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Resumen

El debate entre la centralizacién y la descentralizacion educativa se ha
relacionado con las realidades histéricas, sociales, politicas, econémicas y
culturales de los distintos contextos y su desarrollo ha seguido tradiciones muy
diversas que han reforzado distintas opciones como la gestion basada en la escuela,
las politicas de territorializacion, los procesos de municipalizacién educativa o
la potenciacion de la autonomia institucional. En este trabajo se analiza la
participacion de los municipios en el desarrollo de la politica educativa espafnola
en las dltimas décadas. Presentados los argumentos a favor y en contra de la
centralizacion y de la descentralizacién educativa, se realiza un recorrido histérico
sobre la implicaciéon de los ayuntamientos en la educacién, revisando sus
posibilidades, limitaciones y realidades desde las perspectivas legislativa general y
estrictamente educativa. El andlisis de la prictica permite presentar una propuesta
de modelo para analizar el estadio de desarrollo educativo que puedan tener los
municipios a partir de la implicacién de los ayuntamientos. Al respecto, se
contemplan cuatro estadios como descripcion significativa de situaciones diversas
que afectan a los municipios: se desentienden de la educacion, cumplen con sus
obligaciones, se comprometen o actian como agentes trasformadores de la
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realidad socioeducativa. La propuesta permite diagnosticar, impulsar programas
de cambio y evaluar el cambio en relacion con la realidad educativa de los
municipios. En esta direccion se sitian propuestas como realizar un mapa de la
actividad educativa de los municipios o identificar buenas practicas coherentes con
los distintos estadios de desarrollo educativo considerados y presentados. Por
altimo, se plantean algunos retos para el futuro tales como promover una mayor
autonomia institucional, establecer una mejor relacién entre desarrollo educativo
y desarrollo social o potenciar el trabajo conjunto de los municipios como fuente
de aprendizaje, entre otros.

Palabras clave: descentralizacion, centralizaciéon, municipio, desarrollo
educativo, comunidad educativa, competencias educativas.

Abstract

The debate between educational centralization and decentralization has always
borne a relationship with the historical, social, political, economic and cultural
realities of different contexts, and it has developed following very different
traditions that lean toward different options, such as school-based management,
territorialization policies, municipalized education and strong institutional
autonomy for schools. This contribution analyzes town authorities’ participation
in the implementation of Spanish education policies in recent decades. Some
arguments are presented in favour and against educational centralization and
decentralization. A historical review of how town councils engage in education
issues is given, examining the possibilities, limitations and realities involved from
the general perspective of legislation and from the particular perspective of
education legislation. Analysis of actual practice leads to a proposal of a model for
analyzing the stage of educational development that towns can handle, based on
the involvement of town councils. Four stages are suggested to provide a significant
description of different situations affecting towns: they ignore education; they
meet their obligations; they make a commitment; or they act as transformation
drivers of the social and educational reality. The proposal makes it possible to
perform diagnostics, promote programmes for change and evaluate change in
relation to a town’s real educational circumstances. Other proposals, such as
mapping municipal educational activity and identifying good practices that are
consistent with the several educational development stages considered and
presented in this paper, point in the same direction. Lastly, some challenges for
the future are noted, such as the need to promote greater institutional autonomy,
the need to establish a better relationship between educational development and
social development, and the need to encourage towns to work together as a source
of learning.
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Centralizacion y descentralizacion de la educacion: juna moneda de
dos caras?

La diversidad de las sociedades y de las comunidades educativas hace dificil
pensar en soluciones uniformes y centralizadoras para sus problemas. La
evolucion de los sistemas de gestion ha evidenciado que, ante propuestas
uniformadoras y verticales propias de enfoques burocriticos, es posible
articular alternativas (modelos de gestion gerenciales, relacionales, etc.)
que consideran la autonomia de funcionamiento, la participacién de los
usuarios, la transversalidad y la horizontalidad en la toma de decisiones,
entre otros aspectos.

La descentralizacion en educacion se argumenta sobre la necesidad de
contextualizar los contenidos pedagoégicos, la importancia de flexibilizar
los servicios educativos en entornos que cambian con rapidez, la
integracion de los recursos o la participacion de la comunidad, que, entre
otros, reclama una educacién de calidad. La descentralizaciéon (Gairin,
2003), se dice, refuerza la democracia al acercar las decisiones de los
asuntos publicos a instituciones préoximas y aumenta la eficiencia en la
medida en que descongestiona el poder central. Ya decian Cheena y
Rondinelle (1983) que aumenta la familiaridad con las condiciones y
necesidades locales, mejora la proporcion entre oferta y demanda y facilita
un uso mas equitativo de los recursos que siempre son limitados. Ademas,
favorece, en opinién de Green (1998), una toma de decisiones mas rapida,
la existencia de menos burocracia y un mayor compromiso por parte de la
sociedad. También se argumenta que la descentralizacion podria dificultar
la lucha por la equidad desde los niveles centrales, si no se arbitran los
oportunos mecanismos de compensacion (Gimeno, 2005); asimismo,
también podria fomentar un sentimiento particularista en detrimento de
la conciencia nacional y en perjuicio de los intereses generales (De Puelles,
1994) y reducir la eficiencia de las economias de escala que posibilitan la
distribucion de recursos donde se precisan (Weiler, 1996). Una sintesis de
argumentos puede verse en la Tabla 1.
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TABLA I. Argumentos a favor y en contra de la descentralizacién (Pedrd, 2008: 18)

