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Sistemas educativos y espacios de poder:
teorias, practicas y usos de la descentralizacion
en Espanat

Antonio Vifiao Frago (*)

AI iniciarse la década de los 80, recién aprobados la Constitucion
de 1978, los estatutos de autonomia de Catalufiay el Pais Vasco en 1979,
y de Galiciaen 1981, y la Ley Orgéanica del Estatuto de Centros Escolares
(LOECE) en 1980, llevé a cabo, junto con Juan Monreal, una investiga-
cién sobre los distintos modelos de centralizacion y descentralizacién
educativa, las cuestiones que planteaban y, de un modo mas detallado,
sobre el modelo espafiol en fase de reforma en aquellos momentos
(Monreal y Vifiao, 1982). Uno de los temas mas sugestivos de dicho
estudio -financiado por el Plan Nacional de 1979 de la red INCIE-ICEs-,
el de las relaciones entre la participacion y la descentralizacion educati-
vas, fue objeto de un analisis mas especifico en dos trabajos posteriores
elaborados tras los primeros de aplicacién de las reformas introducidas.
El segundo de ellos, ademas, cuando el proyecto de Ley Orgéanica del
Derecho a la Educacion (LODE), que se hallaba en vias de aprobacion,
venia a modificar sustancialmente dichas relaciones (Vifiao, 1983 y
1985-a).

Introduccion

En 1993, la situacion parece algo diferente y consolidada. De las 17
comunidades auténomas existentes, 7 de ellas poseen competencias
plenas en materia educativa -Pais Vasco, Catalufia, Galicia, Andalucia,
Canarias, Valenciay Navarra-, habiendo desarrollado enlos tltimos afios
politicas educativas en algunos aspectos diferentes a la del Ministerio de
Educaciony Ciencia estatal. Lo previsible es que el resto de ellas obtenga
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dichas competencias alolargo de laactual década. Se dispone, por tanto,
de cierta informacion y experiencia sobre el proceso de descentraliza-
cion, asi como sobre el de participacion establecido de un modo restrin-
gido, primero, por la LOECE de 1980 y después, de manera mas amplia
y profunda, por la LODE en 1985. Por otra parte, sila aprobacién, en 1985,
de laLey de Reforma Universitaria (LRU) y la LODE delimitaron el reparto
de competencias entre el Estado y las comunidades autbnomas en esa
materia compartida o concurrente que es la educacion, la publicacién de
la Ley Organica de Ordenacidn General del Sistema Educativo (LOGSE),
en 1990, ha venido a modificar y a precisar ain mas dicho reparto,
prestando una atencidn especial a la calidad de la educaciodn, al curriculo
y alaevaluacion del sistema educativo. La atribucién de esta Gltimatarea,
en su articulo 62, a las administraciones educativas -es decir, al Estado
y a las comunidades autbnomas de un modo compartido- y la creacion,
con tal finalidad, de un nuevo organismo de ambito estatal -el Instituto
Nacional de Calidad y Evaluacion (INCE)-, cuya organizaciony medios se
han establecido previa consulta a las comunidades auténomas que,
ademas, participan en su gobierno y funcionamiento, permite y exige un
nuevo analisis de las relaciones no ya entre la descentralizacién y la
participacion sin mas, sino, ahora a tres bandas, entre la descentraliza-
cién y la participacion en el contexto de un sistema emergente de
evaluacion, a escala nacional, del sistema educativo. La configuracion y
el funcionamiento de este sistema emergente han de verse necesaria-
mente afectados por la politica seguida en ambos procesos y estos, a su
vez, por dichas configuracion y funcionamiento. Es en este contexto en el
gue hay que insertar las observaciones que siguen. Unas observaciones
qgue pretendentrascenderlo para constituir, en un marco mas general, una
reflexién sobre el ejercicio del poder en los sistemas educativos. De ahi
gue sean necesarias unas precisiones previas sobre esta cuestiéon que
den sentido al tema central de este trabajo: las teorias, précticas y usos
de la descentralizacién y la participacién en el sistema educativo espafiol
tras la Constitucion de 1978.

Espacios de poder y sistemas educativos

“Los tres incentivos fundamentales que dominan la vida del hombre
enlasociedadyrigen latotalidad de las relaciones humanas, son: elamor,
la fe y el poder; de una manera misteriosa estan unidos y entrelazados.
Sabemos que el poder de la fe mueve montafas, y que el poder del
amor...es el vencedor en todas las batallas; pero no es menos propio del
hombre el amor al poder y la fe en el poder”. (Loewenstein, 1976: 23).
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Con estas palabras iniciaba Karl Loewenstein su Teoria de la
constitucién. Con ellas, al transcribirlas, estoy indicando que la cuestién
sobre la que versa este trabajo es, en dltimo término, el poder. Aungque no
aluda a él, aunque no lo nombre, siempre, alla al fondo, lo tendré en la
mente. El poder constituye el temanuclear del derecho constitucional y de
la ciencia politica. Igual sucede cuando hablamos de centralizacion o de
descentralizacion, de participacion o de evaluacion. En cualquier sistema
u organizacion. En este caso en el sistema educativo y en la organizacion
escolar.

La nocion de poder implica otras dos: la de decisién y la del lugar o
instancia desde el que alguien decide sobre una cuestién determinada.
Lleva aparejada, asimismo, las de proceso y flujo, asi como las de
escenario o contexto. Como gustan decir los anglosajones, utilizando un
término muy espaiiol, la de la arena donde tienen lugar los acuerdos y
negociaciones, las presiones e imposiciones, los conflictos y tensiones. El
sistema educativo y la organizacién escolar serian, vistos asi, la arena o
escenario en el que unas determinadas instancias toman una serie de
decisiones mediante un proceso y en un contexto que, limitado formal-
mente a las mismas, excede sin embargo a ellas. Constituyen, de este
modo, espacios de podery toma de decisiones, espacios de conflicto con
todo lo que ello implica de tensiones y dilemas, de ambigliedades y
contradicciones. Espacios y toma de decisiones en las que confluyen
individuos y grupos: grupos de presion o interés -segun la clasica distin-
cién de Meynaud-, grupos implicados o afectados -institucional y formal-
mente o con pretensiones de serlo-, grupos internos y externos. Espacios
y procesos enlos que, por ello, se generan comportamientos y tendencias
identificables, de un modo general, como tendencias y comportamientos
propios de los seres humanos en el seno de organizacionesy en relacion
con el poder, los conflictos, las reformas o los cambios. Una de estas
tendencias, el etnocentrismo posicional, aclara algunos de los comporta-
mientos habituales en los procesos de centralizacion y descentralizacion,
asi como de participacion en los sistemas educativos y organizaciones
escolares. Su exposicion permite entender algunas de las realidades y
problemas del modelo espafiol de descentralizacién y participacién edu-
cativas.

Su caracterizacion es muy simple. Por etnocentrismo situacional o
posicional entiendo aquella tendencia habitual en los seres humanos
integrados en organizaciones a considerar que el lugar o instancia en la
gue se hallan o en la que poseen o pueden ejercer mas poder o influencia
es, porlo general, lamés adecuada paratomar una decision determinada.
Tras esta tendencia, en el fondo, late la nocién de territorio. Una vez mas
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el poder. Y, mas en concreto, dos prejuicios o actitudes valorativas de
desconfianzay recelo, en un caso, frente alo que hacen o harian quienes
se hallan en instancias inferiores -es decir, frente a la descentralizacién
hacia abajo, mas alla del lugar que se ocupa- y de critica negativa a la
siempre a sus ojos ineficaz y distanciada gestion de quienes se hallan en
instancias superiores -es decir, a la centralizacion hacia arriba-. Dos
comportamientos son a su vez consecuencia de estas tendencias y
actitudes. Uno es la pretension y blsqueda de mas poder y control sobre
los espacios de decisidn y gestién inferiores y, a la vez, paradojas de la
vida, de autonomia frente a los superiores. El otro, que llamaré variabili-
dad etnocéntrica, es el cambio de criterio enrelacién con la centralizacion,
descentralizaciény participacion en un sistema u organizacién en funcién
asimismo del lugar que se ocupa en la misma. Cambios de criterio que el
transcurso del tiempo y la modificacion de dicha posicién ilustran tanto
entre los grupos como entre los individuos. Tal seria el caso, por ejemplo,
del profesor que pasa a ser director de un centro docente y mas tarde
alcalde o director provincial; el del profesor que es nombrado inspector,
el del inspector que es nombrado director provincial, el del alcalde que
pasa a ocupar una consejeria de una comunidad auténoma o el del
funcionario de un organismo periférico que pasa a prestar servicios en
otro central. Todos los ejemplos son ascendentes pero pueden imaginar-
se, esos u otros, de modo descendente y otras muchas posibilidades para
las que el lector o lectora hallaran sin duda casos conocidos -por no hablar
del otrora ministro centralista que al ocupar la presidencia de una
comunidad autbnoma pide la constitucién de una “administracién Gnica”,
es decir, la desaparicion total de los agentes y servicios del poder central
en las comunidades autbnomas-. Tales cambios de criterio no deben ser
vistos como una muestra de inconsistencia mental -antes al contrario-,
sino como la ldgica y natural consecuencia, mas o menos acentuada, del
cambio de perspectiva que el ethocentrismo posicional lleva consigo.
Simplemente, el problema o cuestion se contempla desde el lugar que se
ocupa y en funcién de como afecte al espacio de competencias que se
poseen. La referencia posterior a lo acontecido en relacién, por ejemplo,
con la descentralizacion educativa durante el llamado sexenio democréa-
tico (1868-1874) ilustrara esta afirmacién.

El caracter centralizado o descentralizado de un sistema educativo
no es consecuencia de una decision en abstracto. Tampoco es algo
establecido para siempre. Depende de varios aspectos, dos de los cuales
parecen ser fundamentales: la historia -tradicién, inercias, mentalidades,
experiencias anteriores- y la organizacién politica. Junto a otro tipo de
factores ideolégicos, geopoliticos, demogréficos, linguisticos, culturales,
econdmicos, financieros, socioprofesionales- el anélisis de los dos antes
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indicados permite elaborar una tipologia de sistemas educativos que
vaya desde los que constituyen el paradigma de la centralizacion hasta
los mas descentralizados, pasando por toda una serie de modalidades
intermedias (Monreal y Vifiao, 1982: 9-111; de Puelles Benitez, 1992).
Dicha tipologia facilita la clasificacion y la comparacion; muestra la
diversidad de soluciones adoptadas, la evolucién y tendencias de cada
uno de los sistemas, sus contradicciones y dilemas. Deja ver cdmo en su
seno se generan fuerzas centrifugas y centripetas opuestas a las domi-
nantes, cdmo “no son sistemas estaticos, sino sistemas que vienen de y
van hacia”, con “sus tensiones internas” y siempre “en situacién de
cambio”. Ponen al descubierto, en suma, los problemas y cuestiones
basicas que plantean las diferentes opciones relativas a la centralizacion
y descentralizacion -autonomia financiera y autonomia educativa; des-
igualdades territoriales y mecanismos de nivelacién; coordinacion,
homogeneizacién y descentralizacién; autonomia, descentralizacién y
participacion-, asi como el caracter ambivalente de la descentralizacion
como filosofia y como técnica, como ideologia y como praxis (Monreal y
Vifiao, 1992: 111-128).

