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				Introducción

				El presente libro tiene su origen en una investigación que inició en 2004, con propósitos puntuales: construir un diagnóstico para conocer la situación que guardaba la supervisión escolar en las escuelas primarias del Distrito Federal (Del Castillo y Azuma, 2007). En ese momento, las interrogantes se orientaban a saber cuántas personas fungían como supervisores, cómo habían accedido a ese cargo, qué trayectorias profesionales los distinguían, qué tipo de formación habían recibido, cuáles eran sus principales funciones y actividades, y con qué satisfacción emprendían sus responsabilidades. Para encontrar las respuestas, se diseñó y levantó un censo entre los supervisores de educación primaria del Distrito Federal en 2006.

				Así se obtuvo un diagnóstico que se contextualizó con la descripción y análisis retrospectivo de las políticas educativas de las dos últimas décadas, a fin de interpretar y entender en su justa dimensión los resultados del diagnóstico. De esta manera fue posible mostrar que las políticas educativas de los años noventa y de la primera década del nuevo siglo, respondían a los imperativos de eficiencia, eficacia y calidad derivados del paradigma de la nueva gestión pública (NGP) y que, si bien el papel y profesionalización de los recursos humanos resultaban centrales desde este paradigma, dichas políticas no habían considerado el diseño de una política específica orientada al supervisor escolar, aun cuando se había impulsado desde la política de gestión escolar un nuevo modelo que exigía nuevas habilidades, especialmente para el acompañamiento a las escuelas en torno al diseño, implementación y seguimiento del Proyecto Escolar, llamado Plan Estratégico de Transformación Escolar (PETE) en el marco del Programa Escuelas de Calidad (PEC). Derivado de lo anterior, se encontró que el supervisor escolar desempeñaba un papel marginal y parcial en la operación del PEC en las escuelas, a pesar de que el 95% de los supervisores conocía los propósitos de este programa.

				Los síntomas de esta situación eran que el 85% de los supervisores de las escuelas primarias efectivamente no habían recibido una formación específica para desempeñar el cargo de supervisión escolar y, en consecuencia, un porcentaje similar había aprendido en la práctica o por orientación de sus superiores o de sus pares, a pesar de mostrar una alta participación en cursos de formación continua (72.5%) e incluso en programas de posgrado (34%). 

				Asimismo, se constató que la capacitación recibida para integrarse al PEC se reducía a sesiones de una a cuatro horas de duración, y el papel de la supervisión escolar se acotaba a tareas tradicionales de control y vigilancia, con una escasa participación en el análisis de la información específica de las escuelas bajo su responsabilidad, en la creación de indicadores para conocer la situación de las escuelas y del desempeño de los alumnos y, en particular, en el acompañamiento pedagógico que requería un nuevo modelo de gestión educativa.

				En este sentido, se encontró una baja participación de los supervisores en la retroalimentación con otras escuelas a fin de formar redes de escuelas de calidad, cuando en realidad dichas actividades se consideraban como parte de la supervisión escolar en el marco del PEC, especialmente después de 2003, a dos años de su puesta en marcha.

				Si bien las visitas escolares constituyen una de las actividades centrales de la supervisión escolar, resultó que poco más de la mitad de los supervisores (57%) del Distrito Federal respondió, en ese momento, que aquéllas duraban entre una y dos horas. 

				En suma, la evidencia del diagnóstico reveló los límites del modelo vigente de la supervisión escolar y por tanto la necesidad apremiante de una transición que diera lugar a una redefinición del papel de la misma, con el fin de incrementar su efectividad en torno a su trabajo con las escuelas, como premisa para alcanzar cambios en el logro educativo. Sin embargo, se vislumbró que tal posibilidad se relacionaba estrechamente con las características de la reforma de 1992, con la lógica de los cambios que de ésta derivaban y, por supuesto, con la implementación de los mismos.

				Por ello, al finalizar esta investigación diagnóstica, fue necesario reconstruir la lógica de los cambios de la reforma que inició en 1992 con la firma del Acuerdo para la Modernización de la Educación Básica (ANMEB) —y de las reformas derivadas de este “acuerdo maestro” en términos políticos y de política pública (Del Castillo y Azuma, 2009: 148)—, a fin de encontrar elementos explicativos sobre la situación de la supervisión escolar en ese momento, y del bajo impacto de las políticas educativas en cuanto a la calidad, tomando como referencia el papel tradicional de la supervisión escolar. 

				A partir de lo anterior, encontramos que el ANMEB orientó el diseño de las políticas educativas de las dos últimas décadas, recuperando el sentido y los postulados de la NGP en cuanto a la operación del sistema educativo mexicano y de la gestión basada en la escuela (GBE), en relación con el PEC y los programas que lo antecedieron. Como producto de ello, se observó que en el subsistema de educación básica —y en especial la política de gestión escolar desde donde se aborda el tema de la supervisión escolar—, se registraban visos de una gestión que combinaba propósitos para la gobernabilidad con aspectos que daban cuenta de una incipiente gobernanza (Del Castillo y Azuma, 2009). 

				Es así que, en el marco de las transformaciones de la política educativa, encontramos que éstas se distinguían por una dinámica de cambio y continuidad, al registrar una evolución gradual e incremental que conservaba una deuda importante frente a la necesidad de cambios sustanciales en el modelo mexicano de la supervisión escolar. Estos cambios como requisito indispensable para transitar de resultados de cobertura a los de calidad en el aprendizaje de los alumnos no han sido posibles por el tipo de reglas formales, existentes a través del ANMEB y la Ley General de Educación (Arnaut, 1999), e informales (Arnaut, 1996; Loyo, 1997; Veloz, 2003; Ornelas, 2008) que en su conjunto sustentan la relación entre la SEP y el SNTE, favoreciendo una intervención del actor sindical en los procesos de decisión e implementación de las políticas educativas de educación básica, en los que el SNTE ejerce un poder de veto (Navarro, 2006). Lo anterior, se registra en políticas estratégicas como la de formación continua, la de la reforma curricular, el diseño de los libros de texto gratuitos, y el sistema de incentivos a través del Programa Carrera Magisterial (Santibáñez, 2008). 

