 El Consejo Técnico Escolar que reúne al director, a los maestros y al supervisor 

en la escuela en un espacio colegiado que, a partir de la construcción del Pro-

yecto Escolar, detecta y busca solución a los principales problemas que aquejan 

a la escuela. 

•	 El Consejo Técnico de Zona, órgano de apoyo a la supervisión escolar que 

ejerce sus funciones a través de recomendaciones y acuerdos sobre asuntos 

técnico-pedagógicos y técnico-administrativos puestos a su consideración. Está 

formado por el supervisor y el personal directivo de la zona.

No obstante, a pesar de que estos órganos colegiados son ya figuras jurídicas 

reglamentadas, en pocos estados de la república funcionan de manera sistemática. 

Sin la activación de estos consejos, la tarea de la construcción de la gobernanza en 

la educación, entendiéndola como una nueva relación entre las instancias guberna-

mentales y la ciudadanía a partir de la participación de distintos actores en el diseño 

e implementación  de políticas en demanda de servicios de calidad, será muy difícil 

si no es que imposible. Por ello sería relevante destacar la ineludible relación entre la 

gobernanza y la calidad de la educación que, hasta el momento, sólo ha sido recono-

cida como parte del discurso político, propiciándose un vacío conceptual y práctico al 

desdeñar la importancia estratégica de este binomio.

Aun cuando la construcción de condiciones de gobernanza se encuentran aún 

en un nivel incipiente de desarrollo, encontramos, a partir de la reconstrucción de la 

reforma y las políticas, que han existido importantes avances graduales e incremen-

tales en la política educativa que han llevado a instalar un nuevo modelo de gestión 

escolar, una política de formación continua y una política de evaluación, pero con 

resultados limitados debido a dos motivos principales: primero, la falta de monito-

reo y evaluación y, segundo, los candados políticos derivados del anmeb de 1992. En 

cuanto al primero, se registra que se realizan las evaluaciones, pero los resultados no 

siempre son tomados en cuenta para la toma de decisiones. Y, en cuanto al segundo, 

visualizamos que el acuerdo político continúa vigente, lo cual significa que, para reali-

zar cambios, especialmente en el ámbito de la política de formación continua, es ne-

cesario replantear un nuevo acuerdo que permita pasar de la cobertura a la calidad, 

para lo cual es necesario transitar, a su vez, de la gobernabilidad a la gobernanza, 
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con el fin de transferir no sólo la participación, sino también la responsabilidad hacia 

otros actores, sin que ello signifique un abandono institucional.

Orientaciones y recomendaciones de política pública

Las recomendaciones de política pública derivadas de los resultados de esta inves-

tigación, contemplan las acciones a emprender en distintas dimensiones del subsis-

tema de educación básica las cuales se enlistan a continuación. 

La supervisión escolar

El punto de partida de cualquier transformación de los servicios de supervisión escolar 

debe ser la definición de éstos, esto es, qué se entiende exactamente por la supervi-

sión escolar para, a partir de ello, definir quiénes son los actores responsables y cuáles 

sus tareas específicas en el marco de la nge, teniendo muy claro que actualmente ya 

no es los mismo hablar de la supervisión escolar como referencia explícita y única al 

supervisor escolar. Lo anterior, implica tener claramente diferenciado desde la toma 

de decisiones, que deben existir políticas para la supervisión acompañadas por políti-

cas para los actores responsables de la misma. 

En cuanto a la supervisión escolar como actividad, es necesario partir de la idea 

de que las tareas que le competen deben estar acotadas a funciones sustantivas 

con mayor impacto en el logro educativo. Por ello resulta básico definir qué funcio-

nes son indispensables que se hagan desde la supervisión, en el marco del modelo 

de la gbe. En nuestra opinión, es necesario comenzar por los siguientes aspectos:

•	 Toda reforma a los servicios de supervisión escolar que busque implementar efi-

cazmente cambios pertinentes en éstos, debe partir de un diagnóstico que dé 

cuenta de su situación real, carencias y necesidades, así como sus recursos. Ello 

implica conocer el perfil sociodemográfico de los supervisores, sus trayectorias 

académica y profesional, las funciones y actividades que realiza y con qué recur-

sos y competencias cuenta para llevarlas a cabo.

