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AGENCIAS DE EDUCACION PUBLICA DE NIVEL INTERMEDIO: UN CAMPO
DE INVESTIGACION EN CONSTRUCCION

MIDDLE-LEVEL PUBLIC EDUCATION AGENCIES: A RESEARCH FIELD UNDER
CONSTRUCTION
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Resumen: Las agencias de educacién que operan en los niveles intermedios del sistema ptiblico han
cobrado relevancia en las tltimas décadas. El presente articulo parte de la base que su conocimiento en
las ciencias sociales se encuentra en etapas iniciales de desarrollo. Como aporte a esta situacién, se
describen lineas de estudios y presentan distinciones conceptuales para su conocimiento. En primer
lugar, se justifican las agencias de educacién ptblica de nivel intermedio como un tema de
conocimiento en ciencias sociales y se propone una definicién. En segundo lugar, se describen dos
lineas de investigacién que la abordan. Una primera corresponde al estudio de la gestién y organizacién
escolar, con claves conceptuales asociadas a los movimientos de efectividad y mejora escolar. La
segunda linea corresponde a la administracién y politicas ptblicas, con claves conceptuales de
gobernanza y descentralizacién. Finalmente, se sostiene que teorizar sobre las agencias conlleva dos
movimientos: por una parte, implica abordar el problema del aprendizaje y transformacién dentro de
una institucionalidad ptiblica y, por otra parte, implica comprender su influencia diferencial y agregada
en una red de establecimientos escolares.

Palabras claves: Agencias de Educacion Puablica, Nivel intermedio del Sistema Escolar, Administracién
Publica, Gobernanza, Mejora Escolar.

Abstract: Education agencies operating at the intermediate levels of the public system have gained
relevance in recent decades. This article assumes that their knowledge in the social sciences is at the
initial stages of development. As a contribution to this situation, this article describes lines of study and
presents conceptual distinctions for their knowledge. First, middle-level public education agencies are
justified as a subject of knowledge in the social sciences and a definition is proposed. Second, two lines
of research that have addressed it are described. The first corresponds to the study of school
management and organization, with conceptual keys associated with the school effectiveness and
improvement movements. The second line corresponds to public administration and policies, with
conceptual keys to governance and decentralization. In the final section, it is argued that theorizing
about agencies involves two movements. On the one hand, it involves addressing the problem of
learning and transformation within a public institutional framework. On the other hand, it involves
understanding their differential and aggregate influence on a network of schools.
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(Por qué producir conocimiento sobre agencias de educacion publicas de nivel intermedio?

Gran parte de los sistemas escolares publicos en el mundo operan con la presencia de
entidades en sus niveles intermedios (Anderson, 2017a). Su emergencia como objeto de
conocimiento tiene como antecedentes las formas de gobierno en que se despliega un Estado,
como también su “redescubrimiento” como unidad de andlisis clave en la investigacién y
desarrollo de reformas educativas impulsadas en las tltimas décadas (Leithwood, 2010;
Trujillo 2013). Dentro del horizonte de los sistemas educativos contemporaneos se encuentra
el logro de un sistema escolar en la que todas las nifias, nifios y jovenes participen en
experiencias de aprendizajes nutritivas y habilitantes para sus trayectorias vitales. La
pregunta por el papel que, en este desafio, juegan las agencias de educacién publica de nivel
intermedio ha llevado a identificarlas como un objeto de desarrollo y estudio.

Surgen entonces las preguntas ;qué es lo que se estudia?, ;y como se construye el
conocimiento de lo que se estudia? En cuanto a las agencias de educacion publica de nivel
intermedio, el estado de elaboracién tedrica se encuentra en etapas iniciales, marcada por una
difusién conceptual y tedrica. Sostengo este punto en dos antecedentes: por una parte, las
diferentes maneras que se nombra en la literatura académica, lo que es una sefial de un
lenguaje en construccién2. Por otra parte, un grupo importante de estudios se inspiran en
problemas y preguntas aplicadas, con menor discusién de enfoques tedricos y conceptos
desde el cual se conoce. Como sefiala Archer (2014), el desarrollo de un conocimiento robusto
en ciencias sociales implica reconocer la conexién de tres dimensiones. Qué es lo que se
conoce, lo que corresponde a una dimensién ontoldgica; cémo se puede conocer, que
corresponde a la dimensién epistemoldgica; y cémo se elabora lo conocido, que corresponde
a la dimension tedrica. En virtud de esta conexién “el analista social practico necesita saber no
solo qué es la realidad social, sino también como empezar a explicarla antes de enfrentar el
problema especifico que desea investigar”3 (p. 34).

El objetivo que se propone este articulo es aportar en la teorizaciéon de las agencias de
educacién publica de nivel intermedio. Considero que aportar a su teorizacion da sustento a
delimitarlo como tema y objeto de conocimiento en ciencias sociales. En esta tarea, el presente
trabajo se basa en un corpus de articulos académicos, capitulos de libros e informes técnicos
elaborados principalmente en Estados Unidos, Canadd, Chile, y en menor cantidad en paises
de Europa y por organismos internacionales, tanto en espafiol como en inglés. El tema que los
identifica es abordar el distrito escolar, servicios locales u oficinas de niveles intermedios. A
partir de su revision, el articulo desarrolla tres puntos: nombrar lo que son, describir dos lineas
de estudios y proponer distinciones conceptuales que pueden nutrir la investigacion.
Pasaremos a revisar el primero de estos tres puntos.

2 Estas entidades se nombran de diferentes formas. Por ejemplo: distrito escolar (school district), autoridades
locales de educacion (local education authorities), liderazgo intermedio (imiddle leadership), liderazgo de sistema
(system leadership), administracion local (local administrator), Unidades de Gestiéon Educativa Local (UGEL, en
Pert); y en Chile, sostenedor y Departamentos Provinciales de Educacion.