				En este sentido, nos preguntamos ¿es posible generar un nuevo modelo de gobernar el sistema educativo mexicano con la existencia de un actor como el SNTE  y bajo un liderazgo como el que ejerce actualmente? ¿Es posible pensar en el gobierno de una escuela sólo desde la acción de las autoridades educativas, sin corresponsabilizar al resto de los actores que intervienen? De aquí el interés por profundizar en la dimensión política de las reformas de las políticas educativas de las dos últimas décadas.

				A pesar de contar con la información suficiente producto del censo para describir la situación de la supervisión escolar, quedó pendiente el análisis de la supervisión escolar en el Distrito Federal por considerar que ameritaba profundizar en el aspecto de la estructura organizativa de los servicios educativos en el D.F., con énfasis en las diferencias que encontramos en los estilos de gestión al interior de la gestión institucional como se visualizó en el proceso de investigación iniciado en 2004. No obstante, en ese momento no se tenía certeza sobre los aspectos que explicaban este hallazgo, sobre todo porque el proceso de desconcentración administrativa que tuvo lugar en los servicios educativos en la delegación Iztapalapa no había sido objeto de estudio. La única certidumbre era la necesidad de seguir indagando acerca del papel del SNTE  y la CNTE, es decir, en la dimensión política de lo acontecido en 1993 en Iztapalapa, por considerar que el cambio en las políticas educativas en el caso mexicano respondía más a un modelo de cambio político que a un modelo de cambio tecnocrático, dicho en palabras de David Dery (2000).1

				Es así que se empezamos a visualizar la gestión de los servicios educativos en el Distrito Federal con una perspectiva que permitiera comprender la lógica de los cambios que había seguido la gestión institucional de los servicios educativos del D.F. en su papel de única entidad federativa donde la desconcentración no había llegado; y, al mismo tiempo, la de la gestión de los servicios educativos en la delegación Iztapalapa, un caso muy especial porque allí se había logrado una desconcentración administrativa en el marco de una gestión centralizada, y se había continuado con la regionalización de los servicios educativos dentro de la misma delegación.

				El punto de partida fue relacionar los orígenes de los cambios en la supervisión escolar con las características de la gestión e implementación local de dichas reformas. Esto nos condujo a echar mano del enfoque de la gobernanza, para comprehender aspectos no resueltos a través de los enfoques de las políticas públicas y de la NGP. De antemano sabíamos de las dificultades aledañas a la desconcentración administrativa de los servicios educativos de Iztapalapa en 1993. También teníamos conocimiento de la puesta en marcha de una reorganización regional de los servicios educativos y de que, en su implementación, la convocatoria de los supervisores y jefes de sector había sido fundamental. De igual manera sabíamos de la importancia que se había otorgado a la profesionalización de estos actores, como agentes detonadores del cambio en las escuelas. Igualmente conocíamos algunos de los beneficios que la gestión local de los servicios educativos había logrado por haber mantenido vínculos con distintos actores de la comunidad local (padres de familia y prestadores de servicios públicos).

				Inicialmente, identificamos la importancia de la función del liderazgo de la instancia responsable de los servicios educativos del D.F. y local en la transformación de las políticas educativas. Pero no sabíamos cuáles elementos habían funcionado como bisagra entre los componentes de este gran rompecabezas, tampoco a qué había respondido esta decisión política, por qué solamente Iztapalapa y cuál había sido la posición del SNTE  y la CNTE frente a esta situación. En otras palabras, no conocíamos con suficiente profundidad la lógica del proceso de toma de decisiones, cómo habían reaccionado los actores sindicales y qué rasgos de la gestión institucional y local habían permitido construir y generar cambios en el diseño e implementación de las políticas orientadas a la supervisión escolar en beneficio de la calidad educativa en esta demarcación política.

				Así, lo primero fue visualizar este conjunto de conocimientos desde el enfoque de la gobernanza y en particular desde de la gobernanza local. Este último, enriquece y otorga un valor singular al espacio local, a sus vínculos con la comunidad y a la importancia de la participación de distintos actores como parte de un proceso de acción y decisión horizontal y transversal, lo que permite en el mediano y largo plazos alcanzar resultados tangibles para todos los participantes, es decir, que redundan en un beneficio colectivo.

				El objetivo era encontrar, a través de la investigación, respuestas a estas interrogantes, mismas que son motivo de este libro, cuyo propósito central es mostrar la importancia que guarda la dimensión política como factor explicativo en las decisiones y en el proceso de formulación de la políticas educativas, especialmente en lo que toca a la descentralización inconclusa en el D.F. y en la desconcentración educativa en Iztapalapa. 

				Desde nuestra perspectiva, los primeros rasgos de una nueva gobernanza local en el caso de Iztapalapa comenzaron con la convocatoria inicial de jefes de sector y supervisores por parte de las autoridades educativas locales. Este análisis no solamente resulta de gran importancia y singularidad por el hecho de que los servicios educativos del D.F. no se han descentralizado hasta la fecha, sino que, en el marco de esta situación, fue posible desconcentrar administrativamente los servicios educativos de la delegación Iztapalapa, la única de las dieciséis delegaciones políticas que conforman el D.F. donde se ha instrumentado un proceso de esta naturaleza. 

				Dicha situación originó que, en la gestión institucional de los servicios educativos del D.F., es decir, en la Administración Federal de Servicios Educativos en el Distrito Federal (AFSEDF), se distingan dos estilos de gestión: uno lo constituye la Dirección General de Operación de Servicios Educativos (DGOSE), instancia responsable de la educación básica en quince delegaciones y la otra es la Dirección General de Servicios Educativos Iztapalapa (DGSEI), la cual atiende únicamente la educación en esta demarcación territorial. Esto último permite analizar la gestión de la DGSEI desde una perspectiva de gobernanza local. 

				Al respecto, una de las principales tesis es que la presencia de dos estilos de gestión responde a que la DGOSE reproduce de manera natural el modelo de gestión federal de la educación, al no mediar un proceso de descentralización o desconcentración administrativa; mientras que la DGSEI presenta rasgos singulares e incipientes de un modelo de gobernanza local, derivado de la desconcentración administrativa suscitada a partir de 1993.

				En este sentido, como se anunció en La reforma y las políticas educativas en México. Impacto en la supervisión escolar (Del Castillo y Azuma, 2009), el interés en el presente libro se centra principalmente en reconstruir el contexto político de la no descentralización de los servicios educativos del Distrito Federal, así como el de la desconcentración administrativa de los servicios educativos de la delegación Iztapalapa. Se asume que el contexto político y los estilos de gestión dentro de la AFSEDF explican, en buena medida, la forma en cómo se han impulsado los cambios en la supervisión escolar en el D.F.

