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RESUMEN

Con el objetivo de conocer los aciertos y los obstaculos que ha enfrentado la
autoridad educativa federal para que las escuelas normales se desemperien
como instituciones de educacién superior, esta indagatoria retoma las eva-
luaciones externas que se han realizado en torno a este tema, asi como los
testimonios de funcionarios responsables de las politicas. La investigacién
se realiza a partir de un estudio de caso en el que las técnicas de recupera-
cion de la informacion son el analisis documental y la entrevista semiestruc-
turada. Los resultados muestran la transformacion del sistema de educacién
normal, aunque aun se tienen limitantes relacionadas con la ejecucion del
presupuesto, la formacion de sus estudiantes, los perfiles de ingreso y pro-
mocién de los formadores de docentes, asi como con la reticencia de las
autoridades estatales para ubicarlas organizacionalmente en la educacién
superior. Un asunto pendiente por atender es la evaluacion del impacto de
estos programas.
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ABSTRACT

With the objective of understanding the successes and obstacles that the
federal educational authority has faced in enabling normal schools to func-
tion as higher education institutions, this inquiry draws upon external evalu-
ations that have been conducted on this topic, as well as testimonies from
officials responsible for these policies. The research is carried out through a
case study in which the information retrieval techniques are document anal-
ysis and semi-structured interviews. The results show the transformation of
the normal education system, although there are still limitations related to
budget execution, the training of its students, the admission and promotion
profiles of teacher educators, as well as the reluctance of state authorities to
organizationally position them within higher education. A pending matter
that requires attention is the evaluation of the impact of these programs.

Keywords: educational policy, evaluation, normal education

INTRODUCCION

En el siglo XVII, la formacién de profesores en escuela normales
fue una tendencia mundial. Para el siglo XX, esta situacién cambio,
y se generalizé la idea de que la profesionalizacién de los docentes
debia realizarse en universidades o institutos pedagdgicos, porque
se pensaba que asi se garantizaban condiciones de calidad para sus
estudiantes. Con esto inicié el cierre de las escuelas normales en
diversas partes de Europa, Norteamérica y Sudamérica. En algunos
paises de Latinoamérica, en lugar de propiciar su clausura, buscaron
“su transformacién, como en Colombia, México y Guatemala” (Ra-
tiva y Lima-Jardilino, 2022, p. 18).

En el caso colombiano, desde 1978 las escuelas normales han
sido sometidas a procesos de evaluacién a partir de la acreditacién.
En los setenta, estas evaluaciones propiciaron que se convirtieran en
Bachilleratos pedagédgicos, por no cumplir con los requisitos de ca-
lidad (Velandia, 2019). Para 1997 las escuelas normales recobraron
su nombre, pero como unidades de apoyo académico para la for-
macién de maestros, teniendo como requisito para su operacién la
firma de un convenio con una institucién universitaria. Esta tltima
tendria la responsabilidad de supervisar y retroalimentar los proce-
sos institucionales de la escuela normal. Luego, en 2008 se exigi6 a



las escuelas normales nuevos indicadores bdsicos de calidad, entre
éstos, procesos de investigacién y extensién similares a los de otras
Instituciones de Educacién Superior (IES) (Gémez, 2023).

En Guatemala, desde 1922 existia la propuesta para que la for-
macién de profesores se impartiera a nivel superior, pero no habia
prosperado (Argueta ez al., 2005). En 2003 el gobierno autorizd,
mediante un acuerdo, el proceso de transformacién de las escuelas
normales en IES con acreditacién universitaria. Pero fue derogado
ya que contravenia a la Constituciéon de la Reputblica de Guatema-
la, en la que se estipulaba que correspondia de forma exclusiva a la
Universidad de San Carlos de Guatemala (USCG) dirigir la educa-
cién superior. En 2009 la USCG intervino para que se incluyera en el
Sistema Nacional de Formacién del Recurso Humano Educativo
el subsistema de formacién inicial de docentes. Con este antece-
dente, en 2012 el Ministerio de Educacién establecié que la forma-
cién terciaria estarfa a cargo de la USCG y de universidades privadas,
mientras que las escuelas normales se harfan cargo de formar maes-
tros de Educacién Infantil, Preprimaria, asi como de bachillerato
con orientacién en educacién (Hugo e 4., 2016).

De esta forma, la transformacién de las escuelas normales en
Latinoamérica tuvo distintos matices. En el caso colombiano se su-
pedité a la acreditacién bajo la supervisién universitaria; el guate-
malteco se limit6 a ofrecer servicios educativos a nivel secundario.
En el mexicano, el proceso fue distinto. El presente articulo anali-
za varias de las politicas que el gobierno federal mexicano, a través
de la Secretaria de Educacién Pdablica (SEP), ha instrumentado entre
1984 y 2023 para hacer posible que, en los hechos, la formacién de
profesores cumpla con los propésitos y caracteristicas de una edu-
cacién superior, entre ellas, desarrollar las funciones de docencia,
investigacién y difusién.

Las politicas educativas cuyos objetivos han buscado moderni-
zar, transformar e incrementar la calidad de las escuelas normales
en IES se concentran en seis: el Acuerdo de 1984 (SEP, 1984), que
elevé los estudios de educacién normal a licenciatura y con ello los
integré a la educacién superior; el Programa para la Transforma-
cién y Fortalecimiento Académica de las Escuelas Normales (PT-
FAEN), que en 1996 buscaba modernizar y fortalecer estas insti-
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tuciones; el Programa de Mejoramiento Institucional (Promin),
que inicialmente pretendia incrementar su calidad y que mds tarde
apoyaria en la transformacién y consolidacién de las escuelas nor-
males en IES; el Programa de Fortalecimiento de la Calidad en Ins-
tituciones Educativas (Profocie); el Programa de Fortalecimiento
de la Calidad Educativa (PFCE); el Programa de Fortalecimiento a
la Excelencia Educativa (PFEE), y el Programa de Fortalecimiento
a la Excelencia Educativa (Profexce). Estas tltimas cinco politicas,
desde 2006, han mantenido el Programa de Fortalecimiento de la
Gestién Estatal de la Educacién Normal (ProGEN) y los Programas
de Fortalecimiento de la Escuela Normal (ProFEN) como instru-
mentos de politica para integrarlas a la educacién superior. El pri-
mero, lo elaboraba la autoridad educativa estatal para ofrecer orien-
taciones de politica para todo el sistema estatal de educacién normal
y contribuir a dar respuesta a problemdticas comunes de las escuelas
normales. El segundo lo formulaba cada escuela normal con la fina-
lidad de proteger sus fortalezas institucionales, mejorar el desarrollo
de las licenciaturas, la formacién profesional y el desempefio de sus
maestros, asi como la organizacién y el funcionamiento del centro
educativo (SEP, 2006).