3 Cursivas son originales del texto citado.

113



RIE]

Revista de Liderazgo Educacional, N2 1, ENE-JUN 2022, 112-128 ISSN 2735 -7341

(Qué son las agencias de educacién puablicas de nivel intermedio?

Un primer paso es su identificacion a nivel descriptivo. Al respecto, estas agencias se
configuran en torno a cinco caracteristicas: i) forman parte del aparato publico del Estado; ii)
se ubican dentro de la estructura del sistema escolar entre un nivel micro de establecimientos
escolares y el nivel central de un Estado; iii) cuentan con responsabilidades y atribuciones
formales administrativas directas respecto de una red de establecimientos en un territorio; iv)
presentan un disefio organizacional compuesto por diversidad de unidades y personal; v) sus
acciones influyen en el trabajo de centros de educacién inicial y establecimientos de ensefianza
bésica (primaria) y/o media (secundaria) de un territorio. En base a estas caracteristicas, es
posible reconocer la cualidad de “nivel intermedio”, tomando distancia de la estructura que
cada Estado posee. Este tltimo punto quiere decir que cada Estado presenta formas propias
de gobernanza subnacionales y locales, como por ejemplo federaciones, regiones, subregiones
o provincias4; manteniendo como caracteristica trasversal la ubicacién en el nivel intermedio
del sistema escolar.

Sinos detenemos en las cinco caracteristicas anteriores, es posible reconocer otros tipos de
agencias que coexisten y que comparten algunas de estas. Se distinguen al menos los
siguientes tres tipos: agencias de asistencia y formacién profesional, organizaciones gremiales
o civiles, agencias de evaluacién y fiscalizacién de recursos y politicas. Todos estos tipos
comparten las mismas tres caracteristicas: ubicarse en el “nivel intermedio” del sistema
escolar, contar con una organizacién compuesta por unidades y personal, e influir en alguna
medida con su accién en el trabajo que realizan establecimientos escolares. Tal como se
presenta en la tabla 1, lo que principalmente distingue las agencias de educacién ptblica de
otras agencias de nivel intermedio es que cuenta con responsabilidades y atribuciones
administrativas directas respecto de una red de establecimientos escolares de un territorio,
unida a que forma parte del aparato ptiblico del Estado.

Tabla 1: Tipos de agencias de nivel intermedio. Elaboracién propia.

Agencias de Centros de Organizaciones Agencias de
. educacion estudios, gremiales o civiles evaluacion y
Tipos de publicas Universidadesb, (sindicatos de fiscalizacion de
agencias fundaciones o docentes, recursos y
entidades de profesionales de politicas
asistencia técnica | educacion,

asociacion de
padres, entre otros)

profesional

Caracteristicas

Forman
Estado

parte  del

4 Por ejemplo, en el informe “Panorama de la Educaciéon 2012” publicado por OCDE se realizan definiciones de
gobierno central, gobierno local, provincia o region, subregion y gobiernos estatales en sistemas federales, para el
analisis del indicador D6 referido a ¢Quién toma las decisiones claves en los sistemas educativos? (pp. 515 — 516)

5 La excepcion en este tipo de agencias intermedias son las Universidades estatales locales, ya que estas forman
parte del aparato puablico. Aun con esto, mantienen el no presentar responsabilidades administrativas directas
respecto de una red de establecimientos.
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Ubicado en nivel
intermedio del sistema
escolar

Responsabilidades

y atribuciones
administrativas
directas

Organizacion

compuesta por
diferentes unidades y
personal

Influencia en el
trabajo de
establecimientos
escolares

Un segundo paso necesario de realizar es una lectura de mayor abstraccion en base a las
caracteristicas presentadas en los pdrrafos anteriores. En efecto, es posible distinguir tres
elementos que definen a las agencias de educacién ptblica de nivel intermedio:

El “para que”, o su propésito: considerando que una caracteristica diferenciadora son las
responsabilidades y atribuciones administrativas directas que influyen en una red de
establecimientos, surge la pregunta sobre el propdsito de esta caracteristica. Se reconoce que
el proposito central es el niicleo del sistema escolar: el aprendizaje y su ensefianza. Lo propio
de las responsabilidades, atribuciones e influencia se define con relacién a este ntcleo de
aprendizaje y ensefianza.

El “desde donde”, o su localizacién: su existencia en un contexto institucional implica
interactuar con otros actores y agencias ubicadas tanto en nivel central, en el mismo nivel
intermedio, como en nivel micro. Por tanto, emergen las nociones de conexién,
complementariedad y relaciones de interdependencia para desempefiar sus funciones
esenciales, de modo que contribuye mads alld de lo que las partes podrian generar o acumular
por si solas (Honig, 2008).

El “como”, o su operacién: los mecanismos, reglas, practicas y comprensiones mediante los
cuales despliega y pone en ejercicio su propdsito es materia de estudios. En este sentido,
emergen dos facetas que buscan comprender y explicar esta operacion: por una parte, al ser
integrante del aparato publico, su dimensién de administracién ptblica y gobernanza. Por
otra parte, una dimensién de organizacién que busca lograr un desempefio y resultados de
manera eficiente y de calidad, relacionado con la efectividad y mejora escolar.

A partir de estos elementos, se propone como definicién que las agencias ptiblicas del nivel
intermedio son una construccién politica — organizacional en torno al ntcleo técnico del
aprendizaje y la ensefianza escolar. Su trabajo implica relaciones de interdependencia con
agencias y actores tanto del propio nivel como de otros niveles, contribuyendo a este nticleo
técnico mds alld de lo que cada parte puede generar o acumular por si sola. Al ser una
construccién politica — organizacional, implica que deben hacerse cargo de mantener,
transformar y aprender en el marco de una institucién ptblica.