“Per se”, en abstracto, tanto a la centralizacién como a la descentra-
lizacion pueden sefialarseles ventajas e inconvenientes (de Puelles
Benitez, 1992). En las Ultimas décadas, sin embargo, parecen haber
gozado de mayor predicamento y apoyo las tendencias en favor de la
descentralizaciéon, al menos en los paises con sistemas centralizados.
Los argumentos son ya conocidos: una utilizacion mas eficaz de los
recursos, un mejor conocimiento de las necesidades, un mayor acerca-
miento a los usuarios y una mayor sensibilidad y adecuacién a la
diversidad y a las variaciones locales. También es conocido el apoyo
ideoldgico recibido por quienes, desde posiciones democraticas, oponen
al centralismo burocratico una redistribucion territorial del poder.

La praxis de la descentralizacion -como la de la centralizacion- es,
no obstante, un ejercicio contradictorio; es decir, plantea nuevas contra-
diccionesy dilemas (Weiler, 1992). Por de pronto la descentralizacion no
es, como se dice, s6lo una redistribucidn territorial del poder mediante su
transferencia desde un centro determinado a los entes territoriales que
integran el conjunto del sistema u organizacion. Tampoco es Unicamente
el ejercicio del poder, sin mas, desde los mencionados entes. Es también
un proceso de multiplicacion y de dispersién de los espacios de poder
entre una diversidad de 6rganos que actian como nuevos centros en
relacién con aquellos otros integrados territorialmente en ellos. Llevada
a sus Ultimas consecuencias, la descentralizacion abre todo un proceso
de redistribucién del poder que, en los sistemas educativos, conduce
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desde un centro nacional a las regiones, provincias, comarcas o distritos
y municipios y, en Gltimo término, a los centros docentes. No se interrum-
pe ni finaliza en alguno de los niveles citados. Plantea en cada uno de
ellos, a su vez, la cuestién de la participacion colegiada en los procesos
de toma de decisiones, sobre todo de los profesores, padres, alumnos y
administradores, pero también de los representantes politicos de dichos
niveles, asi como de los del mundo empresarial, sindical o asociativo.

En cuanto opcion ideoldgica, la descentralizacion exige la participa-
cion vy, viceversa, la participacion sin descentralizacion significa su
sentencia de muerte tras el rapido agotamiento de las expectativas
abiertas. La descentralizacion sin autonomia financiera y administrativa
0 sin medios y recursos, se convierte de hecho en un mecanismo para
aliviar el centro de tensiones, desplazando la carga del enfrentamiento
con los conflictos a un primer escalon burocratico sin capacidad para
resolver problemas cuyo origen y solucion se hallan mas alla del mismo,
incluso a veces fuera de su marco territorial o del sistema educativo. En
ocasiones, ademas, si no va acompafiada de medidas complementarias
puede agrandar las desigualdades existentes, fomentar los particularismos
y localismos o favorecer las presiones e influencias no beneficiosas del
entorno. Pese a estosinconvenientes la opcion descentralizadora parece
estar ideolégicamente mas legitimada desde una posicién democratica.
Puede ser origen -como el centralismo- de practicas y usos incorrectos,
pero se estima que tales practicas y usos son una posibilidad evitable,
mientras que en el centralismo son consustanciales al mismo y por tanto
inevitables. Enun sistema descentralizado se dice que basta con estable-
cer mecanismos de cooperacién y nivelacion y con fomentar la participa-
cidn para que esos inconvenientes desaparezcan. Esta es la teoria; la
realidad es algo méas duray bastante mas compleja. Quizéas por ello en los
sistemas centralizados viene advirtiéndose en las Gltimas décadas una
tendencia contenida hacia la descentralizacion, con escasa fortuna e
intensidad y maxima lentitud -como en Francia e Italia- o0 no exenta de
debates -como en Noruega- y en otros, de tradicion histérica descentra-
lizada -E.E.U.U., Inglaterra-, una no menos fuerte tendencia a la
homogeneizacion y a la centralizacién. Quizas también por ello todo
intento descentralizador genera antes o después vientos centralizadores
y, viceversa, el predominio de estos Ultimos aviva los rescoldos descen-
tralizadores hasta convertirlos en hogueras. Algo de esto es lo que ha
sucedido en el caso espafiol, cuya historia -tradiciones e inercias- y
organizacioén politica -el marco constitucional y legal- paso a exponer de
modo sintetizado.
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Liberalismoy centralizacién. Rupturas descentralizadoras
(1868-1874 y 1931-1939)

Aunque sus antecedentes pueden rastrearse en el periodo ilustra-
do, el sistema educativo espafiol es una creacion del liberalismo
decimononico. Se configura tras la revolucion de 1836, a partir de las
experiencias del liberalismo gaditano y del trienio constitucional, y alcan-
zasu consolidacion legal conlaley Moyano de 1857. En estos veinte afios
gue van de 1836 a 1857 se inicia el proceso de creacién de las escuelas
de parvulos (1838), de las escuelas normales (1839) y de los institutos de
segundaensefianza (1837). Se crea, asimismo, la Seccion de Instrucciéon
Publica (1843) después Direccién General (1846), antecedentes de lo
gue en 1900 seria el Ministerio de Instruccion Publica y Bellas Artes. Se
publica el Boletin Oficial de Instruccion Pablica (1841), 6rgano de comu-
nicacion entre las autoridades educativas centrales y las periféricas, los
centros docentesy los profesores, y se establecen un servicio permanen-
te de inspeccion primaria (1849) y un sistema normalizado y periddico de
estadistica escolar (1850-1855) (Vifiao, 1991 y en prensa; de Puelles
Benitez, 1991-a).

En el liberalismo espafiol coexisten, desde sus inicios, dos tenden-
cias contrapuestas. Una, radical o exaltada, defendia el méas puro “laissez-
faire” reduciendo la intervencién estatal al minimo e incluso su desapari-
cién. La otra, moderada y pragmatica, justificaba dicha intervencién por
razones de fomento, correctoras o temporales. De hecho, frente al
foralismo y diversidad territorial del Antiguo Régimen, el liberalismo
triunfante del segundo tercio del siglo XIX, el progresista y el moderado,
impuso la segunda tendencia en su versiébn méas centralizadora y
uniformista. Los principios de centralizacion y uniformidad, tal y como
expuso Gil de Zarate en De la instruccion publica en Espafia, en 1855,
fueron, junto con el de secularizacién, dos de los pilares en los que se
asento la configuracion del sistema educativo en la Espafia de mediados
del siglo XIX. Las caracteristicas organizativas basicas de dicho sistema
serian:

a) El establecimiento de una estructura administrativa jerarquica de
organos individuales, para decidir y ejecutar, junto con 6rganos colegia-
dos para las funciones asesoras. Frente a la asignacién de funciones
decisorias y de gobierno a 6rganos colegiados, propio de la administra-
cién del Antiguo Régimen, el liberalismo introdujo y aplicé el principio de
gue muchos podian ser adecuados para deliberar, juzgar o asesorar pero
no para decidir y gestionar. En estos casos era mejor uno solo. Alguien
gue, ademas, dependiera jerdrquicamente de otro 6rgano individual y que
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tuviera a sus 6rdenes otros agentes individuales junto a si o distribuidos
de modo uniforme sobre un territorio determinado. La linea jerarquica en
materia de instruccidn publica no fue, desde un punto de vista territorial,
una linea muy definida -en el dmbito provincial podian coexistir el
gobernador civil, el rector, el inspector y los directores de centros, sin que
por lo general se delimitaran de un modo claro sus posiciones y las
relaciones entre ellos-, pero el principio de centralizacién si se aplico a
rajatabla. Las decisiones se tomaban en el maximo érgano central -el
Director General de Instruccién Publica o el Ministro- y los agentes
territoriales citados -mas los alcaldes y profesores- eran los 6rganos
encargados de ejecutarlas.

b) Sin embargo, no todas las decisiones se reservaban al organismo
central. En materia de instruccion publica, como en otros dmbitos -por
ejemplo en el de caminos y carreteras-, se produjo, mas que una
distribucion territorial de competencias, una distribucién territorial de
cargas. De este modo, la construccion, instalacion y mantenimiento de los
edificios docentes, asi como el pago del profesorado, fueron asignados a
las diputaciones provinciales, en los casos de los institutos de segunda
ensefianza y de las escuelas normales, y a los ayuntamientos, en los
casos de las escuelas de ensefianza primaria, de adultos y de parvulos.
Habria que esperar a 1887 para que los haberes del profesorado de los
institutos y escuelas normales fueran asumidos por el Estado, y a 1911
para que los de los maestros y maestras pasaran asimismo a los
presupuestos generales del Estado. En otras palabras, mas que una
cesion de poderesy competencias, lo que habia eraunaatribucién, desde
el poder central, de cargas presupuestarias, sin la contrapartida de la
correspondiente autonomia financiera o la cesion de ingresos presupues-
tarios suficientes.

c) El Estado, el gobierno central, no sélo se reservabatodo lo relativo
al &mbito universitario, sino también la ordenacion del sistema educativo,
la determinacién del curriculum -planes de estudio, libros de texto,
material escolar, métodos de ensefianza- la organizacién escolar, la
formacion, seleccion y retribucion del profesorado y la determinacion y
expedicion de titulos académicos. Los entes territoriales existentes eran
agentes periféricos del gobierno central -gobernadores civiles, rectores,
inspectores, administrativos, profesores-, sin autonomia de ninguntipo o,
en el caso de las diputaciones y ayuntamientos, tenian limitadas sus
competencias educativas al pago de los gastos antes indicados. Paga-
ban, eso si, pero ni siquiera decidian cudl era el montante total de dichos
gastos. Su coste era establecido, directa o indirectamente, desde el
gobierno central.
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Este sistema centralizado sufrié diversas modificaciones, pero se
mantuvo practicamente inalterable hasta la Constituciéon de 1978. Sélo
conoci6 con anterioridad dos rupturas. En la primera de ellas, durante el
sexenio democratico (1868-1874), el liberalismo radical hallé la primera
oportunidad politica para aplicar sus teorias sobre el no intervencionismo
estatal. Habiendo quedado en proyecto la Constitucion federal de 1873,
el resultado fue una aleccionadora descentralizacién politico-educativa
por las consecuencias imprevistas que tuvo para sus promotores (Vifiao
1985-b). La segunda ruptura, llevada a cabo durante la Il Republica
(1931-1939), fue consecuencia de una descentralizacién politica
territorialmente limitada y del primer intento de establecer en Espafia un
sistema de participacion educativa.

a) En aplicacién de la teoria liberal del "laissez-faire", las bondades
de lalibertad de ensefianza a ultranza fueron claramente expresadas por
sus defensores. “Un medio casi seguro de gobernar bien es gobernar
poco”, decia Ramdén de Salas en 1821; asi pues, “mezclandose el
gobierno en dirigir la instruccién publica, nunca podra hacer ésta los
progresos que haria dejandola enteramente libre” (de Salas, 1821: 11, 277
y 283-284). No menos terminantes serian las frases escritas en 1866 por
Manuel Merelo, Director General de Instrucciéon Publica entre 1869 y
1871: “...aun dados los inconvenientes que la libertad puede traer...la
intervencién del Estado las agrava...Si, esa es la solucién teérica, pero la
practica hace imposible su adopcién o cuando menos muy dificil y
expuesta a graves peligros en el estado de atraso de nuestro pueblo, se
suele decir...Como si la practica pudiese estar en oposicion con la
teoria... ¢cudl es el criterio infalible que designe el momento en que el
pueblo estd en disposicidon de tomar posesion de la tierra prometida?”
(Merelo, 1866: 60-62).