•	 Definir claramente ¿qué se entiende por supervisión escolar?, ¿se refiere a tareas 

de control, enlace, acompañamiento, evaluación, monitoreo o todas a la vez?, 

¿se privilegian las tareas técnico-administrativas o las técnico-pedagógicas, o 
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se separan o se da peso a todas? En este sentido, es importante tener presente 

que a mayor número de funciones menor impacto de la labor de la supervisión 

en términos de calidad. 

•	 ¿Quién realizará la supervisión? El supervisor escolar, los asesores técnico-peda-

gógicos, nuevas instancias expresamente creadas para ello, el director de la es-

cuela, los profesores, los órganos colegiados (cte y ctz) y ¿qué tareas son propias 

de cada actor?

•	 ¿Cuáles serán los medios y formas de enlace con la autoridad educativa? Esto 

presupone contar con un sistema de información sobre las escuelas para la toma 

de decisiones; definir qué es prioritario comunicar a la autoridad educativa, bajo 

qué conductos e instrumentos. La construcción de un sistema de información 

ágil y que contenga la información requerida, así como la definición de los con-

ductos efectivos para la obtención de información será clave. Por otra parte, si 

bien está claramente establecida la jerarquía de enlace entre los supervisores y 

las autoridades educativas a través del jefe de sector, sería conveniente crear al-

gún órgano colegiado que incluya la presencia de autoridades y supervisores de 

zona, así como directores de escuela (los cuales podrían reunirse, con base en el 

criterio regional de sector), con el fin intercambiar información para la toma de 

decisiones.

•	 Definición clara y reglamentada acerca de las visitas escolares. Las visitas esco-

lares son el instrumento por excelencia de la supervisión escolar, representan el 

medio de enlace entre la supervisión y las escuelas. Por ello, debido a su impor-

tancia estratégica, éstas deben definirse en términos de cantidad (el mínimo de 

visitas que han de realizar a cada escuela y el tiempo que habrá de destinarse a 

éstas, considerando que una visita de una o dos horas no resolverá casi ningún 

problema sustantivo); y, en términos de calidad (qué aspectos se privilegiarán 

en cada cual, dando por sentado que las tareas técnico-pedagógicas ocuparán 

los primeros lugares). Y, lo más importante, la definición del tipo de reporte 

que deberá entregar la supervisión tras una visita que contenga la información 

requerida por las autoridades educativas para la toma de decisiones, así como 

un mecanismo de seguimiento en red que permita conocer el destino y el uso 

de esa información.

•	 Revisión y provisión de los recursos necesarios para las labores de supervisión 

escolar. Esto contempla, primero, identificar necesidades en términos de recur-

sos materiales y humanos y, posteriormente, proveerlos en la medida de lo po-
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sible con el fin de contribuir a generar buenas condiciones para el desempeño 

de las tareas de supervisión escolar. 

Dos acciones que asegurarían un cambio hacia la calidad son: 1) un nuevo acuer-

do político que contribuya al avance en la construcción de condiciones de gobernanza 

a favor de la calidad, y 2) la efectividad de políticas de monitoreo, acompañamiento y 

evaluación que aseguren la institucionalización de los cambios impulsados desde las 

políticas educativas y los programas gubernamentales correspondientes. 

Además de lo anterior, consideramos indispensable que la política de forma-

ción continua guarde una estrecha relación con la política de gestión escolar, para 

abono del mejoramiento de la calidad educativa, vía la construcción de condiciones 

de gobernanza en la escuela. El punto de articulación consiste en que la política de 

formación continua contemple una formación específica para el supervisor y para 

los actores participantes en la conformación de los equipos de supervisión, en fun-

ción de las tareas que se les asignen. 

En nuestra percepción, los aspectos indispensables en los cursos de actualiza-

ción y profesionalización debieran ser:

•	 Conocimientos sobre los rasgos del proceso de la formulación de la política edu-

cativa (diseño, aplicación y evaluación), así como su impacto en la calidad y la 

equidad, con miras a ubicar la relevancia de la supervisión escolar en el marco del 

nuevo modelo de gestión escolar. 

•	 Conocimientos sobre lo que implica el ejercicio de una gestión estratégica, co-

mo la que exige las tareas de supervisión escolar en torno a las actividades de la 

escuela, para alcanzar resultados en términos de logro educativo a nivel de zona 

escolar. 

•	 Habilidades para la realización de diagnósticos y la aplicación de la planeación 

estratégica como herramienta fundamental de una gestión igualmente es-

tratégica, así como para el diseño y la realización de tareas de seguimiento y 

evaluación. 