				El presente análisis se llevó a cabo desde lo que, en la literatura del campo multidisciplinario de política pública, se conoce como investigación de políticas (policy research) bajo el enfoque de la gobernanza. La articulación de ambas perspectivas analíticas permite reconstruir y analizar la evolución de las políticas orientadas a la supervisión escolar en su dimensión técnica y política, a través de la reconstrucción del entramado o red de relaciones que se generan entre los actores partícipes en el proceso político que acompaña la situación singular de los servicios educativos en el D. F., como la única entidad donde hasta la fecha la educación básica es responsabilidad de la federación, es decir, de la SEP, mas no del gobierno local. 

				Con el enfoque de la investigación de políticas, el análisis atiende primordialmente la reconstrucción de las decisiones de política educativa de la gestión de los servicios educativos en el D.F. en torno a la supervisión escolar, cuyo propósito ha sido mejorar la calidad y equidad de la educación en el periodo 2001-2006.

				Mientras que el enfoque de la gobernanza, y de la gobernanza local en particular, responden al interés de explicar un caso singular del sistema educativo mexicano, ya que desde este enfoque se toman en cuenta una serie de elementos de análisis que no eran contemplados integralmente por los enfoques de la política pública y de la NGP, relacionados con la forma de gobernar los asuntos públicos (en este caso, las escuelas), por medio de la inclusión de la participación de otros actores en las políticas educativas. En este sentido, la utilidad de esta perspectiva es su capacidad de proveer un marco analítico para entender los procesos de cambio en las formas de gobernar (Stoker, 1998). 

				De esta manera, bajo la óptica de la gobernanza es posible observar la complejidad de la arquitectura de los sistemas de gobierno (Stoker, 1998), en este caso, de la gestión educativa, además de identificar la importancia de las relaciones políticas entre los actores que inciden directamente en las políticas educativas. Cabe destacar que la dimensión política que incorpora el enfoque y la práctica de la gobernanza se refiere de manera precisa a la integración de la participación de todos los actores involucrados y/o afectados por algún problema público, en busca de una solución conjunta. El gran acierto de tomar como base esta premisa democrática de la acción colectiva permite sortear los obstáculos y limitaciones analíticas y prácticas de los enfoques que antecedieron a la gobernanza como son el de las políticas públicas y la nueva gestión pública, y que habrá de ser desarrollado en el capítulo 1.

				Es importante también hacer una clara diferenciación entre la dimensión de “lo político” desde la gobernanza, en alusión al empoderamiento de los diversos actores que intervienen en una política pública, y “lo político” a lo que se hace referencia particularmente en el capítulo 2, con énfasis en el SNTE  como el actor casi exclusivo que detenta el poder político formal, establecido desde la normatividad del sector educativo que favorece su condición como jugador único con poder de veto en el proceso de toma de decisiones de las políticas educativas estratégicas; e informal, por medio del control que tiene sobre la gobernabilidad del sistema educativo y que trasciende al ámbito del sistema político a través del poder electoral que ejercen sus agremiados.

				Cabe señalar que en la gestión educativa del Distrito Federal se distinguen distintos niveles de gestión los cuales son: la gestión institucional a nivel federal, que corresponde a la gestión de los servicios educativos del Distrito Federal bajo la AFSEDF, a través de la DGOSE y la gestión institucional a nivel local, que se ubica en la Dirección General de Servicios Educativos de la delegación Iztapalapa (DGSEI), dentro de la cual opera una gestión regionalizada de servicios educativos, a partir de cuatro regiones (Centro, Juárez, San Lorenzo Tezonco y San Miguel Teotongo), responsables de los servicios educativos de los territorios correspondientes. 

				El enfoque de la gobernanza comprende dos referentes: uno teórico y otro empírico (Aguilar, 2010a). El primero, como un enfoque de análisis que busca explicar una realidad, y el empírico, que hace referencia al hecho de que un modelo de gestión funcione en la práctica en modo de gobernanza; es decir, si este modelo de gestión logra superar a través de la acción colectiva2 los obstáculos a favor del cambio (Börzel, 1997) que se presentan sobre todo en el proceso de implementación de las políticas educativas, donde el enfoque de la NGP mostró sus claras limitaciones. 

				Como enfoque analítico, la gobernanza permite explicar la dimensión política de la gestión en el caso Iztapalapa; mientras que el referente empírico permite observar si esta gestión logró articular la acción colectiva en torno a la mejora de la calidad educativa, a través de la convocatoria y participación de los supervisores escolares y de los otros actores de la comunidad escolar y local involucrados en el cambio y el mejoramiento de la calidad y equidad educativas. 

				La investigación educativa coincide en que la importancia de la supervisión escolar en los procesos de cambio en el subsistema de educación básica es fundamental, ya que los supervisores, como agentes de intermediación entre la autoridad educativa y las escuelas, son los responsables de comunicar, impulsar y asegurar la implementación de las políticas educativas y los programas gubernamentales en el espacio de las escuelas. Sin embargo, existe evidencia de que la supervisión escolar en algunos casos ha frenado o diluido los cambios impulsados desde las políticas educativas, cuando sus intereses o prebendas políticas adquiridas por su pertenencia y relación con el SNTE  podrían resultar afectadas (Veloz, 2003; Ornelas, 2008). 

				Lo anterior, se explica, desde nuestra perspectiva, por el hecho de que la supervisión escolar como el conjunto de actores (supervisores escolares), no cuentan con los mecanismos institucionales, ni con la formación e incentivos suficientes para sumarse a los procesos de acción colectiva en beneficio de la calidad educativa. Esto se debe a que su acceso al cargo y los beneficios que de él se derivan, no resultan de un desempeño efectivo, y mucho menos de un trabajo colaborativo en el marco de la gestión escolar para el mejoramiento de la calidad, sino del peso político que se le ha dado al supervisor en el mantenimiento de la gobernabilidad del sistema educativo, la cual se ejerce en algunas ocasiones a través del control e intercambio de favores entre pares, o entre los supervisores y los directores y docentes. 