Tras la revolucién de octubre de 1868, dicha teoria tuvo su formu-
lacién legal en el Decreto-ley de 21 de ese mismo mesy afio, que establecié
el libre derecho a “fundar establecimientos de ensefianza” -reconocido mas
tarde en el articulo 24 de la Constitucién de 1869-, con una expresa
referencia al ejercicio de esta posibilidad por las diputaciones y ayunta-
mientos con cargo a sus fondos propios. Desde el gobierno se creia,
como se decia en el preambulo del texto legal que desarrollaba tal
posibilidad, que las diputaciones y ayuntamientos, dirigidos por diputados
y concejales perfectamente conocedores de las necesidades educativas
y culturales de sus provincias y municipios, se lanzarian sin tardar a crear
escuelas de ensefianza primaria y de adultos y bibliotecas populares. La
ensefianza, la educacion y la cultura florecerian por doquier.
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Los resultados no fueron los previstos. Una cosa era la teoria y otra
la realidad. Algunas diputaciones -incluso en provincias con tasas de
analfabetismo del 70 u 80 %- crearon universidades libres con facultades
sobre todo de derecho y medicina, justamente las que necesitaban los
vastagos de los diputados, mientras algunos ayuntamientos cuyos con-
cejales percibian también con claridad cuales eran sus necesidades, las
especificamente suyas, acordaron fundar y financiar institutos de segun-
da ensefianza. Pero no fue esto todo. Un no desdefiable niimero de
ayuntamientos de zonas rurales -conocedores asimismo de sus necesi-
dades- cerraron por costosas sus escuelas y expulsaron a los maestros
o los sustituyeron por otros de categoria inferior o sin titulacion y, por
tanto, con inferior retribucién. El ya tradicional atraso del pago de los
haberes del Magisterio Nacional Primario se agravd, ademas, de un modo
general. En marzo de 1869 el mismo Ministro de Fomento, Ruiz Zorrilla,
que habia firmado unos pocos meses antes (octubre de 1868) el Decreto-
ley que establecia la libertad de ensefianza y la autonomia educativa y
financiera de las corporaciones provinciales y locales como paso previo
aladesaparicion de cualquier atisbo de intervencion estatal, declarabaen
el parlamento que la Unica cuestion en la que no era “liberal” ni “descen-
tralizador” era en lo relativo al pago de los maestros, considerando
“necesario un periodo de dictadura mas o menos largo, sihemos de llegar
al resultado de que todos los espafioles sepan leer y escribir” (Vifiao,
1985-h).

b) La Constitucion republicana de 1931 optd por un modelo interme-
dio entre el Estado unitario y el federal: un Estado “integral”, con regiones
y municipios autbnomos. La creacion de un nuevo nivel territorial politico-
administrativo autébnomo, la region, significaba la quiebra del sistema
centralizado. En el campo educativo se trataba, sin embargo, de una
posibilidad en principio limitada a “organizar la enseflanza en sus lenguas
respectivas” (articulo 50), es decir, s6lo aplicable a aquellas regiones que
tuvieran unalengua diferente al castellano. Esta posibilidad fue entendida
en los estatutos catalan y vasco de 1932 y 1936, respectivamente, como
lafacultad de “creary sostener” centros docentes de cualquier nivel y tipo,
incluso universitarios, segun lo estimaren oportuno los gobiernos de
ambas regiones, con cargo a sus también autbnomos presupuestos. En
sintesis, el modelo instaurado en 1931 preveiala posibilidad de que en las
regiones con una lengua diferente existiera una doble red escolar,
regional y central, dependiente de los gobiernos respectivos. De las dos
regiones citadas fue en Catalufia -por la fecha de aprobacién de su
Estatuto, por gozar ya de una importante tradicion autonémica en el
campo educativo a nivel provincial y municipal (sobre todo en Barcelona)
y por la fuerza que en esta region tenian los movimientos de renovacion
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pedagédgica- donde la descentralizacién fue mas efectiva, convirtiéndose
en una experienciay en un referente que estaban todavia en la mente de
los constituyentes de 1978 (Monés, 1977; Navarro, 1979).

El sistema de participacion educativa instaurado por el régimen
republicano es menos conocido. El Decreto de 9 de junio de 1931, que
regulé esta primera institucionalizacion de la participacion social en el
sistema educativo, no nacié en el vacio. La difusion de la escuela
graduada y los inicios de la colaboracién de las asociaciones de padres
y amigos de la escuela habian promovido, en los afios precedentes, una
concepcion de esta Ultima como “organismo social” abierto al exterior y
a determinados grupos implicados en su tarea. Sus planteamientos
adolecieron, sin embargo, de ambigliedad y timidez. Dicho Decreto
creaba cuatro tipos de consejos escalonados territorialmente: universita-
rios o de distrito, provinciales, locales y escolares. Sdlo la constitucién de
los tres primeros era obligatoria. Los universitarios quedaron practica-
mente inéditos, en tanto los provinciales y los locales se limitaron, por lo
general, a ejercer competencias administrativas rutinarias y menores
antes atribuidas a los consejos provinciales, a lainspecciény alas juntas
municipales de ensefianza primaria, asi como a los ayuntamientos. La
constitucion de los consejos escolares -compuestos casi en exclusiva por
miembros externos a la escuela- dependia de iniciativas personales. Sus
funciones, por otra parte, eran de “auxilio” y “asistencia” a los consejos
localesyala“obraescolar” (Vifiao, 1990: 76-82; Sanchez Morales, 1991).

Con el tiempo esta primera experiencia, aun restringida, hubiera
sacado alaluz el contrasentido de una participacién sin descentralizacion
y los problemas que planteaba en relacion con la redistribucién del poder
en el conjunto del sistema educativo y en la organizacién escolar. Nada
de ello fue posible. Habria que esperar algo mas de cuarenta afios para
qgue, en el marco de la restauracidon democratica, se pudiera iniciar un
nuevo proceso en circunstancias diferentes; como si nada hubiera suce-
dido, partiendo de cero; del anterior no quedaba ni el recuerdo.

Del centralismo aladescentralizacion. Larupturaconstitucional
de 1978

El levantamiento de una parte del ejército en 1936 y su triunfo tras
laguerracivil, supusieronlaanulaciéon de lalegislacidony de la experiencia
republicanasy la vuelta al tradicional centralismo unitario en su expresion
mas intensa. Esta intensidad maxima fue consecuencia del propio régi-
men dictatorial, de la existencia de un partido Unico cuyos jefes provincia-
les y locales eran asimismo los agentes territoriales del poder ejecutivo
-gobernadores civiles y alcaldes- y de la supeditacion total de las diputa-
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ciones y de los ayuntamientos a la administracién y a la hacienda
estatales que, de este modo, se servian de ellos para la gestién y la
financiacion local de servicios generales. Reflejo de esta situacion fue, en
los centros docentes, su sujecion a agentes externos y la centralizacion
de su organizacion en torno a un director, que paso a ser el Ultimo escaldn
jerarquico y el agente ejecutivo de la administracién educativa (Monreal
y Vifiao, 1982: 134-137).

La Ley General de Educacién de 1970 no trajo consigo modificacio-
nes sustanciales en el reparto territorial de competencias. Aquellos de sus
preceptos relativos a la autonomia de los centros docentes (articulo 56),
y a la participacion de los padres (articulo 5), de los profesores (articulo
105) y de los alumnos (articulos 125, 128 y 131), quedaron, ademas,
pendientes de desarrollo o aplicacion. La ley, eso si, llevé a sus Ultimas
consecuencias el proceso de racionalizacion del centralismo en el ambito
periférico, mediante la creacion de un solo agente territorial -el delegado
provincial-, frente a la diversificacion de servicios preexistente. Durante
su aplicacién y en los afios posteriores, tuvieron lugar diversos intentos
de articular una cierta participacion o de introducir timidas medidas
desconcentradoras -incluso descentralizadoras- de eficacia en general
nula o escasay siempre limitada (Monreal y Vifiao, 1982: 137-141; Vifiao,
1992).

El cambio politico acaecido en 1977 y la promulgacion de la Cons-
titucion de 1978 constituyen la tercera y Gltima ruptura del centralismo
como tradicion histdrica del sistema educativo espafiol. Dicha ruptura se
produjo en tres frentes: la descentralizaciéon politica y administrativa en
favor de las comunidades auténomas, la participacion educativa y la
autonomia politica y presupuestaria de las corporaciones provinciales y
locales.

a) El caso espafiol ha sido definido recientemente como un “modelo
de descentralizacion intermedia”, que ha ido mas alla que el italiano
"estado regional” sin llegar al modelo federal o de descentralizacién local
(de Puelles Benitez, 1992). Su caracterizacion politica como “Estado de
las autonomias” es conocida. En sintesis, existen en el territorio espafiol
diecisiete comunidades auténomas con su Estatuto propio, siete de las
cuales poseen competencias plenas en materia educativa, estando en
expectativa de alcanzarlas el resto. En el marco legal que luego detallaré
ello supone la posibilidad de que cada comunidad autbnoma, en determi-
nados ambitos y cuestiones, defina y lleve a cabo politicas educativas
diferentes entre si y en relacion con la del gobierno central.

b) Por otra parte, el articulo 27 de la Constitucion establece dos tipos
de participacién educativa. Una “participacién efectiva de todos los
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sectores afectados” en la “programacion general de la ensefianza”, a fin
de hacer efectivo “el derecho de todos a la educacion” (parrafo 5°), y el
derecho reconocido a los profesores, a los padres y en su caso a los
alumnos a intervenir “en el control y gestién de todos los centros
sostenidos por la Administracion con fondos publicos” (parrafo 7°).

Ambos derechos permiten desarrollos e interpretaciones diferentes.
La LOECE, en 1980, hizo una interpretacién y la LODE, de 1985, otra
distinta; ambas son constitucionales, pero no las Unicas posibles. Son en
todo caso -como la descentralizacién autonémica-, derechos constitucio-
nales a desarrollar mediante leyes organicas. Mas adelante indicaré qué
consecuencias ha tenido esta legitimacién constitucional en cuanto a su
aplicacién y evaluacion en el ambito educativo.

c) En tercer lugar, las diputaciones y los ayuntamientos tienen
expresamente reconocida la autonomia “para la gestion de sus respec-
tivos intereses” (articulo 137 de la Constitucién). Esta autonomia politica
y presupuestaria ha hecho posible que una buena parte de estas corpo-
raciones haya emprendido actuaciones educativas y culturales mas alla
de sus obligaciones legales en estos ambitos, cubriendo lagunas o
completando la labor de la Administracién central. Si el criterio vigente en
el sistema anterior era el de que sélo les estaba permitido lo expresamen-
te autorizado, en el actual es el de que todo lo no asignado a otra
administracion publica o no prohibido de modo expreso, puede entrar en
su campo de actuacién si desde un punto de vista politico se estima
oportuno.