Para conocer los aciertos y las limitantes que ha enfrentado la
autoridad educativa para que las escuelas normales desempefen ade-
cuadamente las tareas que las normativas mexicana e internacional
atribuye a la educacién superior, esta indagatoria retoma las evalua-
ciones que se han realizado en torno a la integracién de las escuelas
normales a la educacién superior, asi como testimonios de funcio-
narios de nivel federal.

LA EVALUACION DE POLITICAS EDUCATIVAS

Para este estudio se asume que las politicas educativas son planes
especificos de accién que buscan transformar la realidad educativa.
Son procesos de solucién a problemas educativos donde el gobier-
no interviene para su atencién (Aguilar, 2010; INEE-IIPE UNESCO,
2018). El marco de anilisis que se considera es el ciclo de las politi-
cas publicas que estd compuesto por la identificacién y definicién de
problemas, la formulacién de las politicas, la decisién de la opcidn,



la implementacidn y la evaluacién (Parsons, 2007; Valencia, 2020).
El enfoque de andlisis es de arriba hacia abajo, desde la toma de
decisiones del gobierno federal hasta valorar el cumplimiento de los
objetivos y sus resultados (Sabatier, 2008).

La etapa de evaluacién de politicas ptblicas para esta indagatoria
consiste en la valoracién que hace el Estado para conocer los efectos
de la accién gubernamental sobre el logro de sus propdsitos iniciales,
incluyendo aquellas consecuencias que no se habian considerado en
su disefio (Salcedo, 2011). En este sentido, Bertranou (2019) distin-
gue diferentes tipos de evaluacién:

1. Evaluabilidad, que es el grado en que el disefio de una politica
puede o no facilitar una evaluacién efectiva sobre si misma.

2. La evaluacién ex ante, que evalia la pertinencia antes de llevar
a cabo la propuesta de politica en relacién con el problema que
atiende, su coherencia interna, los fines y la capacidad organiza-
cional para lograr los objetivos acordes con el contexto politico
y social.

3. La evaluacién de teorfa de un programa, que trata de explicitar
una teorfa que se asocie con la politica y los efectos que puede
causar en los objetivos que se han planteado.

4. Laevaluacién de resultados, que busca calcular el grado de cum-
plimiento del objetivo de una politica. Para ello, requiere un
modelo evaluativo que se obtiene de la informacién de la plani-
ficacién, como puede ser un marco légico.!

5. La evaluacién de impacto, que es la mds completa, distingue
entre los efectos directos e indirectos de la politica.

De esta tipologia se pueden advertir diversas etapas del ciclo de
politicas con excepcion de la definicién del problema y la imple-
mentacién. Para la primera, Parsons (2007) expresa que hay una eta-
pa de investigacion en la que se prevén necesidades, grupos y dreas
objetivo. En la segunda, Palumbo (1987) propone la evaluacién
del desempefio para valorar y monitorear la manera en que se estd

! El marco légico “especifica los insumos, su transformacion en productos y su vincula-
cién con resultados e impactos” (Bertranou, 2019, p. 177).
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gestionando la politica para mejorar el proceso de implementacién.
Desde esta perspectiva cada etapa del ciclo de las politicas puablicas
tiene un tipo de evaluacién que la complementa (ver tabla 1). De
esta forma la evaluacién estd presente en todo el proceso.

B Tabla 1. Tipos de evaluacién para cada etapa del ciclo de vida de las politicas

Etapa de las politicas

Tipos de evaluacién

Identificacion y definicion de problemas

Etapa de investigacion

Formulacién de las politicas

Evaluabilidad

L » Evaluacion ex ante
Decision de la opcién » .
Evaluacién de teoria de un programa

Implementacion Evaluacion de desempeio

B Evaluacion de resultados
Evaluacion

Evaluacion de impacto

Fuente: elaboracién propia.

Ademis de los tipos de evaluacién de las etapas del ciclo de las
politicas, existe otra clasificacién en funcién del agente que las lleva
a cabo, quien puede ser interno o externo. En la evaluacién interna,
el evaluador puede acceder mds rdpido a la informacién y sus resul-
tados pueden mostrar informacién que una persona ajena a la orga-
nizacién no podria ubicar ficilmente. En la evaluacién externa, se
observa mayor independencia y credibilidad debido a que la realiza
un equipo independiente y experto, aunque su desventaja radica en
que puede darse mayor importancia al método y menos a la obten-
cién de informacién sobre el impacto (Aguilar, 2017).

Estos elementos permiten comprender que la evaluacién de po-
liticas educativas es un proceso integral del ciclo de politicas y que
los agentes que la efectiian pueden pertenecer o no a la organizacién.
Para los propésitos de esta investigacién la mirada se centra en la
etapa de evaluacién a partir de actores externos al organismo que
disena y ejecuta la politica.

METODOLOGIA

Esta investigacién es un estudio de caso cualitativo desde la pro-
puesta de Stake (2010), en el que el interés se centra en analizar las



evaluaciones que la autoridad gubernamental ha solicitado a diver-
s0s organismos externos, asi como en recuperar la experiencia de los
funcionarios responsables de los programas, con la intencién de
identificar sus principales aciertos y limitantes en el camino por in-
tegrar a las escuelas normales en sus funciones a la educacién supe-
rior.

Las técnicas de recuperacion de informacion fueron el andlisis
documental y las entrevistas semiestructuradas. El primero se realizé
a partir de una muestra intencional por criterio (Patton, 1990), en
la que se eligieron documentos que fueran producto de la evaluacién
de los programas y los posicionamientos institucionales de la Di-
reccién General de Educacién Superior para Profesionales de la
Educacién (DGESPE) o la Direccién General de Educacién Supe-
rior para el Magisterio (DGESuM). Para localizar los documentos
se exploraron las pdginas web del Consejo Nacional de Evaluacién
(Coneval), la DGESuM vy el Instituto Nacional de Evaluacién de la
Educacién (INEE). También se acudié a las bibliotecas de escuelas
normales de Aguascalientes para ubicar informes de evaluacién. De
este trabajo de campo se logré localizar 11 evaluaciones y siete posi-
cionamientos institucionales.