115



RIE]

Revista de Liderazgo Educacional, N2 1, ENE-JUN 2022, 112-128 ISSN 2735 -7341

En las siguientes secciones pasaremos a revisar dos lineas de estudio que abordan esta
tematica: la gestion y organizacion escolar, y la administracién y politicas publicas.

Agencias de educacién publica de nivel intermedio desde la gestiéon y organizacién: poner
el foco en efectividad y mejora escolar

Como fue mencionado en el primer parrafo de este articulo, el estudio de los niveles
intermedios tiene como una de sus fuentes abordar el desafio de generar y sostener un sistema
escolar habilitante y nutritivo para todas las nifias, nifios y jévenes. Este desafio, propio de los
sistemas escolares modernos, se ha visto fuertemente interpelado desde 1960 en adelante. Por
una parte, se publican trabajos que informan de la mayor influencia de factores estructurales
y sociales en el rendimiento de estudiantes, como por ejemplo estatus socioeconémico, raza y
otras variables del entorno familiar y comunitario (Trujillo, 2013). Por otra parte, se pone en
discusion el efecto de reformas curriculares por cambiar la educacién y, con ello, transformar
la sociedad (Murillo, 2003). Es en esta discusién que cuestiona el propésito del sistema escolar
que surgen los movimientos de eficacia y mejora escolar (Murillo, 2005).

Los movimientos de eficacia y mejora escolar sittian el problema desde una posicién
pragmatica. Es decir, se orientan principalmente a identificar las variables y factores que
evidencien mds peso explicativo respecto de los resultados que un sistema escolar pretende
alcanzar. Su pregunta principal es cémo y cudnto se va logrando, con el supuesto fundamental
de que, dada ciertas condiciones, todos los nifios, nifias y jovenes pueden aprender (Murillo,
2003). A la base de esta pregunta y orientacién se presenta la nocién de secuencialidad y
causalidad, de modo que busca conocer los factores y variables de desempefio que influyen
en los logros o resultados alcanzados. En definitiva, el sistema escolar como objeto de estudio
se concibe y elabora como una organizacién, la que es posible de conocer al ser una realidad
objetiva y disponible de acceder, describir y comprender6.

En particular sobre las agencias de educacién de nivel intermedio, la literatura identifica
preguntas y preocupaciones diferentes. Tomando como base los trabajos de Anderson (2006,
2017b), en un primer momento las investigaciones publicadas entre 1970 -1980 buscaron
conocer el papel de los distritos en la implementacién de programas impulsadas por niveles
centrales, asi como su rol en la promocién y difusién de innovaciones y précticas de escuelas
efectivas dentro de una red mayor de establecimientos. En un segundo momento la atencién
se orientd a estudiar las caracteristicas de agencias intermedias que promueven procesos de
mejora en cada establecimiento y entre establecimientos, junto con estudios de distritos
escolares con altos resultados o académicamente eficaces. El foco de este momento se debe a
la constatacion de que la mejora escolar se produce considerando también la influencia y
mediacién de los niveles intermedios del sistema escolar. Un tercer momento corresponde a
estudios publicados desde 2010 en adelante, que buscan conocer cémo las agencias de
educacién de nivel intermedio promueven el desarrollo y aprendizaje de lideres escolares y
docentes mediante el apoyo y asistencia profesional, y las modificaciones organizacionales
que conlleva integrar esta tarea y responsabilidad (Honig et. al., 2010; Goldring et. al, 2018).

6 Sobre este ultimo parrafo, se especifican dos aspectos: i) tanto la eficacia como la mejora escolar parten con la
nocion de la escuela como centro del cambio. El ejercicio en este articulo es de ampliacion a niveles agregados del
sistema escolar; ii) los movimientos de eficacia escolar y de mejora escolar presentan distinciones respecto del
conocimiento construido, lo cual escapa al alcance del presente articulo. De igual forma, como indica Murillo (2003,
2005) ambos movimientos han mostrado, por un lado, cuéles son los elementos sobre los que hay que trabajar para
conseguir optimizar los niveles de calidad y, por otro, cbmo hay que hacerlo.
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En resumen, la comprension respecto del papel del nivel intermedio en la efectividad y mejora
escolar transita entre las nociones de: i) administrador y transmisor de innovaciones y
précticas?, ii) mediador e intérprete de politicas nacionales, iii) disefador y constructor de los
sistemas locales de educacién, y iv) de catalizador y promotor de capacidades profesionalesy
procesos de mejora a niveles agregados.

En cada uno de estos momentos se han abordado de manera transversal temas claves para
el conocimiento en este campo desde la perspectiva de la eficacia y mejora escolar. En
particular, se ha estudiado la influencia en el rendimiento de estudiantes y en el trabajo de
una red de establecimientos, la identificacién y descripcién de variables y practicas que
explican esta influencia, y el conocimiento de estrategias para la asistencia y apoyo a lideres y
docentes de establecimientos escolares.