El incremento de las actividades educativas y culturales de las
diputaciones y de los ayuntamientos, junto con el de las partidas presu-
puestarias destinadas a estos fines, ha planteado como cuestiones
anexas la de la participacion de los sectores afectados por tales activida-
des en consejos provinciales o municipales y la de la delimitacion de
competencias y funciones entre estos érganos colegiados, los diputados
y concejales responsables de la politica educativa y cultural y los servi-
cios administrativos correspondientes. Una vez mas, en un régimen
democratico, el ejercicio de la descentralizacion trae consigo e implica el
de la participacién, y viceversa.

Descentralizaciéon y autonomia educativa: un proceso gradual y
abierto

El ya citado articulo 137 de la Constitucion dice que “el Estado se

organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunida-
des Autébnomas que se constituyan”. Y afiade: “todas estas entidades
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gozan de autonomia para la gestidn de sus intereses”. En el marco del
sistema fiscal establecido esta autonomia no es sélo financiera y presu-
puestaria, sino también administrativa y de gobierno. En cuanto a las
comunidades autonomas implica, ademas, la atribucion de potestades
legislativas y judiciales. La misma Constitucion, en sus articulos 148 a
150, pretende establecer el reparto de competencias entre el Estado y
estos nuevos entes territoriales. De hecho el resultado final es la existen-
cia de dos amplios marcos de posibilidades a concretar en los estatutos
de autonomia respectivos y en las leyes organicas que desarrollan los
preceptos constitucionales (Coscuella Montaner, 1979). En otras pala-
bras, para conocer dicho reparto de competencias -en cuyo detalle
general no voy a entrar- es necesario acudir no sélo a la Constitucion sino,
sobre todo, alos estatutos autondmicosy alas leyes organicas correspon-
dientes; en nuestro caso a la LRU, ala LODE y a la LOGSE.

Segun hareconocido el Tribunal Constitucional, de dicha normativa
se desprende que la educacion es una de las materias compartidas o
concurrentes entre el Estado y las comunidades autbnomas. Al ser el
reparto de competencias y la concurrencia uno de los temas a definir con
detalle en las leyes organicas que desarrollan el articulo 27 de la
Constitucion, estamos ante un proceso abierto y dindmico, susceptible de
revision y modificacion parcial. Por otra parte, al depender la virtualidad
del reparto de un proceso de negociaciony de transferencias, el ejercicio
por las comunidades auténomas de las competencias que les correspon-
den se esta produciendo de un modo gradual, no s6lo para cada una de
ellas sino también en relacién con las diversas cuestiones a transferir en
general o en un ambito determinado, por ejemplo, el educativo -universi-
dades, formacion profesional, fundaciones docentes, ayudas al estudio,
institutos de orientacién educativa...- (de Puelles Benitez, 1991-b y
1992).

Este caracter gradual y en buena parte abierto del reparto de
competencias educativas entre el Estado y las comunidades autonomas,
debe ser tenido en cuenta ante cualquier descripcién del mismo. Una
sintesis de dicho reparto, realizada a partir de la legislacién vigente y de
su interpretacion por el Tribunal Constitucional -sentencias de 13 de
febrero de 1981 sobre la LOECE, de 22 de febrero de 1982 sobre el
decreto regulador de la Alta Inspeccion y de 27 de octubre de 1983 sobre
dos érdenes del gobierno vasco relativas a las ensefianzas minimas y al
horario en el ciclo medio de la EGB-, de algunos de los trabajos que han
tratado esta cuestion (Monreal y Vifiao, 1982: 161-183; Lazaro, 1985;
Paniagua, 1989; de Puelles Benitez, 1991-by 1992) y, como es légico, de
los objetivos de este trabajo, seria la siguiente:
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a) Corresponden al Estado -sin animo exhaustivo y recogiendo sélo
aquellas competencias mas generales-:

- La ordenacién general del sistema educativo.

- La programacion general de la ensefianza -en concurrencia conlas
comunidades auténomas y con participacion de los sectores afectados,
segun el articulo 27 de la LODE-.

- La regulacion de las condiciones para la obtencion, expedicion y
homologacion de titulos académicos y profesionales validos en todo el
territorio espafiol, entre las que se halla la fijacion de las ensefianzas
minimas.

- La Alta Inspecciéon y demas facultades, a fin de garantizar el
cumplimiento de las obligaciones que corresponden a los poderes publi-
cos.

- Las normas basicas -leyes organicas- que desarrolla el articulo 27
de la Constitucion.

- La regulacion de los requisitos para acceder a la universidad y de
los procedimientos de selectividad para el ingreso en los centros docen-
tes universitarios.

- La creacion de nuevas universidades publicas y el reconocimiento
y autorizacion de nuevas universidades privadas, en ambos casos me-
diante ley y de acuerdo con las comunidades auténomas correspondien-
tes, asi como la determinacion del nUmero y de los requisitos minimos de
los centros docentes que han de tener las nuevas universidades.

- La determinacion de las directrices generales de los planes de
estudio que conduzcan a un titulo universitario de validez en todo el pais.

- Unaserie de competencias de indole general que afectan al &mbito
educativo, tales como la regulacion de las condiciones bésicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de sus
derechos, las bases y la coordinacién de la planificacién general de la
actividad econdmica, las bases del régimen estatutario de la funcién
publica y las estadisticas para fines estatales.

b) En el ejercicio de sus competencias el Estado no siempre goza de
plena autonomia, como sucede en buena parte de las indicadas y en
alguna otra no recogida en la relacién anterior, es decir, a veces hay
competencias propias en cuyo ejercicio el Estado requiere el acuerdo de
las comunidades auténomas -por ejemplo, para determinar las condicio-
nes con arreglo a las cuales un alumno podra permanecer un curso mas
en el mismo ciclo de la ensefianza primaria (articulo 15-2 de la LOGSE)
0 para establecer nuevas modalidades del bachillerato o modificar las
definidas en la ley (articulo 27-7 de la LOGSE)-, el trdmite previo de
consulta a las mismas -por ejemplo, en relacién con los titulos de
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formacion profesional o sus ensefianzas minimas (articulo 35-1 de la
LOGSE)olaorganizaciény medios del INCE (articulo 62-3 de la LOGSE)-
o elde su previoinforme -por ejemplo, parafijar el calendario de aplicacion
de la LOGSE (disposicidn adicional 12 de esta ley)-.

c) La transferencia plena de competencias a las comunidades
auténomas implica tanto las facultades legislativa y reglamentaria en el
ambito educativo, como las de ejecucion, gestién, administracién y, no
menos importante, la de autoorganizacion. Las comunidades auténomas
pueden, pues, tener su propia politica en el marco de lalegislacion estatal,
sin mas limitaciones que las derivadas de las competencias estatales
exclusivas y las genéricas, de indole constitucional, en relacion con los
principios de unidad de la nacidn, de solidaridad, de igualdad bésica de
todos los espafioles y de libre circulacion de personas y bienes. De un
modo general, el desarrollo reglamentarioy la ejecucion tanto de la LODE
como de la LOGSE corresponden, segun dichas disposiciones, a las
comunidades auténomas, salvo cuando exista una expresa atribucién del
mismo al Estado,.en lo que respecta al desarrollo reglamentario.

En definitiva, y esto es lo que me interesa resaltar, aun reservando-
se el Estado una serie de competencias de orden general y basico, el
modelo espafiol “supone una cuasi total descentralizacién administrativa
y una parte significativa de descentralizacion politica” (de Puelles Benitez,
1992: 364). Desde luego, no nos hallamos ante un Estado federal, pero
tampoco ante simples medidas de desconcentracién de la gestion -como
en el caso francés- o de regionalizacion parcial y amortiguada -como en
el caso italiano-, sino ante una descentralizacion real y efectiva que
implica la inexistencia de agentes periféricos de la administracion educa-
tivay el traspaso a las comunidades auténomas de los centros docentes,
del profesorado, de la inspeccion técnica y del personal de gestién y de
administracién, asi como de las competencias sobre todos los niveles
educativos y tipos de ensefianza, incluida la universitaria. Tales comuni-
dades auténomas poseen, ademas, una no desdefiable autonomia poli-
tica, administrativa y financiera y, como hemos visto, comparten o
concurren con la administracién central en la determinacién y gestion de
un buen nimero de competencias educativas concretas.

La expresion acufiada por ladoctrinay la jurisprudencia constitucio-
nal segun la cual la educacion es, en nuestro ordenamiento juridico, una
materia compartida o concurrente entre el Estado y las comunidades
auténomas, recoge una cuédruple realidad legal:

a) El Estado y las comunidades autbnomas comparten facultades
legislativas y reglamentarias en materia educativa. En el caso de estas
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Ultimas, dentro del marco constitucional, estatutario y de las leyes
organicas y, en cuanto a las facultades reglamentarias, en desarrollo
tanto de las propias leyes como de las estatales.

b) La gestion, aplicaciony ejecucion de la legislacion estatal corres-
ponde a las comunidades auténomas.

c) En ocasiones el Estado, para ejercer algunas de las competen-
cias que le estan atribuidas, ha de contar con el acuerdo de las comuni-
dades auténomas o bien, como se vio antes, consultarlas o pedirles
informe.

d) Hay competencias o facultades no atribuidas de modo exclusivo
al Estado o alas comunidades autbnomas, sino aambos poderes publicos
de un modo compartido. Quizas el supuesto mas destacado sea el
recogido en el articulo 27 de la LODE: la definicion de “las necesidades
prioritarias en materia educativa”, de “los objetivos de actuacion en el
periodo que se considere” y de “los recursos necesarios” para garantizar
“el derecho a la educacién mediante una programacion general de la
ensefianza”, corresponde al Estado y a las comunidades autonomas. No
se dice si al unisono -en concurrencia temporal de voluntades-, o de un
modo sucesivo -es decir, temporalmente, no coincidente-, pero eso si,
“con la participacién efectiva de todos los sectores afectados”.

Otro conocido e importante supuesto en el que ambas administra-
ciones han de intervenir, en este caso de modo sucesivo, es en la
determinacion del curriculo. Segun el articulo 4 de la LOGSE esta facultad
corresponde tanto al Estado como a las comunidades auténomas. Sus
“aspectos basicos” o “ensefianzas minimas” seran establecidos por el
Estado. Pero en ningln caso “requeriran mas del 55 por 100 de los
horarios escolares para las Comunidades Autbnomas que tengan lengua
oficial distinta del castellano, y del 65 por 100 para aquellas que no la
tengan”. El resto sera fijado por cada comunidad.