Para su andlisis se construyeron matrices organizadas en filas y
columnas acorde con la propuesta de Miles, Huberman y Saldafia
(2014). En las filas se identificé el nombre de las evaluaciones or-
denadas de forma cronoldgica y en las columnas se colocaron los
resultados de las mismas delimitado cuatro elementos: aciertos, li-
mitantes, recomendaciones y la respuesta a estas tltimas por parte
de la DGESPE o la DGESuM.

Para las entrevistas semiestructuradas se empleé un muestreo in-
tencional (Patton, 1990) en el que se selecciond a dos funcionarios a
nivel federal que, en el desempeno de sus labores, tuvieron relacién
directa con las politicas para integrar a las escuelas normales a la edu-
cacién superior. Como parte del proceso, se disefié un guion de entre-
vista que fue validado por un especialista de la Universidad Auténoma
de Aguascalientes (UAA). En el andlisis de la informacién se utilizé la
matriz que se construyé de forma previa para el andlisis documental
y se agregd una ultima columna con extractos de las entrevistas que
tuvieran relacién con las recomendaciones de la evaluacién.
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EL CAMINO HACIA LA EDUCACION SUPERIOR

En este apartado se muestran los resultados de las evaluaciones
externas a estos programas y las opiniones de los funcionarios res-
ponsables de los planes, programas o proyectos. Los hallazgos se
enriquecen con datos e informacién disponible para contextualizar
aciertos y limitantes en la integracién de las escuelas normales a la
educacién superior.

Las evaluaciones de 1984 fueron realizadas por investigadores
independientes. A partir de 1996, con el PTFAEN, se formaliza la
evaluacién con organismos externos. Inicialmente la Secretaria de
Educacién Pdablica (SEP) establecié el marco de referencia pero,
mis tarde, la evaluacién se efectud con base en la metodologia del
Coneval: un organismo puablico de la administracién federal que,
entre sus funciones, se encarga de normar y coordinar la evaluacién
de las politicas, programas y acciones que ejecuten las dependencias
publicas.

En lo que refiere al Acuerdo de 1984, De Ibarrola y Silva (2015)
sefalan que en la formacién inicial de docentes desde los afos se-
tenta se congeld el presupuesto para educacién normal y se cerraron
la mitad de las escuelas normales rurales. Cuando los programas
educativos fueron elevados a nivel licenciatura en 1984, se continué
sin asignar recursos y formacién para que sus profesores desarrolla-
ran las funciones de investigacién y difusion. Estas autoras indican
que la politica “quedé aislada del conjunto de medidas complemen-
tarias necesarias para consolidar esta medida” (De Ibarrola y Silva,
2015, p. 184). En su andlisis puntualizan que de 1988 a 1994 no se
plantearon politicas para reformar a las escuelas institucionalmente.

En este mismo sentido, en un diagndstico que realizan Reyes y
Zahiga (1994) subrayan que el Acuerdo de 1984 s6lo implicé ade-
cuar el programa educativo a las pricticas ya institucionalizadas en
las escuelas normales, puesto que continuaron siendo de cardcter
endogdmico. El personal académico y administrativo prefirié man-
tener las rutinas establecidas antes que atender la nueva realidad;
ademds, las actividades de docencia, investigacién, difusién, exten-
sién y administracién escolar estaban alejadas de lo que requiere
una IES. La normatividad era obsoleta y representaba un obsticulo



para modernizar las instituciones; no habia planeacién institucional
debido a que sélo cumplian ordenes administrativas y académicas
verticales, y el presupuesto era insuficiente y entregado de forma
extemporanea.

En 1996, en el sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, se
implementé el PTFAEN para modernizar las escuelas normales a
través de cuatro lineas especificas: transformacién curricular; ac-
tualizacién y perfeccionamiento profesional del personal docente;
elaboracién de normas y orientaciones para la gestién institucional
y la regulacién del trabajo académico, y mejoramiento de la planta
fisica y del equipamiento de estas escuelas (SEP, 2003a). Las princi-
pales dificultades que presenté el programa fueron: un presupuesto
limitado; una distribucién desigual de profesores para atender los
programas educativos, en unas instituciones era necesario contratar
mds docentes, mientras que en otras habifa un excedente; una débil
vinculacién de las escuelas normales con la educacién bésica; y la
persistencia en la aplicacién de practicas correspondientes a planes
de estudio anteriores por parte de los profesores. Ademis, la capaci-
tacion y actualizacién resultaron insuficientes; se requeria profundi-
zar en nuevos enfoques para la ensefianza, la planeacién diddctica y
el trabajo colegiado, y las instituciones se mantenian inamovibles o
distantes de las formas en que operaban las IES (INEE, 2015).

En el gobierno de Vicente Fox Quesada, el PTFAEN continué
con la intencidén de fortalecer a las escuelas normales, ahora con seis
lineas de accién: transformacién curricular, actualizacién y perfec-
cionamiento profesional del personal docente, mejoramiento de la
gestion institucional, regulacién del trabajo académico, evaluacién
interna y externa, y regulacion de los servicios de educacién normal.
Las principales problemdticas que presenté su implementacién fue-
ron la falta de perfiles docentes adecuados para el nivel educativo,
las formas de organizacién de los planteles, la ausencia de recursos,
asi como la deficiente articulacién y vinculacién con la educacion
bésica (INEE, 2015).

A partir de 2002 se instauré el Programa de Mejoramiento Ins-
titucional de las Escuelas Normales Pablicas (Promin) cuyo objetivo
inicial era incrementar la calidad de la educacién normal a través de
la planeacién y desarrollo de proyectos de mejora. El programa fue
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valorado de manera externa en diversas ocasiones como se muestra
en la tabla 2.