Con relacién a la influencia, la literatura permite sostener la relevancia del nivel intermedio
en la mejora escolar. Junto con esto, se identifican limitaciones metodoldgicas de estas
investigaciones. Respecto del primer punto, un reporte de casos internacionales identificé
como hallazgo el rol fundamental que desempeiia el “nivel intermedio” en la calidad y mejora
de sistemas locales (Mourshed et al., 2012). Este reporte se basé en una muestra de 20 sistemas
educativos de los cinco continentes, diversos en sus tamafios y en sus estructuras de
descentralizacién administrativas. Los sistemas educativos se clasificaron en un grupo con
evidencias de mejoras promisorias (2 o 3 afios) y en otro grupo con evidencias de mejoras
sostenidas (5 afios 0 mds), a partir de evaluaciones nacionales e internacionales realizadas
desde 1980 en adelante. Los autores de este reporte representaron su hallazgo mediante una
analogia informatica, en la cual el nivel intermedio es el “sistema operativo” que acttia como
una interfaz entre establecimientos educacionales y unidad central de educacién. De hecho,
se sefiala que:

A medida que los sistemas educativos que analizamos avanzan en su trayecto de mejora, parecen
depender cada vez mds de este nivel intermediario entre el centro y las escuelas para sostener la
mejora. El nivel intermediario le otorga al sistema tres cosas importantes: le brinda apoyo
préctico y especifico a las escuelas, sirve de amortiguador en las comunicaciones entre la escuela
y el centro, y comparte e integra las mejoras entre las escuelas. (Mourshed et. al., 2012; p. 61 y
62).

Otra base de conocimiento respecto de la influencia de agencias de educacién de nivel
intermedio son diferentes investigaciones locales, las que se han producido principalmente en
Estados Unidos y Canadd. Estas investigaciones presentan un disefio de casos positivos, lo
que implica identificar distritos escolares similares en composiciéon de estudiantes y
caracteristicas de establecimientos, pero con diferencias en sus resultados académicos. En base
a esta identificacién, que puede abarcar casos individuales como casos miiltiples, se examinan
las acciones que desarrollan para comprender sus resultados. El conocimiento elaborado a
partir de la revisiéon de estudios de casos positivos evidencia que las agencias de educacién
de nivel intermedio si influyen, aportando al trabajo de cada establecimiento y en un nivel
agregado entre establecimientos, en diferentes puntos de inicio de la mejora, y considerando
diversidad de tamario y poblaciones de estudiantes con diferentes caracteristicas (Anderson,

7 Aun siendo planteado por Rios (2020), desde la perspectiva de gobernabilidad y gobernanza, resulta de igual forma
una metafora relevante la “creencia de que los actores de nivel intermedio son simples “correas de transmision” de
demandas y politicas entre las escuelas y los espacios de elaboracién de politicas” (p. 98).
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2017b; Leithwood, 2010). El conocimiento especifico sobre las acciones que realizan se revisara
en parrafos posteriores de este articulo.

Respecto de las limitaciones de las investigaciones que abordan el rol de agencias de
educacién de nivel intermedio en la efectividad y mejora escolar, estas se centran en dos
puntos: métodos y criterios de seleccién y comparacién de casos; y la no inclusién de factores
sociopoliticos y contextuales en el disefio y andlisis de los estudios. Sobre el primer punto,
Leithwood (2010) da cuenta de dos limitaciones en disefios de casos positivos: por una parte,
la seleccién de casos se basa en evidencias que permiten hacer afirmaciones causales débiles.
Por otra parte, este tipo de disefio no permite distinguir las caracteristicas necesarias y
exclusivas de distritos con rendimiento superior de aquellas caracteristicas que son
suficientes.

Respecto del segundo punto, la revisién y andlisis de estudios realizado por Trujillo (2013)
reportd dos sesgos que limitan un andlisis mds complejo. Uno de estos sesgos es que muy
pocos estudios incluyen temadticas sociopoliticas presentes en el trabajo de estas agencias. Por
ejemplo, las relaciones de los lideres de los distritos, la formacién de coaliciones, el
reconocimiento explicito de las estructuras de poder y/o las consideraciones de los contextos
sociales o histéricos de las comunidades que conforman las experiencias de mejora de los
distritos. Un segundo sesgo es que los estudios no incluyen la “dimensién normativa”. Es
decir, el reconocimiento por parte de los lideres del distrito de las concepciones o creencias de
los educadores sobre los estudiantes, los esfuerzos para desarrollar normas compartidas y los
intentos explicitos de cultivar altas expectativas para la ensefianza y el aprendizaje. En
definitiva, los argumentos de Leithwood y Trujillo no desconocen la influencia de los distritos
en el trabajo de escuelas y rendimiento de estudiantes. Mds bien ilustran que el enfoque
conceptual y metodolégico en el que se inscriben las investigaciones realizadas no han
recogido evidencias que representen toda la gama de rendimiento de los distritos. Igualmente,
este enfoque no ha integrado la complejidad y el cardcter altamente contextualizado en el cual
se desenvuelve el trabajo de los distritos, lo cual tampoco es visible en resultados de
mediciones estandarizadas. En tanto que los niveles intermedios influyen en el trabajo de
establecimientos escolares, se advierte el peligro de descontextualizar las conclusiones a los
cuales llegan los estudios publicados.

Un segundo tema clave de los estudios de eficacia y mejora escolar es el conocimiento sobre
caracteristicas y prdcticas generales que se relacionan con los resultados alcanzados. Una de
estas caracteristicas corresponde al papel clave de los responsables que lideran y gestionan la
agencia educativa local. Quienes ocupan estas posiciones enfrentan retos y toman decisiones
que influyen en las trayectorias de un conjunto de establecimientos. A partir del reto clave de
mejorar resultados y cerrar brechas, principalmente en estudiantes en condiciones dificiles; se
pasa a abordar desafios tanto de disefio y adaptacion de la organizacién local, como desafios
en la formulacién de politicas y fomento de expectativas profesionales del sistema local. Un
aspecto especifico de estas modificaciones se inscribe en la definicién de estrategias y
enfoques de apoyo a establecimientos y sus estudiantes (Anderson, 2006).