				Por ello, aquí se considera que la práctica de una gestión como la de Iztapalapa, que apunta hacia la resolución de un problema de acción colectiva mediante la participación de diversos actores ¿podría calificarse como una gestión en modo de gobernanza? La articulación entre la investigación de políticas (policy research) y el enfoque de gobernanza nos permitió identificar el puente que podría saldar la brecha entre el diseño y la implementación de las políticas educativas, es decir, la participación de los actores responsables de poner en marcha estas políticas a través de la aportación de sus capacidades y sus recursos específicos en torno a las escuelas. 

				Desde esta perspectiva, se asume que la acción colectiva debería estar presente a lo largo del ciclo de las políticas públicas, es decir, desde la definición misma de los problemas hasta la evaluación, como parte de un proceso que sea aprehendido por los distintos actores participantes, para que de esta forma las soluciones y las acciones resulten pertinentes y factibles en función de las necesidades locales. 

				Desde esta perspectiva, resulta medular la contribución del supervisor escolar como el articulador de recursos y capacidades; como promotor de la participación social de todos aquellos actores que tengan algo que aportar al mejoramiento de la calidad educativa en las escuelas; como dirimidor de los conflictos que de manera natural habrán de presentarse en estas nuevas experiencias de gobernanza; como facilitador de las negociaciones y acuerdos colectivos; en pocas palabras, como el nodo institucional de la red de políticas públicas que dé sentido, marco y dirección a la acción pública.

				Por ello, se recupera el concepto de redes de políticas públicas, inserto en el enfoque de gobernanza, para describir y analizar los rasgos de la gestión del sistema educativo de Iztapalapa en función de la participación de distintos actores, el sistema de relaciones entre éstos y el vínculo con la comunidad local. Las redes de políticas se centran en la forma en la cual distintos actores se articulan en el proceso integral de la formulación de las políticas públicas (esto es, en el ciclo completo de las políticas públicas) (Parsons, 2007). Para ello, analizamos la experiencia educativa y de gobernanza en Iztapalapa a través del enfoque de políticas públicas cuyo concepto de redes de políticas públicas se refiere a patrones más o menos estables de relaciones sociales entre actores interdependientes que toman forma alrededor de los problemas y /o programas de políticas públicas (Klijn, 1998), lo cual representa un intento desde la ciencia política para analizar la relación que existe entre un contexto político determinado y el diseño e implementación de las políticas públicas. 

				En este libro, al concepto de redes de políticas públicas se le agregó la dimensión política que, en muchos casos, es determinante en el curso de las políticas públicas en el ámbito educativo mexicano. De ahí que se le denomine “red política de políticas públicas”, lo cual permite reconstruir la participación de distintos actores y la singularidad del proceso político que distingue a la gestión de los servicios educativos en el D.F. En otras palabras, desde esta óptica, se asume que la construcción y establecimiento de redes políticas genera condiciones para la acción colectiva en torno a la implementación de las políticas educativas.

				La razón de peso para hacer esta diferenciación se debe a que, si bien el término original en inglés es policy network y se ha traducido como “redes de políticas públicas”, para una mejor comprensión y respetando su origen y sentido politológico, es más adecuado renombrar este concepto, como “red política de políticas públicas” ya que en la primera parte de esta investigación (Del Castillo y Azuma 2009: 158) se habla de la red de políticas (policy network) para referirnos a la articulación de políticas públicas desde su dimensión técnica, en la cual convergen distintos cursos de acción o intervención gubernamental producto de decisiones públicas, con el fin de resolver un problema público de origen multicausal, como es el caso de la baja calidad educativa.

				Para efectos del presente libro, el concepto de red política de políticas públicas permite desentrañar cómo en la delegación Iztapalapa y en el marco de una gestión centralizada, se logra construir un nuevo modelo de gestión local que permite impulsar cambios orientados al mejoramiento de la calidad y equidad, en un contexto social de alta marginalidad y participación política; es decir, la pregunta que detona el interés para investigar la singularidad de la gestión de los servicios educativos en Iztapalapa es ¿por qué los servicios educativos en esta demarcación, a pesar de funcionar en un contexto de gestión centralizada, logra construir un nuevo tipo de gestión en la que subyace una nueva relación entre la autoridad educativa de la DGSEI con la AFSEDF, con la comunidad escolar, con la comunidad local y especialmente con la supervisión escolar? Es decir, lo que buscamos responder es cómo en la delegación Iztapalapa se logra una cierta autonomía política dentro de una gestión centralizada para impulsar una nueva forma de organización e implementación de servicios educativos para obtener mayor eficacia bajo condiciones de gobernabilidad. 

				La búsqueda de respuestas a esta interrogante condujo, primero, a reconstruir los antecedentes políticos y técnicos de la no descentralización de los servicios educativos del D.F., así como de la postura de algunos actores políticos nacionales y locales, entre los cuales destaca el papel del SNTE. Después se indagó en los inicios de la gestión de los servicios educativos en Iztapalapa los antecedentes del sentido original, tanto político como educativo de la gestión local en esta delegación; para concluir con el análisis de la gestión educativa local durante el periodo 2001-2006. Esta reconstrucción de hechos se orientó, a su vez, por un conjunto de interrogantes: ¿qué factores intervienen en la explicación de la no descentralización de los servicios educativos del D.F.? En este contexto, ¿a qué respondió el proyecto piloto de la desconcentración administrativa de los servicios educativos de Iztapalapa en 1993? y ¿qué lo hizo posible en un breve tiempo de negociación política? Una vez que esto sucedió, ¿qué explica el que esta gestión haya recurrido a la convocatoria y convergencia de distintos actores? Y, finalmente, ¿qué impacto y resultados se registran en la gestión de los servicios educativos de Iztapalapa?

				En este recorrido, tuvimos la oportunidad de entrevistar y conversar ampliamente con actores clave de los procesos de la descentralización federal y del caso particular del Distrito Federal. De esta manera contamos con el testimonio de José Ángel Pescador quien tomó la decisión inicial de desconcentrar los servicios educativos de Iztapalapa; de Alexis López, quien fuera responsable del diseño e implementación de este proceso de desconcentración en sus primeras etapas; de Sylvia Ortega responsable de la gestión de los servicios educativos del Distrito Federal y de Susana Justo directora de la DGSEI, ambas durante el periodo del 2001 al 2006. Asimismo, contamos con el testimonio de Lorenzo Gómez Morín quien fungía a nivel federal como subsecretario de educación básica durante el periodo referido.