•	 Adquisición de técnicas de trabajo en equipo, construcción de proyectos en 

grupo, negociación y manejo de conflictos.

Como eje transversal de estos conocimientos y habilidades, se ubica el manejo 

y uso de sistemas de información pertinentes para la toma de decisiones, así como 
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competencias para el análisis de la misma información. Desde la política de forma-

ción continua, resulta indispensable contar con diagnósticos a nivel nacional para 

conocer en qué estado se encuentran las trayectorias de formación de los superviso-

res y los demás actores que intervengan en los equipos de supervisión; qué tipo de 

actividades realizar, y con qué recursos cuentan para ello; a qué tipo de actividades 

dedican la mayor parte del tiempo; a qué dificultades se enfrentan, a propósito de 

diseñar acciones de políticas que favorezcan una incorporación idónea de la super-

visión escolar.

Lo ideal sería que, a partir de lo anterior, se diseñara una oferta de cursos per-

tinentes para la supervisión escolar, para lo cual sería conveniente contar con un 

diagnóstico sobre la pertinencia de la oferta que ofrece el snfcsp, actualmente en 

proceso de ejecución, a nivel nacional y estatal, a partir de la instalación de consejos 

estatales de formación continua y superación profesional.

Política de ingreso y permanencia: sistema de incentivos

La política de formación continua tendrá la efectividad necesaria si además se acom-

paña de una política de ingreso y permanencia en el cargo de supervisión escolar. En 

este sentido, consideramos prioritarios los puntos siguientes:

•	 Generar criterios y mecanismos de ingreso en función del perfil que se requiere de 

los responsables de la supervisión. El criterio de antigüedad no es malo en sí mis-

mo si se traduce en una experiencia acumulada que redunde en el mejoramiento 

de la calidad, sobre todo considerando que hubo un cambio de paradigma re-

lacionado con el nuevo modelo de gestión escolar. No obstante, como criterio 

único, no asegura un desempeño pertinente del supervisor, como lo hemos visto 

hasta ahora, ya que éste no funciona como incentivo para la renovación de fun-

ciones y el desempeño. 

•	 Evaluación de los actores que conforman el equipo de supervisión: es necesario 

crear los criterios y mecanismos mediante los cuales se valore el desempeño de los 

responsables de la supervisión, a fin de generar, a su vez, mecanismos que aseguren 

desempeños pertinentes. En este sentido, es muy importante definir los criterios 

a través de los cuales serán evaluados los encargados de la supervisión, por quién 

serán evaluados, cuándo y qué representará esa evaluación para ellos (incentivos, 

sanciones, información para el aprendizaje, etcétera).
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Agenda pendiente de investigación

Consideramos que, para avanzar en el mejoramiento de la calidad, también es ne-

cesario que desde la investigación educativa se aporten elementos para la toma de 

decisiones. De este modo proponemos la siguiente agenda: 

•	 Investigar si los paradigmas de la ngp y la gbe son efectivos por sí mismos para el 

mejoramiento de la calidad, o si no han tenido los resultados esperados en Méxi-

co por condiciones de implementación no resueltas, o debido a los candados 

políticos. 

•	 Realizar diagnósticos a nivel nacional sobre la situación de la supervisión esco-

lar, a propósito de la identificación de las necesidades singulares, en función de 

los contextos estatales, como lo haremos en el segundo volumen de esta obra 

en relación con el Distrito Federal.

•	 Realizar diagnósticos estatales sobre la situación que guarda la formación con-

tinua a nivel nacional, poniendo énfasis en cómo se está abordando la actuali-

zación y profesionalización de los actores participantes en la supervisión escolar 

y con qué resultados.

•	 Verificar si la política de gestión escolar ha avanzado únicamente por estar bajo 

resguardo de un isomorfismo transnacional, y en qué medida ha permeado 

este modelo de gestión escolar en las escuelas públicas en México, pues si bien 

se reconoce que sí ha impactado de diversas maneras a las escuelas inscritas 

en el pec,4 sería interesante saber qué ha sucedido con el alto porcentaje de las 

que quedan fuera de este programa. n

En septiembre de 2008, el pec había beneficiado a 39 993 escuelas de educación básica, en 2 125 

municipios, a 7.1 millones de estudiantes, así como a casi trescientos mil docentes y 29 950 directivos 

(inee, 2008).

4
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