Continuando en este foco, un importante aporte es realizado por Kenneth Leithwood en
un articulo publicado en el afio 2010. Este trabajo presenté como propdsito elaborar una
sintesis de evidencias sobre caracteristicas de distritos que han reducido las diferencias de
rendimiento entre diversos grupos de estudiantes, incluidos estudiantes en riesgo de fracaso
escolar. En concreto, se basé en el andlisis de 31 articulos publicados entre los afios 1998 - 2009,
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los cuales fueron seleccionados aplicando los siguientes criterios: estar publicados en revistas
arbitradas, presentar evidencias de asociacién entre caracteristicas de los distritos y algtn
resultado en estudiantes, y/ o describir con detalle prédcticas reconocidas de alto rendimiento
dentro del distrito. Este estudio defini6 el rendimiento de los distritos como rendimiento de
estudiantes, excluyendo otros tipos de resultados de establecimientos, como por ejemplo la
implementacion exitosa de iniciativas o de procesos en escuelas. Con relacién al cuerpo y
método de andlisis, los articulos que formaron parte de esta revisiéon presentaban evidencias
producidas por estudios de casos atipicos, y que corresponden a distritos de Estados Unidos8
y un estudio realizado en Alberta, Canadd. El resultado de esta revisién identificé diez
caracteristicas que se presentan sintéticamente en la tabla 2:

Tabla 2: Diez caracteristicas de distritos de alto rendimiento (Leithwood, 2010)

Presencia de un conjunto de creencias ampliamente
compartidas sobre el rendimiento de los estudiantes,
con expectativas de cerrar brechas entre
establecimientos y estudiantes, y elevar los logros a
nivel general

*Implementacion de una fuerte inversion en el
liderazgo pedagégico a nivel de escuela y de distrito

Desarrollo de un enfoque de mejora especifico y por
etapas, con procesos graduales de ampliacion en
los esfuerzos, articulandolo con politicas y
procedimientos existentes, y movilizando las
capacidades presentes en las escuelas y distrito

Desarrollo de un enfoque de ensefianza y
aprendizaje, con normas o estandares de
rendimiento para todos los estudiantes

Desarrollo de sistemas locales de rendicion de
cuentas, con uso de evidencias para la planificacion,
supervision del progreso y del aprendizaje
organizacional, y responsabilizando a lideres de
escuelas y del nivel intermedio de los resultados

*Implementacion de un enfoque claro de desarrollo
profesional integrado a los puestos de trabajo en
todo el distrito, tanto para lideres como para
profesores

Cultivo de percepcion de eficacia en todo el distrito,
creando entornos y ofreciendo oportunidades a
profesores y lideres escolares para desarrollar
experiencias profesionales;

Desarrollo de wun compromiso de caracter
estratégico con las politicas y recursos del nivel
central, respondiendo a iniciativas y detectando
oportunidades en beneficio de las prioridades del
distrito

Construccién y mantencion de comunicacion y
buenas relaciones entre el personal de oficina local,
entre profesionales de establecimientos y con
agentes u organizaciones externas

Alineacién de estructura interna y de procesos de
soporte financieros, de personal y administrativos.

En el conjunto de estas diez caracteristicas, las que presentaron mds evidencias fueron dos:
i) implementacién de un enfoque claro de desarrollo profesional integrado a los puestos de
trabajo en todo el distrito, con 21 estudios que proveen evidencia en esta caracteristica; y ii)

8 Seis son estudios realizados en el distrito 2 de la ciudad de Nueva York, tres en San Diego, cuatro en Texas, y 16
en una diversidad de distritos
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inversiéon en liderazgo pedagdgico a nivel de distrito y escuelas, con 16 estudios con
evidencias en este aspecto.

Revisiones posteriores reportaron resultados similares. A saber, la presencia de estas
caracteristicas en estudios de casos positivos, y que las caracteristicas de distritos efectivos
presentan efectos en el rendimiento de estudiantes (Leithwood y Azah, 2017). En efecto, una
revisidon basada en 50 documentos de diversas fuentes (articulos en revistas con revisién de
pares, libros e informes) reporté que contar con una misién y expectativas altas, planes de
estudio alineados, estructuras organizativas coherentes, el desarrollo de un fuerte liderazgo
pedagoégico y el aprendizaje profesional integrado al trabajo se asocia con la eficacia del
distrito en el 64-80% de los estudios revisados (Trujillo, 2013).

El tercer tema es el conocimiento sobre agencias de educacién ptblicas del nivel intermedio
que asisten y apoyan a lideres y docentes de establecimientos escolares. Al respecto, se
sostiene que la comprensién a la base es que el cambio y mejora pueden ser mas facilmente
generados en la relacién con un soporte externo especializado (Aziz dos Santos, 2020). As{
mismo, la investigaciéon da cuenta que este apoyo implica a lo menos tres puntos: diversificar
las estrategias de apoyo y asistencia profesional, construir una sociedad de pensamiento y
accion para la mejora entre profesionales de agencia intermedia y profesionales de
establecimientos, y adaptar el disefio organizacional de estas agencias para sostener practicas
y recursos en profesionales de apoyo. Se describe con mayor detencién cada uno de estos
puntos en los parrafos siguientes.

Sobre las estrategias de apoyo y asistencia profesional, la literatura identifica tres tipos de
estrategias: un apoyo comin que fije metas y brinde recursos generales, un apoyo
diferenciado, y un apoyo dialogante. El apoyo comtn corresponde a objetivos, actividades y
recursos disponibles para todos los establecimientos, en funcién de planes generales locales y
con una menor contextualizacién a las condiciones de cada caso. En el apoyo diferenciado se
adaptan recursos y actividades en funcién de condiciones de cada establecimiento y director
o directora escolar, con el fin de alcanzar los objetivos generales. El apoyo dialogante es una
estrategia basada en el aprendizaje conjunto en base a focos de mejora (Anderson, 2017;
Anderson et al., 2012).