				A través de la reconstrucción de esta experiencia, hemos encontrado que la no descentralización de la educación del D.F. ha respondido a factores técnicos, pero sobre todo políticos, entre éstos destacan la relación entre el gobierno local del Distrito Federal (PRD) y el gobierno federal (PAN), por tratarse de gestiones bajo partidos políticos distintos y la renuencia del SNTE  a la descentralización por razones de tipo laboral y político. 

				En relación con el caso específico de Iztapalapa, fue posible identificar que los elementos de una nueva gobernanza local surgen de la necesidad de construir y generar condiciones de consenso para que los conflictos laborales y políticos no se convirtieran en un obstáculo para la educación. Así, los servicios educativos, al acotarse a un espacio territorial definido, permiten colocar a la escuela y a la comunidad como el núcleo central para lograr equidad, calidad y cobertura como parte de la estrategia política de la gestión educativa local. Es decir, la escuela no funge como una unidad aislada, sino que las comunidades escolar y local se convierten en parte extensiva de la escuela ya que, en sus orígenes, la estrategia que acompañó a la desconcentración administrativa de los servicios educativos en Iztapalapa miró más allá de resolver los problemas básicos de cobertura, pues en su momento era necesario impulsar una reordenación educativa que condujera no solamente a elevar la calidad educativa, sino que además se lograra avanzar hacia los niveles de bienestar que exigen los mexicanos (López y Justo, 1995). 

				En esta propuesta de cambio, la pregunta natural desde esta investigación fue ¿y la supervisión escolar qué papel cumple en toda esta transformación? Así, se tiene que, desde la perspectiva de la toma de decisiones, los cambios buscados en la comunidad escolar, en particular en las escuelas, no serían posibles sin la convocatoria y participación de los responsables de la supervisión escolar tanto por sus funciones educativas estratégicas, como por su papel político-sindical. 

				Es decir, desde la visión de este tipo de gestión, se apostó al trabajo con los supervisores y jefes de sector como elemento detonador de los cambios en los espacios escolares, una vez que se comprobó que sin la participación de estos actores los demás cambios simplemente eran casi imposibles. Reconocer estos límites y abrir espacios de integración y diálogo con los supervisores fue una primera aproximación hacia la una gobernanza de los servicios educativos en Iztapalapa. Por ello, el conocimiento y la comprensión de los cambios en la supervisión escolar, condujo a ampliar la mirada hacia los antecedentes y el desarrollo de la no descentralización en el D.F. y la desconcentración administrativa en Iztapalapa. 

				Si se contempla el conjunto de elementos explicativos que se consideran desde el Movimiento de Escuelas Eficaces (MEE) junto con su evolución, para conocer y entender qué factores esclarecen mejor el logro educativo, se observa que ya existen investigaciones que ofrecen evidencia sobre este aspecto (Gajardo, 1999; Murillo, 2008; Blanco, 2007). Sin embargo, pocos estudios, particularmente en México, abordan los factores asociados al logro educativo, acompañados de análisis contextuales que contribuyan a comprehender de forma más cabal el proceso de formulación de las políticas públicas, a fin de contar con mayor evidencia de cuáles han sido los alcances y límites de este proceso y cuáles sus resultados y futuros desafíos.

				Este libro da cuenta, precisamente, de que los resultados en términos de calidad y equidad no sólo son producto de buenos diseños de políticas públicas, sino que buena parte del éxito de una gestión está en función de la construcción de nuevas formas de acción pública que propone el enfoque de la gobernanza a partir de la construcción de un contexto político favorable (léase acuerdo y voluntad políticas), con liderazgos no jerárquicos que impulsen la dirección y coordinación de políticas públicas educativas, a fin de movilizar recursos a favor de una acción colectiva que dé continuidad a determinadas políticas educativas, pero, sobre todo, articule la participación de actores de la comunidad escolar (supervisor escolar, director, docentes y padres de familia) y de la comunidad local (delegado y otras instancias del gobierno local, empresarios y ONG),con el objetivo central de mejorar las condiciones en las escuelas, como premisa para incrementar la calidad educativa. 

				Por lo anterior, en este libro asumimos a la gobernanza en el sentido de Rhodes entendida como un nuevo proceso de gobernar (Rhodes, 1996).

				Desde esta perspectiva, este libro ofrece evidencia del caso de un gobierno educativo local, el cual, a través de la formación de una red política de participación social, construyó condiciones incipientes de gobernanza que, por su contexto político y social, mantuvo rasgos de un gobierno jerárquico que le permitían mantener la gobernabilidad de un sistema educativo en plena transformación, en un contexto social caracterizado por la desigualdad y en un ambiente político complejo. 

				En este sentido, se parte de la hipótesis de que en el caso de estudio del D.F. en general y de Iztapalapa en particular, convergieron diversos factores coyunturales entre los que sobresale el encuentro de liderazgos políticos e institucionales que lograron acuerdos políticos que facilitaron la existencia y el desarrollo de una nueva gestión educativa en Iztapalapa, sin lograr una integración idónea de la supervisión escolar. Dichos acuerdos potencializaron la gestión de esta demarcación dándole márgenes de acción significativos que permitieron la implementación de una gestión educativa novedosa, con rasgos de gobernanza, tal como lo confirma el caso de la escuela “Secundaria Japón”. 

				De igual modo se aventuró la hipótesis de que, al ser una experiencia favorecida por acuerdos logrados gracias al encuentro coyuntural de liderazgos políticos, no se institucionalizaron mecanismos de gobernanza que favorecieran su desarrollo, consolidación y permanencia en el mediano y largo plazo. 

				Este libro se organiza en cuatro capítulos. En el primero, se aborda el marco teórico-conceptual que explica el tránsito actual de la NGP a la gobernanza, a partir de dos consideraciones principales: la redefinición del proceso de formulación de las políticas públicas y la integración de la dimensión política de este proceso, mediante el establecimiento de redes entre los diversos actores que participan en la acción colectiva de gobernar o en gobernanza. Asimismo, en un segundo apartado, se analiza el espacio de lo local como un lugar idóneo para la construcción de la gobernanza a partir de los elementos ahí reunidos, esto es, un territorio acotado, la posibilidad de una mayor cercanía entre los actores, un mejor reconocimiento de los problemas y su entorno y un mayor sentido de pertenencia comunitario. Esta propuesta de análisis se centra en las relaciones que se establecen entre la escuela y la comunidad, destacando el papel del supervisor en esta modalidad colectiva de gobierno-escuela-comunidad. 