Este caracter compartido y concurrente sitia en primer plano esa
necesidad de cooperacion y coordinacién tan evidente en los sistemas
descentralizados, junto con la de una cierta uniformidad basica. Las
formulas o procedimientos para atender dicha necesidad varian de un
sistema a otro. En unos casos el Ministerio de Educaciéon central -u
organismo similar- tiene a su cargo tareas directas de ordenaciéon y
armonizacién -por ejemplo, mediante disposiciones legales o exdmenes
generales- o indirectas -por ejemplo, mediante subvenciones o ayudas,
comisiones de alcance nacional o informes sobre temas concretos-. En
aqguellos otros en que no existe un organismo central de este tipo o, caso
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de existir, se considera que no es el instrumento adecuado para cubrir
dicha necesidad o que lo es de un modo insuficiente, se acude a
organismos de encuentro de las autoridades educativas de los estados
federados con posibilidad de tomar acuerdos y suscribir convenios en
general no vinculantes -en Alemania y Suiza, por ejemplo-, o bien de
expertos o de representantes de los grupos implicados en la ensefianza
-Inglaterra, por ejemplo-. Una vez creados, éste tipo de organismos
tienden a convertirse en permanentes y a consolidarse estructuralmente.
Ademas de ello, la existencia de grupos u organizaciones de indole
politica -partidos-, sindical o profesional -profesores, colegios profesio-
nales-, asociativa -padres de alumnos, alumnos- o econémicay empresa-
rial -editores de libros de texto, empresarios de colegios privados-, que
promueveny actdian con criterios unitarios de &mbito estatal, es un factor
mas de coordinacion y uniformidad.

En el modelo espafiol de descentralizacion “las férmulas de coordi-
naciény cooperacion previstas hasta el momento son pobres y de escaso
funcionamiento” (de Puelles Benitez, 1992: 365). Ello se debe, sobre
todo, a dos causas. Una es el caracter gradual y concreto del proceso
seguido. Aun cuando el techo de competencias a transferir sea el mismo,
y aun cuando se trate de un proceso irreversible y a completar en todas
sus posibilidades actuales, el hecho es que el gobierno central sigue
ejerciendo todas las competencias en el territorio de diez comunidades
auténomas. La segunda causa es el clima de tensiones, suspicacias y
recelos que ha rodeado hasta el momento dicho proceso, en especial en
los primeros afios. Un clima en ocasiones inevitable, que se ha alimenta-
do a si mismo dificultando, de este modo, la existenciay el funcionamiento
de mecanismos de cooperacidon y coordinacién. Los retrasos y los
problemas surgidos tras los primeros traspasos de transferencias para
elaborar, por ejemplo, una estadistica de ambito estatal o las dificultades
para conocer lo que estaba sucediendo en otras comunidades auténomas,
reflejan ese recelo y esa desinformacion que durante varios afios han
impedido la coordinacién y la cooperacién -y, por tanto, la evaluacion-.
Muestra asimismo de las suspicacias y tensiones, de ausencia de un
organismo de encuentro, han sido los recursos de inconstitucionalidad
planteados contra alguna disposicién estatal -incluso leyes orgéanicas-,
por las comunidades autdnomas con competencias educativas plenas, y
viceversa.

La inevitabilidad de estos hechos y actitudes era previsible visto el
clima de reaccion frente al exacerbado centralismo precedente, que ha
estado, junto con otros elementos, en la génesis de la descentralizacion
politicay educativa. Lamisma gradualidad y lentitud de las transferencias,
contodolo que elloimplica de negociacionesy ocultamientos, de debates
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y discusiones, asi como las inercias y resistencias ante una nueva
situacion que no se dominay que hay que ir construyendo sobre la marcha
-dada la indefinicion y amplitud constitucional de posibilidades-, no han
favorecido ese ambiente distendido y clarificador que facilita, como paso
previo a la cooperacién, la comunicacion y el acercamiento.

Las necesidades de “coordinacion de la politica educativa” y de
“intercambio de informacion” eran ya evidentes tras los primeros traspa-
sos de competencias realizados entre 1980y 1983. Para cubrir este vacio
y para coordinar la necesaria actuacion concurrente del Estado y de las
comunidades auténomas en la programacion general de la ensefianza,
prevista en el articulo 27 de la LODE, en 1985 esta ley organica, en su
articulo 28, creaba la Conferencia de Consejeros titulares de educacién
de los Consejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas y el
Ministro de Educacion y Ciencia, convocada y presidida por este ultimo,
también conocida como Conferencia sectorial de educacion?. Un buen
conocedor de nuestra politica educativa escribiarecientemente que “este
organismo de influencia alemana...carece del vigor institucional y de la
repercusion del modelo en que sin duda se inspira”, no habiendo sido por
el momento “objeto de regulacion” (de Puelles Benitez, 1992; 365). La
Conferencia Permanente de Ministros de Educacion de los Lander es eso,
un d6rgano con ya casi cincuenta afios de funcionamiento, que hace
recomendaciones y toma acuerdos por unanimidad sobre aspectos
generales o concretos, aunque carezca de autoridad para hacerlos
obligatorios. En Espafia, por lo que sabemos a través de los informes
anuales del Consejo Escolar del Estado sobre el “estado y situacién del
sistema educativo”, la aludida Conferencia empez6 a funcionar en el
curso 1986-87, habiéndose estructurado en comisiones de trabajo: Orde-
nacion académica, Centros escolares, Personal, Programas europeos y
Estadistica educativa. Asimismo, las sesiones del pleno -tres o cuatro por
curso académico- y las de las comisiones suelen estar precedidas o
preparadas por reuniones de los directores generales del Ministerio y de
las consejerias de educacion o grupos técnicos de composicion mixta
Ministerio-comunidades auténomas.

Dejando a un lado otras férmulas de cooperacién, como los conve-
nios entre el Ministerio y las comunidades autdnomas sobre cuestiones
especificas como la educacion compensatoria, la educacién a distancia,
la educacion fisica y la formacion del profesorado, entre otras, parece
claro que el recién creado y aun no constituido INCE esta llamado a
desempefiar, de modo intencional o no, un papel coordinador y de
uniformizacién, sea mediante la normalizacion de los sistemas y procedi-
mientos de evaluacion, sea mediante la realizacion de evaluaciones y
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estudios o la propuesta de medidas para favorecer la calidad y mejora del
sistema educativo (articulo 62 de la LOGSE).

El establecimiento de un sistema de evaluacion estatal esta tan
relacionado con los procesos de control y uniformizacién (Weiler, 1992),
asicomo conlasrelacionesy procesos de produccion de poder (Popkewitz,
1992) y la determinacion de los curriculos (Kvale, 1992), que dicho
Instituto serd, sin duda, uno de los espacios de poder en los que se
decidira la evolucion futura de un modelo de descentralizacion tan abierto
como el espafiol.

Descentralizacion y participacion: la participacion en la
programacion general de la ensefianza

Ladescentralizacién politica, y en consecuencia educativa, estable-
cida por la Constitucion de 1978, los estatutos de autonomia correspon-
dientes y las leyes de financiacion de las comunidades auténomas y del
proceso autonémico de 1980y 1983, fue el resultado de la blusqueda de
una soluciéon no federal al problema de las llamadas “comunidades
histéricas” -Catalufia, Pais Vasco y Galicia- sin producir desigualdades
en eltrato constitucional aunasy otras regiones. Laldgicareaccion frente
al exacerbado centralismo del régimen franquista y la difusién de laidea
de una clararelacion entre libertad, democracia y autonomia, constituye-
ron los soportes ideoldgicos de la solucion adoptada.

Larelacion que se establecié entre libertad, democraciay participa-
cion educativa fue asimismo estrecha. La “gestion democratica de los
centros” y la participacion de los profesores, del personal no docente, de
los padres y de los alumnos -y en algun caso de fuerzas sociales tales
como las asociaciones de vecinosy los sindicatos- en un consejo escolar
de centro al que correspondiera su gestién, fue, frente al modelo autori-
tario y jerarquizado del director-agente de la administracién central, una
de las demandas mas insistentes y habituales en las distintas “alternati-
vas” ala ensefianza que aparecieron en la segunda mitad de los afios 70.
Dichademanda figuraba, también, enlas conclusiones de las escuelas de
verano, en las peticiones de los movimientos de renovacion pedagogica
y en los programas de los partidos politicos de izquierda y de centro-
izquierda en dichos afios (Carbonell, 1992; Fernandez Enguita, 1992-b;
O’'Malley, 1992). En este caso, ademas, no sélo se trataba de una clara
reaccion frente al modelo precedente, sino de una posiciénideoldgica que
sintonizaba con una serie de reformas que por aquellos afios se estaban
introduciendo en otros sistemas educativos centralizados -en Francia en
1976 y en ltalia en 1973 y 1974 (Mayoral, 1975; Monreal y Vifiao, 1982;
Vifiao, 1985-a; Revista de Educacién, 1977)-.
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La Constituciéon de 1978, en su articulo 27, dio rango constitucional
a tales demandas al recoger dos tipos de participacién educativa. En su
parrafo 5° establecio el derecho a “la participacién efectiva de todos los
sectores afectados” en la “programacion general de la ensefianza” que
debia garantizar “el derecho de todos a la educacion” y, en su parrafo 7°,
reconocio a “los profesores, los padres y, en su caso, los alumnos” el
derecho a intervenir “en el control y gestion de todos los centros sosteni-
dos por la Administracion con fondos publicos”. La interpretacion restric-
tiva y conservadora de este ultimo derecho efectuada por la UCD en la
LOECE, aprobada en 1980, hizo que el entonces partido mayoritario de
la oposicion, el PSOE, elaborara un modelo alternativo. Muestra del
mismo, en su formulacién legal, seria la propuesta presentada por este
partido en el debate parlamentario de la LOECE. Una propuesta clara-
mente mas favorable a los padres de los alumnos en relacién con los
profesores en cuanto a la composicién del consejo escolar del centro, de
lo que después seria la efectuada por este partido enla LODE unavez en
el poder. En suformulacion teérico-ideoldgica dos muestras significativas
de dicho modelo serian el conocido libro de Luis Gémez Llorente y
Victorino Mayoral, La escuela publica comunitaria, publicado en 1981, y
un término afortunado, el de “comunidad escolar”, nombre adoptado por
el érgano de expresién oficial del Ministerio de Educacion y Ciencia tras
la llegada del PSOE al gobierno en 1982. Un término que sugiere dos
nociones: las de consenso y homogeneidad, no siempre existentes en la
realidad.

Nada diré en esta ocasion sobre la participacién de profesores,
padres y alumnos en la gestion de los centros sostenidos con fondos
publicos. Frente a las elevadas expectativas depositadas en los érganos
de participacion creados por la LOECE primero y por la LODE después,
la realidad posterior ha confirmado lo ya indicado en su dia (Vifiao, 1983
y 1985-a) a la luz de las experiencias francesa, italiana y alemana: un
descenso, tras las primeras elecciones, de la tasa de participacion en las
mismas de los alumnos y sobre todo de los padres; unarealidad grisy una
ciertarutina; el resurgir del “profesionalismo” entre los docentes frente a
los padres y a los alumnos y la desvirtuacion practica de unos preceptos
legales que conceden a los profesores una posicién dominante en los
consejos escolares (Feito, 1991; Fernandez Enguita, 1992-a 'y 1992-b).