Sobre el segundo punto del apoyo como una sociedad de pensamiento y accién para la
mejora, se cuenta con investigaciones que la conceptualizan desde un enfoque sociocultural y
cognitivo del aprendizaje (Honig, 2008). Desde este enfoque, la base del trabajo conjunto entre
profesionales de escuelas y profesionales de agencia de nivel intermedio es el aprendizaje
profesional. Ademads, el concepto de liderazgo pedagdgico de todo el sistema (Bantwini &
Moorosi, 2017) resuena con este enfoque, entendiendo que el foco de este liderazgo es
mantener la ensefianza y aprendizaje como criterio principal de la toma de decisiones. En
particular, estudios indican como précticas el modelamiento situado y en la accién, la
elaboracion y uso de herramientas locales, la amortiguacién de diferentes solicitudes, la
intermediacién con otros actores y agencias locales, y la mantencién en el tiempo de la
comunicacién y atencién para un trabajo conjunto. En definitiva, se movilizan acciones y
recursos profesionales que construyen una sociedad para la mejora (Honig, 2012; Honig &
Rainey, 2014; Stosich, 2020).

Respecto del tercer punto del disefio organizacional de agencias, investigaciones dan
cuenta que distritos que invierten esfuerzos en el apoyo y asistencia a escuelas redisefian sus
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unidades y funciones, tanto de profesionales que cumplen con la tarea de apoyo, como de las
otras unidades que son parte de estas agencias (Honig, 2013a, 2013b; Goldring et. al, 2018;
Honig & Rainey, 2019). En efecto, los casos que han estudiado este tema identifican a 1o menos
los siguientes movimientos: se ubican a profesionales a cargo del apoyo en un nivel de alta
responsabilidad dentro de la agencia local, la asignacién de recursos se encuentra alineada
con las prioridades y enfoque de mejora de esta agencia, se definen tiempos protegidos para
el apoyo técnico con escuelas, y se definen y revisan criterios para la distribucién del nimero
de establecimientos que apoya cada lider intermedio. Por el contrario, se presentan estudios
que dan cuenta que la mayor insatisfaccion respecto del apoyo del distrito reportado por
directores escolares se explica por las dificultades en la provision de recursos y de
oportunidades de desarrollo profesional, la falta de visibilidad del distrito y la capacidad de
respuesta al cambio, lo que en conjunto genera pérdida de confianza en el trabajo distrital
(Bantwini & Moorosi, 2017). Igualmente, estudio de casos dan cuenta que disefios
organizacionales tradicionales o con menos sustento en nuevos conocimientos sobre el apoyo
pueden influir en un desarrollo estratégico y operativo débil de la asistencia técnica
pedagoégica en el territorio (Anderson et. al, 2021). En definitiva, el conocimiento sobre el
disefio y adaptacién organizacional de agencias de educacién ptblica de nivel intermedio ha
llevado a construir la nocién de “transformacién de la oficina central” (Honig et. al, 2010;
Goldring et. al.; 2018), junto con abrir y explorar conceptos asociados al estudio del
aprendizaje organizacional (Honig, 2008; Farrell y Coburn, 2016).

Agencias de educacion publica de nivel intermedio desde la Administracién y Politicas
Publicas: poner el foco en la gobernanza.

Las agencias de educacién publica de nivel intermedio se inscriben en un contexto
institucional que se ha modificado considerablemente a causa de transformaciones en
dimensiones socioldgicas, politicas y econémicas9, tanto de la sociedad como de las
instituciones publicas (Wollman, 2004; Aguilar, 2007; Rosas et.al., 2012). A nivel general, estas
transformaciones ponen en discusién la capacidad para gobernar, las acciones de relacién del
gobierno con la sociedad y las condiciones de posibilidad para gobernar. A nivel de sistema
educativo, implica abordar el conocimiento respecto de como se gobiernan los sistemas
educativos (Cuenca, 2020). El registro de esta dimensién sociopolitica de la educacién conduce
a la conceptualizacion sobre gobernanza, descentralizacion y responsabilizacién10, en la que
confluyen disciplinas de la Administracién Piblica y Politicas Puablicas.

En el campo de la Administracién Publica y Politicas Publicas, se presenta desde 1990 un
debate respecto de las nuevas relaciones entre Estado y sociedad. En efecto, emerge con fuerza
la presencia de actores diferentes con los cuales el gobierno necesita interactuar para fines de
direccién y coordinacién. Esto es una distincion relevante con el enfoque centrado en la
gobernabilidad, que comprende que un gobierno bien equipado, con recursos, capacidades y

9 Dentro de los factores que indica Aguilar (2007) se encuentran: complejizacion y alta diferenciacion de sociedad
contemporanea, crisis de los gobiernos como factor de desgobierno, percepcion social de servicios publicos de
calidad baja o variable, democratizacion del régimen politico, distribucién del poder entre varios actores,
desterritorializaciéon de la economia. Todas estas se relacionan con transformaciones politicas, econémicas y
sociologicas.

10 En base al analisis realizado por Falabella y De la Vega (2016), se comprende “responsabilizacion y rendicion de
cuentas”, y en inglés accountability, como términos similares que abordan el problema de quien asume
responsabilidades y sobre que de la oferta educativa se hace responsable.
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poderes apropiados es suficiente para dirigir la sociedad y desarrollar politicas. A diferencia
de este enfoque, el debate se volcé al disefio de un “sistema de gobierno” que convoque e
incluya una mayor participacién y empoderamiento de otros agentes y ciudadanos (Rios,
2020). El estudio sobre las formas que adopta el Estado y las modalidades en que opera el
poder en este nuevo contexto da pie a la elaboracién del concepto de gobernanza (Cuenca,
2020).