				En el segundo capítulo, se muestra la complejidad política del proceso que ha acompañado a la descentralización inconclusa de los servicios educativos en el D.F. Lo que destaca aquí es que, en este proceso, interviene un conjunto de elementos que atestiguan la complejidad derivada de la dinámica política del sistema educativo nacional y, en consecuencia, de su postergación. Estos elementos se analizan a través de tres dimensiones directamente relacionadas con: a) la relación histórico-política entre la SEP y el SNTE; b) la presencia del SNTE  y la CNTE en el D.F.; y c) el diseño y capacidades institucionales del gobierno local y la instancia responsable de la educación en el Distrito Federal. En este contexto, destacamos el papel estratégico de la supervisión escolar y las principales características del modelo de gestión de la supervisión escolar que opera en el D.F. que, desde nuestra perspectiva, se encuentra rebasado frente a los grandes desafíos del sistema educativo mexicano. 

				En el capítulo tres se describe y analiza desde el enfoque de gobernanza local el proceso político de la desconcentración de los servicios educativos en Iztapalapa, desde su desconcentración en 1993 hasta el 2006. Este capítulo comprende tres apartados. En el primero, se presenta el contexto socioeconómico de la delegación política de Iztapalapa en el marco del Distrito Federal en su conjunto, destacando el desafío que representa gestionar servicios educativos en un espacio territorial notable por sus condiciones de desigualdad y sus dimensiones físicas y poblacionales. En el segundo, se describe y analiza el proceso político de la desconcentración de los servicios educativos de Iztapalapa, a fin de destacar la decisión política que finalmente denotó el establecimiento de una gestión educativa singular en esta demarcación territorial. Y, en el tercero, se aborda la gestión educativa en Iztapalapa entre 2001 y 2006. En éste se destaca la participación de distintos actores a manera de una red política de políticas educativas como uno de los principales rasgos de gobernabilidad con tintes de gobernanza local. 

				El libro cierra con las principales conclusiones de esta investigación y con una propuesta de recomendaciones de política pública acerca del papel que debiera cumplir la supervisión escolar en un contexto de construcción de una nueva gobernanza educativa local. Desde esta propuesta se asume al supervisor escolar como nodo institucional de la red política de políticas públicas para el impulso de la gobernanza educativa con gobernabilidad.

				
					
						1. En el marco del estudio multidisciplinario de política pública, Dery sostiene que el origen de nuevas políticas públicas se explica a partir de dos modelos: uno tecnocrático y otro político. El primero visualiza el cambio de las políticas públicas como resultado de un cambio en las preferencias de los actores que intervienen en la toma de decisiones por considerar que las políticas públicas en marcha ya no responden a la resolución del problema público en cuestión. Desde esta perspectiva, las políticas públicas se asumen como constantes intervenciones que reiteradamente están a prueba, como parte del ciclo de las políticas (diseño, implementación, evaluación, redefinición del problema, etc.). Esta dinámica es lo que explica el cambio y continuidad en las políticas producto de ajustes graduales e incrementales. Por otro parte, desde el modelo político, lo que da cuenta del cambio en las políticas públicas son los cambios en la configuración de los intereses dominantes de los actores que intervienen en la toma de decisiones, en el cual casi siempre interviene un actor con poder de veto y/o que monopoliza el proceso de toma de decisiones en función de sus propios intereses. El monopolio de las políticas públicas (policy monopolies) se sustenta en un acuerdo estructural, que a su vez es respaldado por ideas políticas, las cuales generalmente se vinculan con valores políticos, en combinación con información empírica, que apelan a las emociones, las cuales suelen ser fácilmente entendidas y comunicadas directamente a través de retórica e imágenes (McDonnell, 2009). Desde este enfoque, la innovación en las políticas públicas es producto del estrecho vínculo entre el poder y las ideas, en las que el poder es definitivo para incorporar las innovaciones en términos de política pública (Dery, 2000). 

					

					
						2. Desde la lógica de la acción colectiva se postula que, en cuestiones económicas (Olson, 1992) y tratándose del consumo de bienes comunes (Ostrom, 2000), la acción colectiva no es posible de forma voluntaria, aun cuando el producto de dicha acción beneficie al conjunto de un grupo, especialmente grande. Por lo anterior, es necesario el diseño de sistemas de incentivos que conduzcan a los individuos a participar en una acción colectiva específica. Para que esto suceda, resulta indispensable que los sistemas de incentivos se orienten efectivamente a estimular la acción colectiva que se persigue. De lo contrario, los sistemas de incentivos producen beneficios individuales sin lograr lo que se pretende, es decir, la acción colectiva. Desde la visión de la gobernanza, se asume que la coparticipación, corresponsabilidad y los beneficios compartidos obtenidos con este tipo de involucramiento funcionan como incentivos para la acción colectiva. 
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				Capítulo I

				Sociedad del conocimiento y gobernanza: nuevos desafíos, nuevas competencias

				En realidad, los riesgos de las reformas realizadas no han procedido tanto del alejamiento de las viejas ideas cuanto de la falta de nuevas ideas con las que encarar los problemas nuevos.

				JOAN PRATS

				El fenómeno de la globalización,1 intensificado exponencialmente, o quizá gestado como consecuencia del mismo desarrollo de las tecnologías de la información, ha traído consigo transformaciones estructurales en todos los ámbitos. En realidad, ha sido tal la velocidad de los cambios, que la única certeza con que se cuenta es que esta transición significa cambio permanente: de paradigma, de hábitos, de formas de pensar, de organizarnos, de gobernar, de enseñar, de aprender, de actuar. No sólo eso, la globalización ha propiciado el surgimiento de diversos movimientos de capitales, productos y personas que circulan a través de distintas redes mundiales por las que circulan enormes flujos financieros, información, conocimiento, migraciones, tráfico ilegal, contaminación, pandemias, etc., que por su dimensión han vuelto cada vez más difusas las fronteras nacionales, creando una fuerte interdependencia entre todos los países del mundo. 