B Tabla 2. Evaluaciones externas al Promin

Ao Institucion Objetivo
2002 Universidad Auténoma Metropolitana Evaluacion del disefo del programa y medicion del
(UAM) / Azcapotzalco impacto en 49 escuelas de nueve entidades.
o Seguimiento del impacto del programa en las
2003 Universidad Iberoamericana
instituciones del afio anterior.
Departamento de Investigaciones
Educativas del Centro de Investigacion .
2004 ) Evaluacion del programa.
del Instituto Politécnico Nacional (DIE-
CINVESTAV- IPN)
Universidad Veracruzana y i
2005 Evaluacion del programa.
UAM/Azcapotzalco
2006 Universidad Veracruzana y Evaluacion del transito del Promin al Plan Estatal de
UAM/Azcapotzalco Fortalecimiento a la Educacién Normal (PEFEN).
Evaluacion de los términos de referencia y la
evaluacion de la consistencia en resultados con
2007 | UAM/Azcapotzalco i i
metodologia del Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social (Coneval).
Academia Mexicana de Auditoria Integral . -
2008 Evaluacion Especifica de Desempeiio 2008 (Coneval).
y al Desempefio, A. C.
2009 UAM/Iztapalapa Evaluacion Especifica de Desemperfio 2009 (Coneval).
o1 Consultor independiente: César Alfonso Evaluacion Especifica de Desempefo 2010-2011
Veldzquez Guadarrama (Coneval).
2012 Centro de Investigaciones y Estudios en Evaluacion de Consistencia y Resultados 2011-2012
Antropologia Social (CIESAS) (Coneval).
013 Universidad Auténoma de Aguascalientes | Evaluacién Especifica de Desempefio 2012-2013
(UAA) (Coneval).
Evaluacion integral de desempefio de los programas
2014 Coneval federales de formacion de docentes y escuelas

normales 2012-2013.

Fuente: elaboracién propia a partir de diversos documentos (SEP, 2003b; De Garay, 2007; SEP, 2009a; SEP,
20103; SEP, 2012¢, y SEP, 20133, Coneval; 2014).

Los resultados de estas evaluaciones de 2002 a 2007, en resu-
men, sefialaban que las escuelas normales contaban con planes de

gestién que permitian observar su transformacién administrativa y

académica. El programa habia posibilitado una mayor participacién

del profesorado en la planeacién de las escuelas, aunque seguia exis-




tiendo heterogeneidad entre las entidades y las escuelas que hacfan
visibles las desigualdades. Ademids, el programa fue considerado
“efectivo para impulsar el cambio organizacional y de gestién de la
educacién normal que contribuye a aumentar la calidad de la edu-
cacién bdsica” (De Garay, 2007, p. 159).

En la evaluacién se expresé que, para una mayor efectividad del
programa, se requerfa acompanarlo de otro tipo de medidas que se
encontraban fuera de su alcance como lo son “la actualizacién de
una normatividad bésica para la autoridad escolar, los mecanismos
de ingreso, permanencia y promocién del personal docente; el esta-
blecimiento y reconocimiento de cuerpos colegiados en la conduc-
cién institucional, y en derechos y obligaciones de los estudiantes”
(De Garay, 2007, pp. 71-159).

En tanto, en 2005, debido a una reestructuracién de la Secreta-
ria de Educacién Puablica (SEP), la coordinacién de las escuelas nor-
males pasé a formar parte de la Subsecretarfa de Educacién Superior
y se cre6 la DGESPE hoy DGESuM (Rodriguez, 2013).

En 2006, con el gobierno de Felipe Calderdn, a partir de este
cambio de adscripcién y atendiendo a las recomendaciones de la
evaluacién externa, el Promin planteé que cada entidad federativa
realizaria su PEFEN con la intencién de “apoyar la transformacién y
consolidacién de las escuelas normales en auténticas instituciones de
educacién superior y facilitar su integracién al sistema de educacién
superior” (SEP, 2006, p. 83). El PEFEN —como se menciondé— inclufa
dos programas el ProGEN y los ProFEN.

Desde el punto de vista de los funcionarios de nivel federal, lo
que se pretendid fue hacer ver “que las escuelas normales ya no per-
tenecfan al nivel de bdsica” (E-1, 2022) y cambiar la mirada hacia
“una institucién con todos los criterios del dmbito superior, a partir
de dar este giro al Promin” (E-1, 2022). Ademds, consideraron que
esta transicién implicaba:

un proceso de aprendizaje para que las escuelas normales pudieran
llevar a cabo una planeacién prospectiva, [lo cual] era imposible
sin la intervencion de las autoridades estatales, asi que se disenaron
dos proyectos el ProGEN vy el ProFEN. El primero para dar una
directriz estatal a las escuelas normales y el segundo para atender
necesidades especificas de cada escuela (E-2, 2022).
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Aqui se puede advertir que se mantuvo el Promin como poli-
tica educativa, pero con una nueva perspectiva, la integracién a la
educacion superior. Las escuelas normales pasaron a depender ad-
ministrativamente de la Subsecretaria de Educacién Superior, lo que
implicé adherirse a las funciones que otras IES ya desempefiaban.
El reto era importante porque, normativamente, desde el Acuerdo
de 1984 ya lo eran, pero no en el ejercicio de sus labores, quizd el
haber permanecido bajo el cobijo de la Educacién Bésica les habia
impedido hacer este trdnsito. Los tomadores de decisiones, cons-
cientes de esta realidad y considerando las recomendaciones de los
evaluadores, disefiaron una estrategia para deslizar la politica con el
acompafnamiento de la autoridad estatal.

La evaluacién externa de 2007 sugiri6 que las escuelas normales
se debian “pensar” realizando las mismas funciones de otras IES para
no desorientarlas (SEP, 2008a), por lo que se incorporaron los mis-
mos dmbitos de autoevaluacién sefalados en la Guia para Actualizar
el Programa Integral de Fortalecimiento Institucional (PIFI): capa-
cidad académica, competitividad académica, gestién e innovacion
educativa (SEP, 2007a), a la Guia para Actualizar el Plan Estatal de
Fortalecimiento de la Educacién Normal PEFEN 3.0 (SEP, 2008b).
A partir de estas guias se establecieron indicadores de desarrollo de-
seables para integrar a las escuelas normales en sus funciones a la
educacién superior y la planeacién se desarrollé de manera bienal.

Uno de los funcionarios lo explic asi:

cuando se decide unificarse [la educacién normal] con la Direccién
General de Universidades, la Direccién General de Universidades
Politécnicas... ya elaboraban el PIFI y llevaban un proceso bienal;
entonces, con la idea de que las escuelas normales ya debian ser
Instituciones de Educacién Superior, se retomé el PIFI y se estable-
cieron dos etapas, la primera era la autoevaluacién de la planeacién
y la segunda la adecuacién de los proyectos integrales que se pre-
sentaban en la primera etapa (E-1, 2022).