En general, la gobernanza contiene los siguientes aspectos: i) se refiere al proceso social de
definicién del sentido de direccién y de la capacidad de direccién de una sociedad; ii) es un
proceso estructurado institucional y técnicamente; iii) es un proceso que implica una accién
colectiva en el cual participan multiples actores11 en su disefo y realizacién; iv) toma forma
y contenido a partir de la interlocucién incluyente, simétrico, racional y pacifica; v) requiere
de una agencia de gobierno que resuelva o facilite la existencia de cooperacién entre
interlocutores y la efectividad de las acciones; vi) implica una influencia y un juego de
“acoplamientos reciprocos” entre gobierno y sociedad que cambia segtin las capacidades
informativas, cognoscitivas, tecnoldgicas, organizacionales, politicas y productivas de
quienes interacttian; y vii) es un concepto que describe y explica la descentralizacién que
caracteriza el proceso de direccién y el cardcter de sistema de la sociedad moderna (Aguilar,
2007; Rosas et. al, 2012).

En especifico al concepto de gobernanza educativa, esta se entiende como la compleja
interaccién entre las instituciones existentes, normas, valores y actores. La gobernanza
educativa se define por cinco factores: el grado de descentralizacién del sistema en su
conjunto; el tipo de financiamiento ptiblico-privado; los mecanismos de rendicién de cuentas
que se establecen y los actores relevantes que participan en la definicién de la politica
educativa, ademas de sus intereses e incentivos (Vaillant, 2012). En el contexto de un sistema
escolar publico, el nivel intermedio como agencia de gobierno ha cobrado fuerza a partir de
las tensiones entre direccién por parte del gobierno central, participacion democrética de
actores locales y contexto de mercado entre escuelas (Hargreaves & Shirley, 2019).

Dentro del marco de gobernanza se presenta la nocién de descentralizaciéon. La
distribucién de responsabilidades entre autoridades nacionales, locales y establecimientos
escolares es un asunto que suscita mucha controversia en las politicas educativas (Parcerisa y
Verger, 2016; OCDE, 2012). En términos conceptuales la descentralizacién es un fenémeno
esencialmente politico, en el que se traspasa el ejercicio del poder institucional desde el nivel
central a niveles subnacionales del Estado. En concreto, se manifiesta en facultades,
competencias, recursos y autonomia en decisiones. Se distingue de la desconcentracién, ya
que en este caso aun cuando quien debe tomar la decisién esta localizado a nivel regional o
local, se sigue respondiendo por el resultado de sus decisiones ante el nivel central. En
consecuencia, la descentralizacién opera en torno a dos dimensiones: localizacién de la
decisién (quien decide) y responsabilidad del decisor (ante quien responde) (Cox, 2003;
Cifuentes et. al, 2017).

La literatura consultada identifica diferentes disefios de descentralizacion del sistema
escolar. De hecho, un estudio que analiz6 nueve sistemas escolares internacionales report6 en
sus conclusiones la no presencia de un tipo estandar de organizacién. En especifico, los nueve

11 Diferentes actores institucionales, sociales y no gubernamentales se relacionan en un determinado territorio
para generar politicas publicas en un area determinada (Rios, 2020).
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casos analizados presentaron diferentes marcos de descentralizacién y gobernanza, desde
altamente descentralizados a otros con mayor centralizacién, encontrando cada uno férmulas
particulares para distribuir el poder politico (Uribe et. al., 2016).

Otra evidencia respecto de la distribucion de dreas y localizaciéon de decisiones en sistemas
escolares es el informe “Panorama de la Educacién” publicado por OCDE en el afio 2012. En
este reporte se presenta una seccién cuyo titulo es ;Quién toma las decisiones claves en los
sistemas educativos? El reporte se basa en una metodologia cuantitativa, con datos recogidos
mediante un cuestionario que aborda quien(es) participan, el grado de autonomia y en qué
dreas se toman las decisiones, haciendo referencia a los niveles de educaciéon publica
secundaria inferior del afio 2010/2011. El cuestionario distinguia entre seis niveles de la toma
de decisiones: gobierno central, gobiernos estatales, autoridades y gobiernos provinciales o
regionales, autoridades o gobiernos subregionales e intermunicipales, autoridades o
gobiernos locales, centros escolares o consejos o comités de centros escolares. Ademads, el
cuestionario aborda cuatro dreas de decisién: organizacién de la ensefianza, gestion de
personal, planificacién y estructuras, y gestion de recursos.

Los resultados dan cuenta de una amplia diversidad de localizacién por dreas en la toma
de decisiones. En 16 de 36 paises las decisiones las toman con mayor frecuencia los centros
escolares. Los paises mds descentralizados son Paises Bajos, con un 86% de decisiones
localizadas en los centros escolares, seguido de Inglaterra (81%). En cambio, 12 de 36 paises
las decisiones tomadas en los niveles estatal y central fueron las mds frecuentes. Los tres paises
que informaron que la mayor parte de las decisiones se tomaban en el nivel local, es decir,
distritos escolares locales o autoridades educativas locales o municipales, son Noruega (65%),
Estados Unidos (53%) y Canadd (49%). En Alemania, Corea, Francia e Italia, la toma de
decisiones estd distribuida de forma mds uniforme entre los niveles central, intermedio y
centro escolar. En definitiva, el reporte reconoce la influencia de diferentes niveles de gobierno
en la toma de decisiones, a lo que se suma también la participaciéon de entidades no
gubernamentales en el proceso de toma de decisiones (OCDE, 2012).