				Por ello, en la actualidad, ningún Estado Nación tiene la capacidad de enfrentar uno solo de los problemas mencionados mediante una acción unilateral. Éste es uno de los cambios más notables respecto de los modelos tradicionales de gobernar como una función unidireccional, es decir, de los gobernantes hacia los gobernados y de un solo gobierno como potencia única en el sistema internacional; actualmente se transita hacia un modelo bidireccional, “de ida y vuelta”, que incluye al gobierno y a la sociedad en el plano nacional y a otras naciones u organismos internacionales en la esfera mundial (Kooiman, 2003).

				Esta situación ha puesto a los Estados Nación en la disyuntiva de buscar mecanismos supranacionales de coordinación que permitan la solución conjunta de los nuevos desafíos y problemas que se enfrentan a nivel global. Para lograr esta meta, se habla de la necesidad de construir redes de gobernanza global que faciliten la coordinación, negociación, consenso y, sobre todo, la acción colectiva de los Estados Nación, en la búsqueda de soluciones e intervenciones conjuntas y ágiles que den pronta respuesta a los problemas globales. 

				Mas no sólo eso, la globalización no es un fenómeno que afecte exclusivamente a las naciones, sino que también repercute sobre cada uno de nosotros como individuos:

				La vida no sólo de las empresas sino de los pueblos y de la gente resulta cada vez más afectada: hoy el trabajo, el bienestar, la paz, la seguridad, las comunicaciones, la sostenibilidad [...] y en general las expectativas de vida de las personas dependen cada vez más de procesos económicos, sociales, políticos y culturales que sólo de manera muy limitada están bajo el control de los Estados (Prats, 2005: 6).

				En esta era de globalización, la capacidad de procesamiento eficaz de la información, y con ello la generación de conocimiento, se han convertido en las nuevas fuentes de productividad y competitividad. En este contexto, la educación se ha convertido en una fuerza productiva directa de la cual depende la calidad de los recursos humanos. Por otra parte, aunque es una afirmación un tanto descarnada de Castells, la globalización tiene el efecto de que “en su encarnación actual de capitalismo informacional desregulado y competitivo, supera a los Estados, pero articula a los segmentos dinámicos de las sociedades en todo el planeta, al tiempo que desconecta y margina a aquellos que no tienen otro valor que el de su vida” (Castells, 1999: 7).

				Esta realidad se constata en la brecha cada vez mayor que se abre entre quienes se han integrado a la globalización, sean naciones, regiones o individuos, y quienes han sido marginados a una situación de extrema pobreza. Esta situación presenta un panorama más desolador en los países donde no existe el acceso a una educación de calidad con equidad. 

				En la medida en que esta brecha vaya ensanchándose, la distancia con los países más avanzados también habrá de ampliarse. Por esta razón es necesario tener claro, como afirma Tedesco:

				la importancia crucial que adquiere hoy la definición de políticas educativas que garanticen a todos una educación de muy buena calidad. Tener acceso a una educación de este tipo se ha convertido en la condición necesaria de cualquier estrategia de cohesión social, de participación política, de ingreso al mercado de trabajo y de desarrollo de las competencias básicas que permitan a cada uno la construcción de sus opciones de vida (Tedesco, 1999: 9).

				Por lo tanto, no existe duda de que en esta nueva era del conocimiento, la educación de calidad con equidad es la principal inversión de un Estado Nación para impulsar su desarrollo. No existe otra de mayor impacto y relevancia. 

				Este proceso de reforma mundial, que si bien había comenzado a plantearse desde finales de la década de los setenta, tuvo su impulso definitivo tras la crisis fiscal y económica mundial de finales de la década de los ochenta que llevó, tanto a México como a otros países latinoamericanos, a adoptar el modelo universal de la NGP que proponía la reforma del Estado a partir de la descentralización administrativa y la modernización de la administración pública, con base en el modelo de gestión gerencial. Éste había sido impulsado principalmente por los organismos financieros internacionales encabezados por el Banco Mundial y la OCDE, desde finales de los años ochenta, aunque muy pronto, a finales de los noventa, mostró sus limitaciones técnicas, pero sobre todo, políticas.2

				Ello se debió a que los diseños de políticas públicas, particularmente las sociales, mostraron rápidamente dificultades a la hora de su ejecución. En el ámbito educativo, eran políticas diseñadas en el contexto de la reforma mundial de la educación, cuyo fin central era mejorar la calidad de los recursos humanos en un contexto neoliberal basado en la racionalidad económica del libre mercado, regido sólo por la competitividad y las reglas de la oferta y la demanda, las cuales sustituían las responsabilidades del Estado, reducido a su mínima expresión política y al ciudadano transformado en un cliente. 

				Bajo esta aséptica racionalidad técnica, las desigualdades económicas y sociales de los países latinoamericanos fueron obviadas, quizá bajo la justificación que daban los programas compensatorios como el PAREIB, presuponiendo que éstos, gracias al financiamiento que recibían, habrían de encontrar su lugar en esta reforma mundial de la educación. La formulación de las políticas públicas “nacionales” se elevó, bajo esta racionalidad económica mundial, a alturas como las del Banco Mundial y sus tecnócratas, que el esquema jerárquico tradicional del top-down nunca bajó, aun cuando se hicieron recomendaciones específicas para América Latina:

				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 consiguiente, es preciso diferenciar las situaciones en las cuales los servicios podrán ser suministrados 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). 

				Con base en las experiencias regionales registradas durante la década de los noventa, se entendió que si bien es importante estar atentos a las nuevas tendencias mundiales, la importación de modelos, o peor aún, la imposición de éstos, por muy atractivos y exitosos que hayan sido en otras latitudes, no pueden simplemente trasladarse sin considerar los contextos sociales locales donde se intentan adaptar.

				Otra de las propuestas más relevantes de la NGP fue la descentralización de la gestión pública para devolver la operación de los servicios públicos a los gobiernos estatales, manteniendo el diseño de las políticas públicas como responsabilidad del gobierno federal. Esta decisión, sugerida también desde el Banco Mundial y avalada después para la región latinoamericana a través del llamado Consenso CLAD,3 planteaba la separación tácita entre el diseño de la política y su implementación como una medida basada en las bondades de la racionalidad técnica, no contaminada por intereses políticos. De tal forma que el gobierno central diseñaba las políticas públicas para que los gobierno locales las pusieran en práctica. En este proceso de racionalidad técnica, otra vez sin tomar en cuenta el aspecto político, es decir, a los actores encargados de llevar a cabo la instrumentación de las políticas, así como el aspecto relacional que unía o separaba los intereses colectivos, la implementación tomaba cauces inciertos o inesperados. 