El aspecto que en estos momentos me interesa destacar es el de las
relaciones entre descentralizacién y participacion, y ello desde una doble
perspectiva: la de la participacion en el centro docente como ultimo nivel o
ambito de descentralizacion, y la participacién en cada uno de los distintos
niveles o &mbitos territoriales con competencias en materia educativa.
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a) La cuestion de la descentralizacion remite siempre a la de la
autonomia de los centros docentes. Por supuesto a la autonomia admi-
nistrativa y financiera, pero también a la académica y pedagégica, es
decir, a la organizativa y curricular. Una autonomia, la primera, cuya
consecuencialégicafinal es la personalidad juridica propia, como sucede
con las universidades. Y una autonomia, la segunda, que puede afectar,
por ejemplo, a la determinacion del nimero de alumnos por clase, al
namero de unidades y de profesores, a su seleccion y retribucion, al
tamafio, emplazamiento y caracteristicas del edificio, a los contenidos y
disciplinas y a su distribucién temporal, a los métodos y procedimientos
de ensefianza, al calendario y horarios, a la organizacion del centro y del
aula, etc. La simple lectura de estas posibilidades hara sonreir a mas de
un lector o lectora. No son ni siquiera imaginables en un centro docente
publico y sélo unas pocas de ellas son viables en un centro privado
concertado, es decir, sostenido con fondos publicos. Nuestra mentalidad
enrelacion con los centros docentes sigue siendo basicamente centralis-
ta. Cuando pensamos en un centro docente lo que tenemos en la mente
son espacios para la realizacion de objetivos y determinaciones adopta-
das en escenarios administrativa y territorialmente superiores. Espacios
no de formulacidén y de direccion, sino de ejecucion.

En este aspecto nuestro sistema educativo, aun habiéndose incre-
mentado el grado de autonomia administrativa y financiera -en compara-
cién con la centralizacion y rigidez anteriores-, sigue siendo un sistema
centralizado en el que las decisiones fundamentales ya no se toman en
un centro Unico, sino en una serie de centros: el Ministerio de Educacion
y Cienciay las consejerias de educacion de las comunidades autbnomas
con competencias transferidas. El anico cambio producido es el paso
desde un monocentrismo o centralismo unitario a un policentrismo toda-
via incompleto. La autonomia pedagogica y organizativa no pasa de ser
uno de esos objetivos a fomentar (articulo 57-4 de la LOGSE), la
expresion de un deseo de viabilidad legal muy limitada.

La debilidad de esta autonomia en cuanto escalén ultimo de la
descentralizacién, es unade las causas que explican el escaso interés de
los padres y de los alumnos por participar en los consejos escolares de
los centros docentes. Unos consejos con funciones decisorias -al menos
con laley en la mano, no en la realidad-, pero en los que la posibilidad de
formular alternativas organizativas y pedagogicas o de incluir en alguna
de las cuestiones antes indicadas es minima o inexistente. Como ha
indicado Fernandez Enguita en un reciente trabajo, los consejos escola-
res “fuera de la aprobacion rutinaria de la programacion y la memoria, el
candidato Unico a director o las cuentas, dedican mas su tiempo a la
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discusion de las actividades extraescolaresy servicios complementarios,
la peticion de recursos a la Administracion..., las cuestiones de disciplina
y diversas quejas de los padres sobre los suspensos, las tutorias y otras
cuestiones.... Esta rutina se rompe en dos tipos de ocasiones: cuando
todos los sectores forman una pifia para reclamar recursos publicos y
cuando se enfrentan entre si por el &mbito de sus competencias y sus
responsabilidades” (Fernandez Enguita, 1992-b: 30). En definitiva, lo que
nacié como una conquista en la que se habian puesto expectativas sin
duda desmesuradas, no es sino la “racionalizacion del encuentro entre
diversos grupos, opcionesy poderes, que implica sujecién, confrontacién
reglada y negociacién mas o menos rutinaria en torno a una realidad
cotidiana de decisiones administrativas menores” (Vifiao, 1985: 143). Una
racionalizacion legal que si no va acompafiada de descentralizacion
conduce a la burocratizacién y el desencanto.

b) La conexion entre descentralizacion y participacion no se limita al
centro docente. Implica, desde luego, que esos Ultimos reductos que son
los establecimientos docentes sean autbnomos y que tengan, por tanto,
capacidad para formular y gestionar opciones y objetivos diferentes; que
sean, en suma, profesionalmente responsables. Pero afecta también a
todo el proceso descentralizador y a su misma configuracion. Dicha
conexion supone la existencia de organismos colegiados de participacion
en cada uno de los niveles territoriales de decision y gestién educativas.

La organizacién territorial de la participacién de los sectores impli-
cados enla educacién o integrantes de la “comunidad escolar” fue una de
las innovaciones introducidas en 1973 y 1974 en el sistema educativo
italiano (Cobalti y Dei, 1977; Corradini, 1977; Monreal y Vifiao, 1982: 45-
51; Vifiao, 1985-a; Erdas, 1992). En sintesis, dicha innovacién consistié
en la creacion de 6rganos de participacién de los profesores, de los
padres y de los alumnos no sélo en el ambito del centro docente, sino
también en cada distrito escolar y cada provincia, junto, en este ultimo
caso, a las delegaciones periféricas del Ministerio de Educacion, las
“provveditorati agli studi”. En el nivel central se cred, asimismo, un
consejo nacional con representacion sélo del personal docente y de
administraciéon. Una descentralizacion regional limitada y la atribucién a
los 6rganos colegiados de participacion de funciones en general aseso-
ras y solo en contados casos decisorias, produjeron un fuerte descenso
de los mismos tras los elevados niveles de participacion en las primeras
elecciones de 1975, asi como un claro desinterés participativo en con-
traste con las expectativas puestas en este sistema de descentralizacion
y autonomia participada. Algun autor lleg6 incluso a hablar de su lenta
muerte por indiferencia (Cobalti y Dei, 1977). Sea como fuere, el hecho
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es que las reformas de 1973 y 1974 no consiguieron modificar
sustancialmente el modelo centralista italiano, a diferencia de lo sucedido
en el caso espafiol tras la Constitucion de 1978 (de Puelles Benitez,
1992). De ahi que se haya formulado un proyecto de ley de autonomia
escolar y que el Ministerio de Educacién encargara, en 1991, una
interesante encuesta para conocer la opinién de los profesores sobre los
distintos aspectos del mismo (Erdas, 1992). Ante las dificultades politicas
de la descentralizacion regional -pese al apoyo que podria encontrar en
la Constitucion de 1947-, la opcion italiana parece decantarse mas por la
autonomia comunal, de la que ya se posee una cierta y a veces positiva
experiencia, y la de los centros docentes. Sobre las virtualidades del
distrito escolar como nivel territorial con entidad propia de ambito inferior
al provincial, poblacién no superior a 100.000 habitantes (200.000 en
areas de alta densidad urbana), extension unas veces inferior y otras
superior al municipio, en funcion de la densidad de la poblacion, y una red
escolar que cubre todos los niveles educativos no universitarios -una de
las mas radicales innovaciones de las reformas de 1973 y 1974- nada
parece decirse.

La formulacion o mandato constitucional de este tipo de participa-
cion no fue muy afortunada en el caso espafiol. Su desarrollo y aplicacion
tampoco parece serlo. Veamos por qué.

Segun el parrafo 5° del articulo 27 de la Constitucién de 1978, “los
poderes publicos garantizan el derecho de todos a la educacion, mediante
una programacioén general de la ensefianza, con participacién efectiva de
todos los sectores afectados y la creacién de centros docentes”. Este
texto reconoce un derecho a la participacién educativa sustancialmente
diferente al ya referido del parrafo 7°. Su ambito personal excede a los
profesores, padres y alumnos hasta llegar a “todos los sectores afecta-
dos”. Elterritorial supera, asimismo, al centro docente: ha de establecerse
en todos los niveles o administraciones publicas con competencias en “la
programacion general de la ensefianza”; es decir, tanto en el ambito
estatal como en los de las comunidades autbnomas, servicios provincia-
les, ayuntamientos u otros niveles intermedios que se creen. Se trata, por
ultimo, de una participacién restringida a un exclusivo ambito competencial:
el de “la programacion general de la ensefianza” (Vifiao, 1985-a).

La cuestion previa, fundamental, es qué se entiende por “programa-
cién general de la ensefianza”. Una interpretacion restrictiva es aquella
gue la reduce a la programacién cuantitativa de los centros o puestos
escolares, lo que se viene llamando “la programacion de las necesidades
educativas” bianual o anual. El derecho de todos a la educacion se
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restringe, de este modo, al derecho a un puesto escolar y al de la
participacion de “los sectores afectados” en la aprobacion del mapa
escolarylaprogramacion de las construcciones escolares. Tal parece ser
la interpretacion que subyace en el articulo 27 de la LODE, el que abre su
titulo Il, donde se regula esta “participacion en la programacion general
de la ensefianza”. En él se habla, desde luego, de la definicion de las
“necesidades prioritarias en materia educativa” y de una programacién
que atienda las “necesidades educativas”, pero, a renglén seguido, estas
necesidades se concretan en “objetivos de actuacion”, en “recursos
necesarios”y en “una programacioén especifica de los puestos escolares”
por “comarcas, municipios y zonas donde dichos puestos hayan de
crearse”. Esta programacién, ademas, se configura como una competen-
ciacompartida entre el Estado y las comunidades auténomas “de acuerdo
con la planificacion econémica general del Estado”, a debatir en el seno
de las Conferencias de Consejeros titulares de Educaciéony el Ministro de
Educacion y Ciencia y a aprobar, en el ambito estatal, previa consulta al
Consejo Escolar del Estadoy, en el de las comunidades auténomas, a los
consejos escolares de cada uno de ellas (articulos 32 y 34 de la LODE).

Aceptada esta interpretacion restringida del precepto constitucional
y excluida cualquier otra que incluyera no sélo los aspectos cuantitativos
del derecho de todos a la educacion, los de la programacién general de
la ensefianza y los de las necesidades educativas, sino también otros
cualitativos como por ejemplo los contenidos, la organizacién escolar, la
metodologia, los horarios, etc., la solucién adoptada por la LODE fue la
de crear unos 6rganos de participacion territorial -los consejos escolares-
a nivel estatal y al de las comunidades autbnomas. Su tarea consistia en
garantizar la participacion de todos los sectores afectados en la progra-
macién general de la ensefianza, asi entendida, pero también, al menos
en el ambito estatal, en asesorar en los proyectos de ley o reglamento a
proponer o dictar por el gobierno y en formular propuestas e informar al
Ministerio de Educaciéon y Ciencia sobre cualquier cuestion que este
organismo decidiera someterle a consulta (articulo 32).