En resumen, dar cuenta que las agencias de educacién ptblica del nivel intermedio son
parte de una institucionalidad, visibiliza la nocién de que los sistemas educativos son sistemas
politicos (Cuenca, 2020). El estudio tanto del ejercicio del poder, como de las dreas y
localizaciones de las decisiones y responsabilidades forman parte de esta nocién. Junto con
esto, acudir a que su desempefio implica interdependencia y complementariedad aporta a
comprender su operacién como agente que sostiene y moviliza la colaboraciéon entre actores
y niveles, legitima decisiones y vision colectiva, y promueve la efectividad de las acciones
realizadas.

Comentarios finales

El presente articulo busca aportar en la teorizacién sobre agencias de educacion publica de
nivel intermedio. Como campo en construccién, se propone distinguir tres elementos para su
definicién: i) el propésito que sostiene responsabilidades y otorga sentido a su influencia es el
nicleo del aprendizaje y ensefianza; ii) su localizacién implica la conexién,
complementariedad e interdependencia para desempefiar sus funciones esenciales, y iii) que
su operacion presenta una doble faceta de administracion y gobernanza, vinculada con el
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ejercicio del poder; y de efectividad y mejora en niveles agregados del sistema, vinculada con
sus caracteristicas organizacionales.

Con relacién al desarrollo del conocimiento, se plantean tres desafios:
A nivel conceptual

Como primer punto, continuar avanzando en la profundizacién respecto de la transformaciéon
que a nivel organizacional se ha documentado en casos de agencias de nivel intermedio. Por
ejemplo, como el conocimiento ya presente en la organizacion entra en juego con procesos de
adquisicién en la construccién del conocimiento colectivo que circula en quienes forman parte
de estas agencias, y como este conocimiento se actualiza en politicas, herramientas y rutinas
organizacionales. A su vez, investigar sobre las condiciones y caracteristicas institucionales
de estas agencias es un aspecto necesario para comprender las limitaciones, posibilidades y
mecanismos para cambiar. Resultan en esta linea relevantes conceptos vinculados con teoria
institucional, aprendizaje organizacional y cambio educacional.

Un segundo punto de desarrollo conceptual es el foco referido a la interaccién de apoyo y
asistencia profesional entre profesionales de agencia de nivel intermedio y profesionales de
establecimientos escolares. Comprender las précticas y el espacio intersubjetivo en el cual se
despliegan significados, dispositivos y conexiones cognitivas y afectivas resultan de alta
relevancia para profundizar en el apoyo que el propio sistema escolar habilita para sus
propdsitos esenciales

Un tercer punto de desarrollo se relaciona con las experiencias y subjetividades de quienes
trabajan en el sistema escolar, y la influencia que presentan las politicas educativas en esta
dimensién. Al respecto, se parte de la base que las reformas educativas son procesos
complejos, al integrar cambios en aspectos administrativos, pedagégicos, asi como también
en valores, supuestos y creencias. De esta forma, se presentan tanto tensiones
organizacionales como disputas de poder y conflicto que posicionan a quienes trabajan en
instituciones publicas en una situacién emocionalmente exigente. En el campo de las agencias
publicas de nivel intermedio, recientes publicaciones basadas en la experiencia de
profesionales de los primeros Servicios Locales de Educacién Publica en Chile dan cuenta de
la relaciéon que existe entre el disefio de esta reforma educativa, los dilemas y tensiones
organizacionales presentes en su implementacién, y la experiencia subjetiva de las personas
que trabajan en ella (Zoro et. al; 2020; Sanfuentes et.al., 2021; Garretén et. al, 2022).

A nivel tebrico:

La agencia de educacién publica de nivel intermedio como objeto de conocimiento implica
reconocer la necesaria interseccion de dreas y disciplinas diversas. En el presente articulo se
abordan la administracién y politicas publicas, y los movimientos de efectividad y mejora
escolar. A estas se suman tanto la sociologia de las organizaciones, como la psicologia social
y del aprendizaje. En definitiva, abordar el problema del aprendizaje y transformacién en el
marco de una institucién publica, junto con el problema de la influencia diferencial y agregada
en una red de establecimientos conlleva un camino de consulta e integraciéon tedrica. Esta
teorizacion es necesaria para que investigadores generen y acumulen conocimiento especifico
al objeto y problemas de investigacion.
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A nivel metodoldgico:

El conocimiento elaborado contiene limitaciones propias de enfoques, disefios y técnicas que
presentan como principal preocupacién identificar las relaciones causales entre variables y
asociarla con resultados. A esto se suma los disefios basados en casos positivos a partir de
mediciones de resultados en estudiantes. En consecuencia, se identifican a lo menos los
siguientes cuatro desafios: (1) ampliar los tipos de evidencias para integrar otras dimensiones
del aprendizaje y de la experiencia escolar relevantes en un sistema nutritivo y habilitante; (2)
desarrollar estudios con métodos comprensivos de experiencias y narrativas de quienes
forman parte de una institucién ptiblica y que participan en interacciones inter-nivel para la
mejora; (3) considerar la perspectiva temporal en la cual se despliegan y reconstruyen estas
experiencias y practicas; e (4) integrar elementos de politica y ejercicio del poder como faceta
comprensiva del objeto de estudio.

La elaboracién de conocimiento robusto en ciencias sociales implica abordar las preguntas
¢qué es lo que se estudia?, ;y coémo se construye el conocimiento de lo que se estudia? Este
articulo se propuso aportar en la elaboracién de las agencias de educacién publica del nivel
intermedio, de manera de delimitarlo como tema y objeto de conocimiento en ciencias
sociales.
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