Seglin se observa, en este trayecto hacia la integracién de las
escuelas normales a la educacién superior, se traté de mimetizar
las estrategias que llevaban a cabo otras IES, aunque habia que reco-
nocer que aquéllas tenfan un largo camino recorrido y experiencia,



cuando apenas las escuelas normales comenzaban a transitarlo. Aun
asi, esto permiti6 a las normales y sus instancias estatales visibilizar
las acciones a desarrollar para este fin.

Las evaluaciones externas de 2008 a 2013 coincidieron en la
necesidad de evaluar el impacto del programa, aunque la DGESPE
senalé la falta de presupuesto como la razén para no hacerlo. En
un estudio exploratorio realizado por Rosa Maria Torres a través
del INEE, se evidencié que la tnica fuente de financiamiento que
recibian las escuelas normales a nivel nacional por parte de la fede-
racién era a través del ProFEN, recurso que:

no es suficiente para cubrir sus necesidades, ni garantiza la mejo-
ra y calidad en la formacién docente inicial... existe una serie de
obstdculos en los sistemas estatales que impiden que estos recursos
lleguen de forma idénea para el desarrollo de los proyectos institu-
cionales, por lo que en muchas ocasiones se suspenden o se cance-
lan acciones de relevancia para la mejora de las escuelas normales

(INEE, 2015, p.137).

Esto podria denotar cierta falta de interés por parte de las au-
toridades estatales para la mejora de este nivel educativo, pues re-
gularmente las escuelas normales, a través de sus propios medios y
pericias, lograban ofrecer servicios de formacién inicial y posgrado.

La evaluacién de consistencia y resultados de 2011-2012 pro-
ponia dar continuidad al programa, dado que es “una pieza clave
para el logro de la calidad educativa® (SEP, 2013a, p. 59), ademads
indicaba que:

las competencias académicas de los alumnos de las Escuelas Nor-
males Publicas han mejorado en un 55%, y en aquellas que se rela-
cionan con los proyectos para la realizacién de tutorias y asesorfas
a los alumnos, éstas han mejorado en un 60.28%. Asimismo el
equipamiento e infraestructura de estas normales ha mejorado en

un 60% (SEP, 2013a, p. 3).

Esto indica que los evaluadores percibieron que las escuelas nor-
males habian avanzado en la integracién de sus funciones a la educa-
cién superior, a través del cumplimiento de algunos de los indicado-

NQIDVNTVAT V13AS3A VAVYIW VNN "HOIYIdNS NQIDYINAT V1 VIDVH STTVWHON SY13NDST SV13d ONIWYD 13 /ONVZOT-IdSYDIT VIIAVIN

85



RLEE VOL. LVI,NUM.1/2026

o]
[@

res de desarrollo que establecia el programa: mejora de aprendizajes,
infraestructura y equipamiento, asi como acceso a tutorias y aseso-
rias para el alumnado. En cuanto a la infraestructura y equipamien-
to, un funcionario lo corroboré al decir, “me ha tocado recorrer las
escuelas normales y ver la mejora en equipamiento y la construccién
de edificios como el laboratorio de matemdticas e idiomas, las aulas,
la direccién, la oficina de investigacién, entre otros” (E-2, 2022).

Por su parte, la evaluacién integral de desempenio de los progra-
mas federales de formacién de docentes y escuelas normales 2012-
2013 sugerfa:

implementar estrategias de seguimiento y evaluacién que docu-
menten los efectos que tiene la distribucién de beneficios, asi como
el planteamiento de indicadores que reflejen aspectos cualitativos
de su funcionamiento y de los logros alcanzados (Coneval, 2014,

p. 27).

Se puede advertir que el comité evaluador comenzé a centrarse
en el impacto de los recursos que son asignados a las autoridades
educativas estatales y sus escuelas normales, asi como en la necesidad
de un informe mds cualitativo sobre su alcance, muy similar a las
evaluaciones que se realizaban previo al Coneval. Ademds, dicho co-
mité propuso lo que llamé “buenas pricticas” a modo de recomen-
daciones para las escuelas normales, entre las que se encontraban:
realizar pasantias nacionales para el intercambio voluntario de expe-
riencias pedagdgicas y el aprendizaje entre pares como un sistema de
formacién continua del profesorado (Coneval, 2014).

Desde el 2009, en las guias metodoldgicas para la formula-
cién del documento ProGEN y ProFEN, se planteaba la movilidad
académica de directivos, docentes y alumnos con otras IES y escuelas
de Educacién Bésica. A partir de 2016, las gufas se centraron en
efectuar estas actividades en IES y en 2018 agregaron la opcién de
llevar a cabo redes de colaboracién y comunidades de practica (SEP,
2009b, 2011, 2013c, 2014a, 2016, 2018a, 2020, 2022a, 2024a).
Es posible que esta tltima precisién se deba a la sugerencia emitida
por el comité.

En 2014, con Enrique Pefia Nieto como presidente, la politica
se integré al Programa de Fortalecimiento de la Calidad en Institu-



ciones Educativas (Profocie) bajo la normatividad de las Reglas de
operacién de dicho Programa conservando la misma estrategia del
PEFEN con su ProGEN vy sus ProFEN (SEP, 2013d). Sin embargo,
se desvincul4 del PIFI y tomé como elementos de autoevaluacién la
calidad educativa y de la gestién. Con respecto a este programa no
se localizaron resultados de evaluaciones.