La composicién del Consejo Escolar del Estado no deja lugar a
dudas sobre la amplitud de la expresion “sectores afectados”. A los
representantes de los profesores, de los padres y de los alumnos se
afiaden los del personal de administracion y servicios de los centros
docentes, los titulares de los centros privados, los sindicatos, las organi-
zaciones patronales, la administracion educativa estatal y las universida-
des (articulo 31). Lo que si dejé la LODE en el aire fue la composicion y
atribuciones de los consejos escolares de las comunidades autbnomas y
la creacién de estos 6rganos de participacidén en otros ambitos territoria-
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les. La primera opcién era l6gica -es una competencia de las comunida-
des auténomas-, pero no la segunda. ¢, Por qué?. Porque hay un mandato
constitucional expreso de establecer dicha participacion en cualquier
ambito territorial en el que se decida o lleve a cabo la programacion
general de la ensefianza. Y ello sucede, a nivel provincial, en la adminis-
tracion educativa periférica estatal o de las comunidades autbnomasy en
los ayuntamientos. Ese “podran establecerse” que el articulo 35 de la
LODE utiliza al referirse a la creacion de consejos escolares en otros
ambitos territoriales, no deberia ser una posibilidad sino un mandato, al
menos en lo que se refiere a las provincias y a los municipios.

Por otra parte, ¢a qué otros ambitos territoriales se alude en dicho
articulo 357?; ¢ cudal es el itinerario y cuales son los escenarios territoriales
de la descentralizacion y la participacion educativas en Espafa?. Por
supuesto, todos los indicados: el Estado, las comunidades auténomas,
las provincias y los ayuntamientos. Pero esta relacién no agota todas las
posibilidades. La puerta legal para crear nuevos niveles territoriales de
gestién educativa esté abierta. Ha sido abierta por el parrafo 5° del articulo
58 de la LOGSE al admitir que las administraciones educativas pueden
crear unidades territoriales de ambito inferior al provincial “para la coor-
dinacién de los programas y servicios de apoyo a las actividades educa-
tivas”, con el fin “de obtener la maxima rentabilidad de los recursos”.

Este parrafo es importante. Por un lado, reconoce que las divisiones
territoriales existentes -las provincias y los municipios- no siempre son las
adecuadas para una mejor gestion de los recursos educativos; que en
unas ocasiones habra que buscar la agrupacién comarcal de centros
docentes que pertenezcan a ayuntamientos diferentes y, en otras -sobre
todo en las grandes ciudades-, dividir el territorio municipal en distritos.
Esta es larazén que en Italia dio origen a los distritos escolares. Por otro
lado, al configurarse estas circunscripciones territoriales como ambitos
de gestion descentralizada de los recursos de los centros docentes, se
plantea de inmediato por mandato constitucional la participacion bien de
los profesores, de los padres y de los alumnos en dicha gestion, bien de
los sectores afectados por la misma -caso de utilizarse también como
ambitos de programacion- lo que parece inevitable. De un modo u otro la
LOGSE ha abierto la posibilidad de un nuevo nivel territorial de descen-
tralizacién y participacién. Un nuevo nivel que, como tal posibilidad,
existia ya en virtud de la facultad autoorganizativa de las comunidades
auténomas y que, como realidad de hecho, es ya una practica consolida-
da en la gestion de determinados programas y servicios de apoyo a los
centros docentes creados y sostenidos por el mismo Estado, por las
comunidades autbnomas o por los ayuntamientos: centros de recursos,
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educaciéon compensatoria, servicios de orientacion y atencion
psicopedagodgica.

Amododeepilogo: descentralizacion, participaciony evaluacién

A titulo de innovacién o de reforma educativa, la decision de
introducir medidas descentralizadoras en un sistema centralizado lleva
aparejada la de su evaluacion, con el fin de conocer y evaluar tanto el
ejercicio mismo de la descentralizacion como sus consecuencias en el
sistema como tal y en la calidad de la ensefianza. Esto es lo que ha
sucedido en el caso noruego (Granheimy Lundgren, 1992). En los casos
italiano (Erdas, 1992) y espafiol la situacion de partida y la evolucion
posterior han sido diferentes. En ambos sistemas la descentralizacion y
la participacion se han introducido como principios cuya implantacion era
ya un objetivo en si mismo, incontestable, y un indicador de la calidad del
sistema. Como tales principios institucionales su legitimacion previa no
podia ser puesta en entredicho ni someterse a evaluacion. Se ha partido
del supuesto de que su simple aplicacion produciria, sin mas, efectos
beneficiosos; en conclusion, no habia mas que sentar las bases legales
gue hicieran posible su ejercicio. Ello explica, al menos en parte y como
se ha observado en el caso de Italia, la no existencia en este pais de un
sistema de evaluacién “de la validez de la descentralizaciéon, entendida
como innovacién” (Erdas, 1992: 172).

Algo semejante ha sucedido en Espafia. La descentralizacién y la
participacidn son innovaciones educativas introducidas por via constitu-
cional y parlamentaria, es decir, legal y politica. Son innovaciones
planteadas como principios no discutibles y legitimados por si mismos,
con independencia de su aplicacién, practicas y usos. No obstante, ¢ es
ya posible un balance de ambas experiencias?; ¢ ha habido una politica
de autocorreccién, revision o evaluacion mas o menos sistemética?;
¢hay por ejemplo estudios sobre las consecuencias de ambos procesos
gue nos indiquen si deben 0 no completarse y, caso positivo, a qué ritmo
y de qué modo?; ¢qué sabemos sobre las actitudes de esos sectores
afectados en relacién con la participacion y la autonomia de los centros,
o sobre los cambios acaecidos en la cultura y organizacion escolares, en
la mentalidad de los profesores, de los padres y de los alumnos o en los
procesos de ensefianzay aprendizaje?. En suma, ¢,qué cambios menta-
les, organizativos y educativos han traido consigo la descentralizacion y
la participacion?; ¢ cémo se ha hecho frente a las grandes cuestiones que
plantea la descentralizacion, a saber, la coordinacion y cooperacion, la
homogeneidad y uniformidad, la correccion de las desigualdades, la
participacion y su evaluaciéon?. Trataré de responder, de forma sintetiza-
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da, a algunas de estas preguntas en el contexto de la situacién actual tras
lapublicacién del Real Decreto que regulael INCE de 18 de junio de 1993.

Quince afios después de la Constitucion de 1978 no parece previsi-
ble que esta tercera ruptura del centralismo politico y administrativo,
implantado en el siglo XIX por el liberalismo moderado, vaya a terminar
como las dos anteriores. Aun cuando el proceso no haya sido completado
y aun cuando posea una cierta naturaleza abiertay dindmica, el hecho es
gue no estamos ante una experiencia efimera o escasamente consolida-
da. Algun tipo de balance es posible.

La primera constatacién no parece sorprendente. Sea por la escasa
tradicién autondémica de las diputaciones y ayuntamientos, sea por el
contexto y por el juego de las fuerzas politicas de ambito nacional y
autonémico, por la persistencia de la mentalidad jerarquico-centralista o
por la légica propia del comportamiento de los seres humanos en las
organizaciones burocréaticas, el hecho es que para muchos la descentra-
lizacion termina en las comunidades auténomas. Es cierto que la Ley del
proceso autondmico de 14 de octubre de 1983, en sus articulos 5° y 8°,
prevé la posibilidad de que las comunidades auténomas transfieran a las
diputaciones provinciales sus “competencias propias” o bien deleguen
las que a su vez les hubiesen sido transferidas o delegadas por el Estado,
pero de hecho lo que ha sucedido en Espafia ha sido la sustitucién de un
monocentrismo por un policentrismo en el que, por lo general, esos
nuevos centros reproducen en su ambito los esquemas y modos de
funcionamiento del sistema precedente. O sea, operan con una mentali-
dad centralista a través de los servicios y agentes periféricos que les han
sido transferidos por el Estado. Mas en concreto, en las comunidades
uniprovinciales las consejerias de educacién corren el peligro de conver-
tirse, alavez, en unidades de direccién y gestion. Mas de esto ultimo que
de lo primero. Asi ha sucedido en las comunidades pluriprovinciales, en
las que, ademas, se ha utilizado a los servicios periféricos provinciales
como agentes ejecutivos (de Puelles Benitez, 1991-b). El Ministerio de
Educaciony Ciencia se ha preocupado mas por la gestién de laeducacion
en su territorio, es decir, en aquellas comunidades en las que todavia no
se ha producido el proceso de transferencias, que por cumplir su papel
como promotor de la cooperacidn, la coordinacién y la correccién de las
desigualdades y como 6rgano de intercambio de informacién. Por su
parte, la descentralizacion territorial no ha ido por lo general mas alla de
los érganos centrales de las comunidades auténomas. No ha llegado
todavia a las diputaciones y ayuntamientos, ni ha dado lugar a férmulas
de descentralizacion comarcal o a la de distritos escolares como la
prevista en el parrafo 5° del articulo 58 de la LOGSE. Las consejerias de
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educacion deben ser, sobre todo, unidades de “direccién, planificacion,
coordinaciéon y control” (de Puelles Benitez, 1991-b: 159), asi como de
apoyo y promocion de los procesos de innovacion y reforma, y cada
Comunidad Auténoma debe buscar las formulas de descentralizacion
mas adecuadas a sus caracteristicas historicas, geograficas y adminis-
trativas en el uso de la facultad de autogobierno. Con independencia de
ello, la mayor parte de las diputaciones y ayuntamientos no parece haber
captado las posibilidades educativas y culturales que ofrece su autonomia
politico-administrativa, agobiados sin duda por otros problemas. En
relacién con los ayuntamientos tal situaciéon es mas llamativa si se
compara, por ejemplo, con el caso italiano, donde abundan las comunas
-nuestros ayuntamientos-, que poseen una clara politica educativa y
cultural con entidad propia.

La participacion de los sectores implicados en el sistema educativo
guarda una estrecha relacién con esta descentralizacién. La posibilidad
de establecer consejos escolares en otros ambitos territoriales, recono-
cida por el articulo 35 de la LODE y por las leyes que regulan los de cada
Comunidad Autonoma, deberia ser una exigencia. Su necesidad en el
ambito municipal ha sido planteada por el Consejo Escolar del Estado en
su Informe sobre el estado y situacion del sistema educativo del curso
1991-92 (Consejo Escolar del Estado, 1993: 40). La descentralizacion,
por ultimo, ha de llegar a los centros docentes, y es aqui donde las
declaraciones programaticas e incluso las legales chocan mas con la
realidad, en especial con esa “autonomia pedagégicay organizativa” ala
gue se refiere el parrafo 4° del articulo 57 de la LOGSE. Esa autonomia
esta todavia por ver. Afecta, por otra parte, a tres cuestiones clave: la
participacion de los profesores, de los padres y de los alumnos, la
profesionalidad o profesionalismo de los primeros y la evaluacion de los
centros docentes.

La homogeneizacién y uniformidad necesarias para que pueda
hablarse de un Unico sistema educativo y no de diecisiete diferentes,
parece suficientemente garantizada con las competencias que la admi-
nistracion central se reserva. Su consecucién, asi como la misma des-
centralizacion exigen, ademas, mecanismos de cooperaciéon, coordina-
cidny correccién de las desigualdades educativas territoriales. La politica
de correccion de estas desigualdades parece haberse afrontado hasta
ahora y de un modo general, por via fiscal a través del Fondo de
Compensacion Interterritorial. Sin embargo no existe, una politica educa-
tivay cultural de &mbito estatal que, a partir del analisis y de la evaluacion
de dichas desigualdades -en especial en relacion con la calidad de la
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ensefianza-, lleve a cabo acciones concretas o seatenida en cuenta para
distribuir los recursos financieros, materiales y humanos.