				Hoy se sabe que la descentralización administrativa debe dar paso a la descentralización política, en la que se conjunte el proceso integral de la formulación de las políticas públicas en el plano local y con los actores directamente involucrados en los asuntos públicos de interés colectivo y con poder de decisión. Este proceso no puede desvincularse, pues se corre el riesgo de que, al no apropiarse desde el diseño de la política pública, su implementación no podrá ejecutarse eficiente y eficazmente, y en cuanto a su evaluación, no habrá dejado ningún tipo de aprendizaje para el mejoramiento futuro.

				De manera simultánea, como efecto del avance exponencial de las tecnologías de la información y el acceso de un mayor número de ciudadanos a éstas, se ha atestiguado una creciente participación ciudadana a través de las redes sociales en la vida política nacional y local. Si bien esta participación se mantiene aún más como información y opinión que como acción política, se están dando las bases para el desarrollo de una ciudadanía con una cultura de participación política cada vez más activa. En este sentido, el progreso democrático de México —el cual forma parte de una tendencia mundial—, plantea ya la necesidad de transitar de una democracia representativa —el voto para elegir legítimamente a nuestros representantes en el gobierno— a una democracia participativa que permita intervenir en el diseño e implementación de las políticas públicas que atañen o interesan a la sociedad. 

				En este sentido, el examen de la implementación de las políticas ha llevado a percatarse de la importancia de lo político en relación con los actores encargados de poner enmarca las políticas diseñadas por técnicos expertos que, la mayoría de las veces, poco tienen que ver con las necesidades, lenguajes, relaciones e intereses de los que se pretende beneficiar. Este hecho ha obligado a concentrarse en el aspecto político de las políticas públicas y a replantear incluso la definición de “formulación de las políticas públicas”, que amplía su espectro al análisis, diseño, implementación y evaluación de las políticas, como un ciclo inseparable para su exitosa consecución. 

				La dura experiencia de estos años de crisis constante ha mostrado también que ningún Estado, gobierno o municipio puede resolver todos los problemas que aquejan a una nación. Se requiere la participación de todos los actores públicos y privados, para que la formulación de las políticas públicas tenga éxito. 

				Desde esta óptica, diversos autores han destacado el concepto de Estado-red, considerando que

				este doble movimiento del Estado-nación hacia la cooperación internacional y hacia la devolución de poder a ámbitos subnacionales, 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 interacción 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).

				En otras palabras, se requiere impulsar la democracia participativa hacia un estadio político social conocido como gobernanza. Este concepto, tan de moda en estos días, sobre todo entre las autoridades y representantes de los partidos políticos, ha comenzado a desgastarse, a fuerza de su uso desmedido, pero sobre todo por su vacío de contenido. Su ambigüedad lo ha convertido en un concepto muleta para todo aquel que lo necesite a nivel discursivo. Poco se ha hecho institucionalmente para darle sentido y transformarlo en un medio de acción para el logro eficaz de metas públicas.

				Cabe señalar que la gobernanza, que algunos definen como la fragmentación del poder y, por ende, de la existencia garantizada de conflictos, no es un objetivo que a todos interese, mucho menos a quienes han detentado el poder hasta ahora casi de manera absoluta. Tampoco es un proceso de gobierno que surja como generación espontánea, sin el apoyo y coordinación de vías institucionales que garanticen la gobernabilidad del proceso. Por el contrario, su factibilidad se incrementa ante la consideración de factores que acoten la acción colectiva en una clara delimitación de un territorio específico donde habrá de llevarse a cabo la acción, de los actores que participarán, de los recursos de los que se dispone, del buen uso de éstos, de los mecanismos de coordinación, de la responsabilidad de los actores y de la precisión de la meta colectiva por lograr; es decir, una gobernanza local.

				Desde este enfoque, cobra gran relevancia la construcción de consensos políticos y sociales para el diseño y ejecución de políticas de innovación administrativa que procedan de acuerdos básicos para facilitar su implementación, con fundamento en la aceptación social y teniendo como punto de partida la profesionalización de los servidores públicos, la cual les permita conducir esta renovación hacia la gobernanza. Como se prevé, dicho cambio será gradual y por su naturaleza y dimensión enfrentará dificultades e integrará componentes permanentes como el conflicto, la negociación, la coordinación, el consenso, la flexibilidad, la ética, el compromiso y el cambio mismo. 

				Por lo tanto, este capítulo contiene los siguientes apartados: en el primero, se construye el marco teórico-conceptual que guía el presente análisis a través de dos objetivos principales, la redefinición del proceso de la formulación de las políticas públicas como instrumento estratégico para la práctica de la gobernanza y las definiciones de gobernanza y gobernabilidad, tanto como categorías de análisis como prácticas de gobierno y, en el segundo apartado, se describe a la gobernanza local como el espacio político idóneo para la construcción de experiencias de participación social a través de la escuela y la comunidad como el territorio que impulse una nueva forma colectiva de educar y gobernar.

				A lo largo de este capítulo, se describe y analiza la transformación experimentada por la reforma educativa de los años noventa, desde la adopción de los principios técnicos-administrativos de la NGP y de la GBE (ampliamente desarrollados en Del Castillo y Azuma, 2009), hasta los años recientes, cuando comenzó a dibujarse un nuevo panorama que presenta nuevos retos a todos los actores del sistema educativo mexicano. El interés particular se dirige a la supervisión y al supervisor escolar y a los retos particulares que éstos enfrentan en esta novedosa era de la gobernanza. El análisis se concentra en el proceso de gestión de las políticas públicas de la educación, con atención especial en la supervisión escolar en el Distrito Federal, particularmente en la delegación Iztapalapa durante la gestión administrativa de los años 2001-2006, durante los cuales, debido a condiciones coyunturales favorables, se vislumbraban experiencias incipientes de gobernanza que se estudiarán con detalle en los capítulos subsecuentes.
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