Para 2016, la politica se incorporé al Programa de Fortaleci-
miento de la Calidad Educativa (PFCE), con la estrategia denominada
Plan de Apoyo a la Calidad Educativa y la Transformacién de las Es-
cuelas Normales (PACTEN) conservando el PEFEN, el ProGEN y los
ProFEN. De este programa, la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales realizé una evaluacién externa de consistencia y resultados
en 2018 con la metodologia de Coneval, en la que destac6 como
principal problemidtica de su implementacién que la transferencia de
recursos econdmicos a las entidades y escuelas normales estaba des-
fasada, por lo que sugiri6 agilizar su entrega (De Los Heros, 2018).
Ademds, senalé la importancia de “realizar entrevistas y trabajo de
campo a los responsables de cada Unidad” (SEP, 2018c, p. 12) para
que la valoracién que se hace de las instituciones no sélo se trate de
un trabajo de escritorio. Es posible que la atencién a esta problemi-
tica que detectd el comité evaluador, en relacién con la transferencia
de recursos, se haya subsanado a partir de las reglas de operacién de
2020, en las que se establecié como parte de las obligaciones de las
instancias ejecutoras lo siguiente:

Formalizar la transferencia de los recursos mediante el comproban-
te fiscal digital por Internet emitido a la Tesoreria o equivalente de
las Entidades Federativas, que compruebe la cantidad asignada en
los términos de lo dispuesto en los articulos 75 del RLEPRH,* y, 29
y 29 A del Cédigo Fiscal de la Federacién, de los recursos, minis-
trados para la operacién del Programa, en un plazo que no exceda
los 10 dias hébiles contados a partir de la fecha de recepcion de los
mismos (SEP, 2019a, p. 65).

Aun asi, funcionarios federales expresan que lo ideal es que
“los recursos ya no tengan intermediarios, que lleguen directo al

*Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.
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beneficiario, donde la entidad ya no sea la administradora de los
recursos de las escuelas normales” (E-1, 2022) porque “ellos [autori-
dades estatales] son los que administran sus recursos y deciden qué
necesitan, aun cuando la escuela define muy preciso lo que requiere”
(E-2, 2022). Esto significa que, aunque se pudiera resolver el proble-
ma de desfase para la entrega de los recursos, las autoridades estatales
limitan a las escuelas normales la entrega oportuna y ministracién.

Mis tarde, la evaluacién integral de los programas federa-
les vinculados al derecho a la educacién 2018-2019 identificaron
diversas limitantes para las escuelas normales: el proceso de ingreso,
el deficiente dominio de los contenidos y de la prictica pedagdgica
de sus estudiantes; la contratacién, permanencia y criterios de as-
censo, y la deficiente capacitacién del profesorado. En esta tltima
situacién sugirieron “hacer un diagnéstico sobre las condiciones y
modelos actuales y establecer los perfiles necesarios para estar frente
a grupo” (Coneval, 2019, p. 85). Esta sugerencia parece contradic-
toria, ya que en 2018 se publicaron en el Diario Oficial de la Fede-
racién las normas para el ingreso a educacién normal (SEP, 2018d)
y en 2022 fueron actualizadas (SEP, 2022b). Es posible que esta re-
comendacién se deba a que no todas las entidades de la Republica
mexicana se adhieren a esta normativa federal. Por ejemplo, en Baja
California Sur se emiten convocatorias abiertas para la contratacién
(Secretaria de Educacién de Baja California Sur, 2025), mientras
que en Aguascalientes para 2022 aGn no se consideraban estos
acuerdos federales (Legaspi-Lozano y Camacho, 2023).

Uno de los funcionarios comenté: “este tema no depende de
nosotros, es un tema de cada estado, lo cierto es que mientras las
condiciones laborales no se den, no vamos a avanzar en el programa,
no es un tema de dinero, es un tema politico” (E-2, 2022). El comité
evaluador en la valoracién de 2007 recomendé la mejora del perfil
de ingreso de los profesores. Sin embargo, a pesar de la normativa
que se expidié con este propésito, cada autoridad estatal asumié sus
propios criterios para la incorporacién de profesores a la educacién
normal.

En 2020, con el gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador,
se dio continuidad al PEFEN con su ProGEN y sus ProFEN, al in-
tegrarse al Programa de Fortalecimiento a la Excelencia Educativa
(PFEE) (SEP, 2019a) con la Estrategia de Desarrollo Institucional de



la Escuela Normal (EDINEN). No se localizaron evaluaciones de este
programa en el periodo 2020-2021. En 2022 se transité al Programa
de Fortalecimiento a la Excelencia Educativa (Profexce) conservan-
do la EDINEN con el PEFEN, su ProGEN y sus ProFEN (SEP, 2021a,
2021b, 2022¢, 2024b, 2025). En 2021, con la promulgacién de la
Ley General de Educacién Superior, las escuelas normales fueron
reconocidas como un subsistema que forma parte del Sistema Na-
cional de Educacién Superior (Cdmara de Diputados, 2021).

En la evaluacién de consistencia y resultados 2022-2023 For-
talecimiento a la Excelencia Educativa se hicieron distintas re-
comendaciones, destacaron las de efectuar evaluaciones exter-
nas que permitan valorar los resultados del programa (SEP, 2024c)
e identificar y documentar los resultados de estudios, evaluaciones y
experiencias nacionales e internacionales que muestren su impacto
para incluirlo en un apartado del diagnéstico del programa. La res-
puesta de la DGESuM fue que, para el diagndstico, incluirfan estu-
dios, evaluaciones y experiencias, y que, para la evaluacién externa,
seguirfan “realizando las gestiones con las dreas de administracién y
finanzas de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico para obtener
los recursos que permitan llevar a cabo la evaluacién” (SEP, 2024d,
p- 5). Nuevamente el comité evaluador sugirié la evaluacién del im-
pacto del programa, pero esto requiere recursos econémicos de los
que carece la DGESuM. Desde 2008 los comités evaluadores han
planteado esta necesidad y el obstdculo para su implementacién ha
sido el mismo: insuficiencia presupuestaria.

A la par de estas politicas se han desarrollado diversos planes de
estudio con la intencién de mejorar la calidad de la educacién en el
Subsistema de Educacién Normal. En el marco del PTFAEN, se dise-
6 el Plan de Estudios para Educacién Primaria, 1997 (SEP, 2002c),
Preescolar, 1999 (SEP, 2002b), Secundaria, 1999 (SEP, 2000), Edu-
cacién Fisica, 2002 (SEP, 2002a) y Especial, 2004 (SEP, 2004) con el
propésito de fortalecer la formacién para la ensenanza de los futuros
docentes centrdndose en la practica (Barrén y Pontén, 2001).