En cuanto a los mecanismos de coordinacion y cooperacion, la
creacion en 1985 de la Conferencia de Consejeros titulares de Educacion
de las comunidades auténomas y del Ministro de Educacion y Ciencia
(articulo 28 de la LODE), supuso la aparicion en nuestro sistema educa-
tivo de un 6rgano similar al que existe en algunos paises de estructura
politica federal como Alemania, con su Conferencia Permanente de
Ministros de Educacion de los estados miembros de lafederacion, creada
en 1948. Curiosamente, en relacion con lo que es habitual en nuestra
organizacion politico-administrativa, ocho afios después de su creacion
no existe todavia una normaque regule su organizaciony funcionamiento.
En esto se ha seguido la préactica inglesa, quizés por los problemas que
hubiera planteado la regulacion de un organismo nacido entre recelos y
suspicacias. Se ha funcionado sobre la marcha, con sentido pragmatico,
atendiendo las necesidades conforme iban surgiendo. De este modo, un
organismo cuyo pleno celebra por o general no mas de cuatro reuniones
anuales, ha configurado en su seno varias comisiones cuyas reuniones
son preparadas por otras, mas informales y “ad hoc”, integradas, unas,
por los directores generales de educacion de las comunidades autono-
mas Y el o los del Ministerio de Educaciény Ciencia afectados por el tema
en cuestion, y otras por técnicos y expertos de las citadas administracio-
nes educativas. En los dos Ultimos afios, su actividad se ha centrado
preferentemente en el desarrollo reglamentario y en la aplicacion de la
LOGSE. Uno de los efectos positivos de sus trabajos ha sido el que, por
fin, podamos disponer en Espafia de estadisticas educativas completas
de ambito estatal, una posibilidad que quedd interrumpida tras las prime-
ras transferencias educativas de 1980 y 1982. En sintesis, en estos
momentos existe un mecanismo no regulado de coordinacion y coopera-
cién, sin duda insuficiente pero necesario y aceptado; un organismo que
esta configurandose sobre la marcha. Su existencia ha facilitado la
creacion del INCE, organismo llamado asimismo a desempefar tareas de
coordinaciony cooperacion por via indirecta pero no menos eficaz, al que
corresponde, ademas, la evaluacion del proceso y el gjercicio de la
descentralizacion y de la participacion.

¢,Como situar esta nueva institucion en la perspectiva que propor-
ciona un proceso de larga duracion, como es el de la génesis y evolucion
del sistema educativo espafiol, y en el contexto del también nuevo
policentrismo?.

Uno de los elementos fundamentales de dicho proceso ha sido,
como indiqué, el establecimiento de un sistema periodico y normalizado
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de estadistica escolar a cargo del Estado y de sus agentes periféricos.
Como decia Madoz en 1845 en las paginas iniciales de su conocido
Diccionario, la estadistica era una disciplina unida y necesaria para “la
ciencia de gobernar” (Madoz, 1845: XI-XII). Ofrecia, de un golpe de vista,
el estado de una cuestion determinada, permitia conocer el grado de
cumplimiento de los objetivos establecidos y de los progresos realizados,
y llevar a cabo comparaciones. Para quienes una y otra vez defendian la
implantacion de una estadistica escolar periddica tener un conocimiento
lo mas exacto posible de la situacién era una condicion previa a la
formulacién de cualquier plan de actuacion; es decir, a la toma de
decisiones. Perotambiénindicaba que dicha situacién habia pasado a ser
un ambito de competencia estatal. Si el Estado preguntaba por algo era
porque entendia que ese algo, lo que fuera, le pertenecia; que era un
espacio en el que ejercer su poder.

Desde la perspectiva indicada, una lectura del Real Decreto de 18
de juniode 1993, que regula el Instituto Nacional de Calidad y Evaluacion,
en especial de sus atribucionesy de la composicion de su Consejo Rector,
permite ver a este organismo, por el momento, como el Gltimo intento de
consolidar y reforzar el papel del Estado -integrado ahora por el gobierno
y la administracion centrales y los de las comunidades autbnomas- en la
ordenacion y en el funcionamiento del sistema educativo y de la organi-
zacion escolar. En un contexto diferente, viene a cumplir los mismos fines
gue los promotores de un sistema normalizado y peridédico de estadisca
escolar asignaban al mismo a mediados del siglo XIX.

La exposicion de motivos del citado Real Decreto no deja lugar a
dudas. Se trata de un organismo estatal que integra a representantes de
los organos de gobierno en materia de educacion de las comunidades
autonomas, al que se encomienda la obtencion y el analisis de datos que
sirvande apoyo alas administraciones publicas en sutoma de decisiones
y que les permita rendir cuentas de su actuacion a la sociedad. Con tales
analisis y tales datos se verificara, ademas, el grado de cumplimiento de
los objetivos establecidos en relacion con las ensefianzas minimas -una
materia compartida y concurrente entre el Estado y las comunidades
autébnomas-, se podran realizar comparaciones con otros paises y se
dispondréa de un mecanismo permanente de correcciony autorregulacion
de la reforma educativa en curso -otra cuestion que implica a ambas
administraciones publicas-. Este 6rgano de apoyo de la Conferencia
sectorial de educaciony del Consejo Escolar del Estado, del Ministerio de
Educaciony Cienciay de las consejerias de educacion de las comunida-
des autonomas, elaboraralos procedimientos e indicadores que permitan
evaluar el sistema educativo, procedera a realizar estudios e informes
para su evaluacion y podra proponer a las administraciones educativas
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las iniciativas y sugerencias que, en su opinidn, favorezcan la calidad y
la mejora de la ensefianza.

Tal y como se ha configurado, el Instituto Nacional de Calidad y
Evaluacion queda muy lejos de ese Centro de Informacidn en materia de
educaciony ensefianza, de caracter confederal, creado en Suizaen 1962,
acercandose algo mas al Consejo de Educaciéon aleman creado en 1965
con la finalidad de formular recomendaciones y de realizar informes -
como su precedente Comité Aleman de Educacién y Cultura, establecido
en 1953-. La existencia en el caso espafiol de un Consejo Rector
integrado por representantes politicos de las administraciones educativas
central y autondmicas y de un Comité cientifico, y la supeditacién de este
ualtimo al anteriory alos planes de actuacién aprobados por la Conferencia
sectorial de educacién, confirma que nos hallamos ante un organismo de
cooperacion y coordinacién entre el Estado y las comunidades auténo-
mas, pero también de consolidaciony reforzamiento de las administracio-
nes indicadas; no ante un intento de potenciar la autonomia provincial,
municipal o de los centros docentes en el sistema educativo. Es decir, no
ante un organismo de descentralizacion sino de centralizacion. Parece
darse a entender que la descentralizacion termina en los 6rganos de
gobierno de las comunidades auténomas; que no se va a ir mas alla; que
lo que ahora corresponde es reforzar, no sin tensiones ni debates, los
espacios de poder existentes tras la redistribucién efectuada con el paso
del centralismo unitario al policentrismo.

Una consideracion de este tipo no niega, sin embargo, las posibili-
dades de dicho nuevo organismo en relacién con una revisién y
profundizacion en la descentralizacién y participacién acorde con los
puntos de vista aqui mantenidos. Al igual que el Consejo Escolar del
Estado ha recomendado la creacidn de consejos escolares municipales,
la evaluacién de los usos y practicas de la descentralizacién puede llevar
a introducir correcciones en el ejercicio de ambas o a completarlas. Lo
gue sucede es que, tal y como se ha indicado, el INCE integra en su
cometido dos tipos de evaluacion -la del sistema educativo y la de los
centros- que es a la vez til y peligroso diferenciar. Util porque siempre
es bueno saber cuando se esta haciendo una cosa y cuando se esta
haciendo otra, para evitar confusiones. Y peligroso cuando se olvida que
es en los centros docentes donde se halla o donde deberia hallarse el
centro de gravedad del sistema educativo. Que éste Ultimo existe o
deberia existir para facilitar el funcionamiento de los centros docentes, y
no a la inversa.

En efecto, como ha indicado Alejandro Tiana, al adoptarse una
perspectiva “macroscoépica” puede cometerse el error de pensar que la
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evaluacion del sistema educativo “se reduce” a la evaluacion de las
reformas en curso y de los resultados educativos y a la elaboracién de
sistemas de indicadores. Una concepcidn de este tipo olvida “que es en
los centros donde la politica educativa se encarna en realidades concre-
tas” y “ donde se dilucida la mejora cualitativa de la educacion”. La
evaluacion de los centros -son sus palabras- debe ocupar “unlugar propio
en el sistema de evaluacion, ... debe ser abordada como un fin en si
mismo, y no sélo con caracter instrumental para la evaluacion del sistema
globalmente considerado” (Tiana, en prensa). Lo que sucede es que de
las experiencias de evaluacién realizadas hasta el momento por la
administracién educativa estatal (Tiana, 1993), y de la consideracion del
INCE en la perspectiva antes indicada, parece desprenderse como
tendencia dominante, entre sus tareas, el predominio de la evaluacién del
sistema educativo -reformas, resultados, indicadores- como apoyo a la
toma de decisiones y como instrumento de control y homogeneizacién al
servicio de las administraciones estatal y autonémicas, sobre la evalua-
cion dey al servicio de los centros docentes. Una evaluacion, ésta Ultima,
que permitiria profundizar y revisar los procesos de descentralizacion y
participacion educativa abiertos por la Constitucion de 1978. Que la
balanza se incline en uno u otro sentido es algo que habra que evaluar a
suvezenlos proximos afios. S6lo entonces estaremos en condiciones de
analizar los usos de la evaluacidn, confrontando, una vez mas, la teoria
y la realidad, los discursos y las practicas.

Notas

(1) El presente texto fue elaborado para el simposio internacional sobre
“Descentralizacion y evaluacion de los sistemas educativos europeos” que tuvo lugar en
Granada del 13 al 16 de octubre de 1993, estando prevista su publicacién en el volumen
que recoja las ponencias presentadas en el mismo. Su inclusion en este ndmero
monogréfico de la Revista Iberoamericana de Educacion ha sido posible gracias a la
amabilidad de Miguel Pereyra, coordinador de dicho simposio.

(2) No esta de mas sefalar que la Ley del Proceso Autonémico de 14 de octubre
de 1983, habia previsto ya, en su articulo 4°, lareunidn regular y periédica de conferencias
sectoriales de los consejeros de las distintas comunidades auténomas y el ministro o
ministros del ramo con el fin de “asegurar...la necesaria coherencia de la actuacién de los
poderes publicos y la imprescindible coordinaciéon”, y que el Tribunal Constitucional, en
sentencia del 5 de agosto del mismo afio, establecié que tales conferencias eran “6rganos
de encuentro para la discusion de las oportunas lineas de actuacién” que no podian
“sustituir” a los 6rganos propios de las comunidades auténomas, o sea, que los acuerdos
de tales conferencias sectoriales no podian poseer caracter vinculante.
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