A partir de la Reforma Integral de la Educacién Bdsica de 2011
(RIEB) (SEP, 2014b), al afio siguiente se efectué la Reforma Curricu-
lar de la Educacién Normal con la intencién de mejorar la calidad y
responder a las demandas del nivel bdsico (SEP, 2012b). Un aspecto
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relevante de los planes de estudio 2012 de Educacién Normal (SEP,
2012a) fue que incluyeron la tesis de investigacién como opcién de
titulacién. Con esto se concretd en las escuelas normales la necesi-
dad de habilitar al personal docente en el trabajo de investigacién
académica. Los planes de estudio 2018 (SEP, 2018b), que se disena-
ron a partir de la Estrategia de Fortalecimiento y Transformacién de
las Escuelas Normales (EFTEN) (SEP, 2018e) y los planes de estudio
2022 (SEP, 2022d), que se ejecutaron en el marco de la Estrategia
Nacional de Mejora de las Escuelas Normales (ENMEN) mantuvie-
ron esa perspectiva, coadyuvando en el desarrollo de las funciones
sustantivas de docencia, investigacién y difusién.

En la tabla 3 se proporciona un resumen cronoldgico de los pla-
nes y programas que se han implementado en educacién normal
para integrar a las escuelas normales en sus funciones a la educacién
superior, asi como el nimero de evaluaciones analizadas.

M Tabla 3. Politicas educativas para integrar en sus funciones a las escuelas
normales a la educacién superior

Afio / Periodo Plan/ Programa Estrategia Numer_o de
evaluaciones
Elevar a nivel licenciatura los
1984 Acuerdo de 1984 i 2
programas de educacién normal.
PTFAEN. Modernizar y fortalecer a
1996 1
las escuelas normales.
Licenciatura en Educacion.
2002
Primaria. Plan de Estudios 1997.
Licenciatura en Educacion.
2002
Preescolar. Plan de Estudios 1999.
PTFAEN
Licenciatura en Educacion.
2002
Secundaria. Plan de Estudios 1999.
Licenciatura en Educacién Fisica.
2002
Plan de Estudios 2002.
Licenciatura en Educacion.
2004 ) )
Especial. Plan de Estudios 2004.
2002 - 2013 Promin PTFAEN / PEFEN 12
2012 RIEB Planes de estudio 2012.
2014-2015 Profocie PEFEN
2016-2019 PFCE PACTEN 2




Ao / Periodo Plan/ Programa Estrategia e:‘ll:l:]::i‘:)::s
2018 ETFEN Planes de Estudio 2018.
2020-2021 PFEE EDINEN
2022-2025 Profexce EDINEN 1
2022 ENMEN Planes de Estudio 2022.

Fuente: elaboracién propia.

Esta tabla muestra que a 22 anos de haberse implementa-
do el Acuerdo de 1984, sélo es posible localizar dos evaluacio-
nes. El PTFAEN ha tenido unicamente una valoracién en diez
anos. EIl PRONIM ha sido el programa con mds evaluaciones: en
siete anos se efectuaron 12. El PFCE se evalué dos veces en tres anos
de operacién, de ahi que del PRONIM vy del PFCE se conozcan mis
elementos en cuanto a su desempeno. El Profexce se ha evaluado
una vez en tres afios de implementacién, mientras que el Profocie
y el PFEE tuvieron evaluaciones en los dos afos en que se llevaron
a cabo. Hasta este momento, se ha tratado de una misma estrategia
(PEFEN, ProGEN y ProFENs) que se ha ido mejorando paulatina-
mente a partir de las recomendaciones, pero debido a su trdnsito
por diversos programas, se ha limitado la posibilidad de conocer
los aspectos que han facilitado su implementacién o aquellos que es
necesario mejorar.

Los resultados de la evaluacién a los programas que pretenden
integrar a las escuelas normales a la educacién superior se cifien a
los planteamientos y objetivos que el mismo programa propone. Sin
embargo, al cuestionar a los funcionarios federales por las principa-
les limitantes que enfrentan en este tema, identifican dos aspectos,
el primero es que algunas de las secretarfas de educacién publica es-
tatales en sus estructuras organizacionales “mantienen [a las escuelas
normales] en el nivel de bdsica y no las sueltan para que caminen en
el nivel educativo que les corresponde” (E-2, 2022).

El segundo es que el presupuesto asignado a este nivel educativo
histéricamente ha sido menor que el de otras IES, “si comparamos el
dinero que se le entrega a las escuelas normales con el que entregan a
las universidades, es una cantidad minima, no hay comparacién” (E-
2, 2022), ademds, “el dinero que llega de este programa es el tnico
recurso que se otorga a las escuelas normales” (E-2, 2022). Por eso,
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“una de las grandes fortalezas de la educacién normal es que no te-
niendo nada, o que teniendo muy poco, salen adelante” (E-2, 2022).
Esta tltima limitante a la que refiere el funcionario federal se puede
analizar con la informacién que se tiene disponible de 2008 a 2022
sobre el ejercicio presupuestario de los programas para integrar a las
escuelas normales a la educacién superior (ver figural).

M Figura 1. Presupuesto ejercido para la integracién de las escuelas normales a la
educacién superior (millones de pesos)

1042126

716929
651266

529522

505 106
445863
356044 344279 346595 334004
281844 288975 304126
I I I I I N I I n
2008

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Fuente: elaboracién propia con base en datos abiertos de la cuenta publica (SHCP, 2025).

En el sexenio de Calder6n Hinojosa, de 2008 a 2009, el pre-
supuesto cjercido aument6 26.3%; luego, en 2010, con respecto al
afio anterior, disminuyé6 3.3%. Es probable que el aumento en 2009
se deba a que las escuelas normales comenzaron a realizar la planea-
cién para la asignacién de recursos de manera bienal (SEP, 2009b).
En 2011, en relacién con el afio anterior, hubo un incremento de
0.7%.

En contraste, en 2012, durante el sexenio de Pena Nieto, hubo
un incremento histérico de 200.7%, posiblemente por la imple-
mentacién de la Reforma Curricular 2012 (SEP, 2012b). En 2013,
con respecto al afio anterior, disminuy6 72.3% y en 2014 hubo
otro decremento de 26.8%. En 2015, aumenté 43.7% y en 2016,
114.1%. Los datos de 2015 muestran que se ejercié aproximada-
mente un total de 304 millones y no todas las entidades federativas
recibieron recursos (SHCP, 2025); se puede inferir que se distribu-
yeron de forma preponderante en aquellas entidades federativas que
tenfan escuelas normales rurales.

En este ejercicio, originalmente se habfan programado cerca de
509 millones para las escuelas normales (SHCP, 2025) y 400 mi-



llones para la Estrategia de Apoyo a las Escuelas Normales Rura-
les (SEP, 2015; SHCP, 2025). Es posible que esta dltima decisién
de politica se deba a la desaparicién forzada de 43 normalistas de
la Escuela Normal Rural “Radl Isidro Burgos” de Ayotzinapa, en
2014. Para 2017, se present6 un decremento de 18.7% y en 2018 de
4.6%, lo que resulta contradictorio ya que en ese afio se anuncid
la Estrategia de Fortalecimiento y Transformacién de las Escuelas
Normales (SEP, 2018e).

Durante el periodo de Andrés Manuel Lépez Obrador, en 2019,
se disminuyé el monto ejercido a 33.9% con respecto al afio ante-
rior. En 2020 aumenté 33.5%, acaso debido al anuncio, por parte
del gobierno federal, de la Estrategia Nacional de Mejora de las Es-
cuelas Normales (SEP, 2019b), con la que se buscé reivindicar la
funcién social de estas instituciones. En 2021 volvié a disminuir
57.9% con respecto al afo anterior, tal vez por la crisis sanitaria y
econémica que generd la pandemia por Covid-19. Para 2022 au-
mentd 282.2% en comparacién con 2021, quizd por la implemen-
tacién de los nuevos planes de estudio 2022, aunque el monto es
menor en 45.4% en relacién con el recurso ejercido en 2012.

En este andlisis es importante considerar que el indice de infla-
cién acumulada de 2008 a 2022 ha sido de 93.54% (INEGI, 2025),
lo que hace posible advertir que, en términos reales, las escuelas nor-
males han sufrido una perdida significativa de poder adquisitivo en
su financiamiento. Esto limita su capacidad para el logro de los in-
dicadores de desarrollo que establecen los programas.

CONCLUSIONES

En suma, la politica educativa para integrar a las escuelas norma-
les en sus funciones a la educacién superior tiene poco mds de 40
afos de haberse iniciado. En 1984 se tuvo el acierto de elevar sus
planes de estudio a nivel licenciatura; 12 anos después, en 1996,
mediante el PTFAEN se buscé su modernizacién; con el Promin en
2002, se planted incrementar su calidad; para 2006 se explicité la
intencién de transformarlas en IES, lo que mostré un trayecto a se-
guir para la educacién normal. Sin embargo, fue hasta 2008 cuando
se establecieron indicadores de desarrollo similares a los de otras IES
a partir de la transferencia de la politica educativa que correspondia
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al PIFL. Lo anterior permite observar que tomé 24 afios concretar
una politica con marcos de actuacién para integrar las escuelas nor-
males a la educacién superior.

En este espacio temporal ha sido recurrente, como principal li-
mitante, la ausencia de presupuesto para llevar a cabo las acciones de
politica educativa, porque la transferencia de recursos es tardia y la
toma de decisiones sobre su ejercicio se centra en la autoridad esta-
tal, sin considerar las necesidades de la poblacién objetivo. Ademis,
hay deficiencias en los procesos de ingreso y de formacién de sus es-
tudiantes, en particular en el dominio de contenidos y de la prdctica
pedagdgica. Esto dltimo estd relacionado de forma directa con la
falta de perfiles adecuados de los formadores de docentes, ya que los
criterios para la contratacién, permanencia, ascensos y capacitacion
para el profesorado en las entidades federativas son discrecionales.
Otro obstdculo es su heterogeneidad, que “estd determinada por su
contexto y su cultura para realizar su misién” (INEE, 2015, p. 239)
y la reticencia de algunas entidades estatales a desligar a las escuelas
normales de la educacién bésica ya que, aunque forman profesiona-
les para este nivel, sus fines son mds amplios.

Los resultados de las evaluaciones han considerado esencial dar
continuidad al PEFEN con su ProGEN y ProFEN, ya que su pla-
neacién participativa ha permitido observar la transformacién del
sistema de educacién normal, aunque adn es necesario evaluar su
impacto.

El PEFEN con su ProGEN vy sus ProFEN ha sido evaluado por
diversos organismos. Entre 2002 y 2006 la propia SEP era quien
establecia el marco de referencia para la evaluacién y la institucion
responsable de llevarla a cabo tenia cierta libertad sobre la metodo-
logia, lo que permitia que los resultados de dichas evaluaciones iden-
tificaran las principales dificultades y avances para que las escuelas
normales transitaran en la modernizacién y mejora de la calidad.

Sin embargo, a partir de 2007 se adhirié a la metodologia de
Coneval, que establece términos de referencia a través de un cuestio-
nario para responder, ello parece limitar la posibilidad del evaluador
de observar de forma mds precisa las dificultades que enfrenta el
sistema normalista. Ademds, el PEFEN ha migrado de un programa
federal a otro, lldmese Promin, Profocie, PFCE, PFEE y Profexce. En



este sentido, el Coneval ha tomado como referente que cada migra-
cién se trata de un nuevo diseno de politica educativa y con ello, las
evaluaciones se han limitado a los tipos: de diseno y especifica de
desempefio, cuya ejecucién es anual. El tipo de evaluacién de con-
sistencia y resultados que analiza la capacidad institucional, organi-
zacional y de gestidn a partir, entre otros aspectos, de la percepcion
de los beneficiarios, s6lo se puede realizar dos afios después de im-
plementado el programa. Lo anterior ha generado que no se cuente
con informacién precisa sobre sus avances, logros y dificultades.

Esta migracién también ha integrado al PEFEN a un conjunto
de programas federales cuya poblacién objetivo es mds amplia (Edu-
cacién bdsica y otras IES), haciendo que los resultados de evaluacién
que realiza un organismo evaluador se diluyan entre tantos sub-
sistemas, lo que invisibiliza lo que ocurre de manera particular en
las escuelas normales. Un dato adicional es que las evaluaciones no
consideran a actores que podrian intervenir en la implementacién
de la politica, por mencionar algunos de los mds representativos:
el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién (SNTE) y la
propia autoridad educativa estatal o institucional.

Un acierto esencial es que la autoridad federal ha retomado las
recomendaciones de los comités de evaluacién, para mejorar de for-
ma paulatina los planteamientos de la politica. Esto demuestra la
relevancia de la evaluacién como proceso que permite el enriqueci-
miento del ciclo de la politica educativa.
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