A favor En contra
Inputs La proximidad entre decisiones y Puede llevar a inequidad en la financiacion
ciudadania ofrece un ajuste mejor entre el | de los sistemas de provision de servicios
coste y la calidad del servicio y las publicos como el educativo.
necesidades y preferencias de los usuarios. | Mas riesgo de captura politica por parte de
Mejor utilizacion de los recursos y grupos de interés.
usuarios mas satisfechos. Més dificultad de representacién de las
. . o - minorias a escala local.
Se diferencia territorialmente la educacion
y se facilita, por lo tanto, optar por otras La opcion de otras circunsgripciones puede
circunscripciones donde el ajuste sea no ser !‘leal a causa de las dlﬁFqltades de
. . ocupacién o de coste de la vivienda.
percibido como mejor.
Puede ser dificil atraer personal cualificado
Reclutar a personal es mas eficiente 2 Zonas remotas.
porque el conocimiento local es dtilenel | |, planificacion centralizada crea
proceso de seleccion. estandares mas uniformes.
El personal estd mas motivado en unidades
mas pequenas donde se percibe mejor el
impacto de sus actuaciones.
Procesos Mejora el control y la rendicion de Reduce la equidad y la igualdad de
cuentas, la motivacion del personal, la oportunidades porque la calidad es
coordinacion entre unidades y el uso de diferente en las distintas unidades,
los recursos. dependiendo de su capacidad y de las
opciones locales.
Crea oportunidades para el ajuste local y | | 5 coordinacion requiere de la actuacion
para la experimentacion de soluciones del nivel central.
organlzaFlvas que se pugden extender a El aprendizaje entre unidades puede no
otras unidades por medio de procesos de | oner lugar si no existe una recaudacion de
aprendizaje sistémico. informacion centralizada y un control de
Se crea un poder que hace de contrapeso resultados.
ante los pobres procesos de decision a El nivel central debe retener poder para
escala centralizada. forzar a las unidades descentralizadas a que
adopten las mejores soluciones y poner en
practica planes y programas decididos por
el Gobierno central.
Resultados | Se mejora el rendimiento de los sistemas | Debilita la coordinacion y crea situaciones
y, por lo tanto, se crean mejores de duplicidad de servicios.
condiciones para conseguir objetivos de Las desventajas de la produccion a pequefia
productividad, eficiencia y eficacia, asi escala pueden reducir la eficiencia y la
como de control de calidad y de costes. calidad en algunos casos.
Las externalidades de las decisiones de una
unidad pueden afectar negativamente al
rendimiento de las otras, por ejemplo, en
competir por personal cualificado.
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Para Bonal y Verger (2014), sin aproximar la gestion educativa a los
municipios es complicado articular mecanismos de consenso que
favorezcan la eficacia y la equidad educativas. De todas formas, la capacidad
de los municipios para detectar necesidades y afrontarlas condiciona su
implicacién en educacién (Gonzilez, 2004). Ya no basta con cubrir las
necesidades basicas, sino que también hay que responder a los retos
planteados (conocimiento actualizado, redes educativas, aprendizaje
permanente, etc.) y al desafio de poder ser diferentes siendo iguales para
poder ser igualmente diferentes (Gimeno, 2005). Asi, compartimos con la
Diputacién de Barcelona (DiBa, 2005) la conveniencia de pasar de una
educacion en el espacio escolar a unas educaciones en distintos espacios
que también pueden educar; de la educacion de la infancia y la juventud
(tiempo acotado) a la educacién a lo largo de la vida (tiempo no acotado);
de la lejania a la proximidad; de la sectorizacion a la transversalidad; y del
modelo top-down a la participacion. La homogeneidad del sistema
educativo (concretada en curriculos, horarios, recursos y normas
generales) se ha presentado muchas veces como una condicién inevitable
para su funcionamiento y para garantizar el derecho de todos a la
educacion. Es precisamente este derecho el que reclaman los contextos
para acceder a una educacion mas proxima y lo vinculan con
mayores niveles de descentralizacion que podrian o no relacionarse
con mayores niveles de autonomia institucional. La facultad de tomar
decisiones en los centros educativos sobre la organizacion y desarrollo de
la actividad formativa permitiria la maxima aproximacion a los usuarios y
contextos y el desarrollo de proyectos propios y diferenciados.

Los procesos de descentralizacion y autonomia institucional
mencionados se presentan asi como condiciones importantes para una
educacion proxima y de calidad. De todas formas, las experiencias
existentes nos permiten remarcar que lo definitivo no es tanto la
autonomia existente como la utilizacién que se haga de ella (Gairin, 2005).
También se sefnala, respecto a los procesos de participacién y cercania en
la toma de decisiones, que no dependen tanto de un sistema mas o menos
centralizado o descentralizado como de factores como la honestidad y
sinceridad de quién la fomenta, la capacidad de colaboraciéon de los
actores, la receptividad de quienes toman decisiones o la motivacion de
los participantes (Munoz, 2009).

La intervencion de los ayuntamientos puede ser muy diversa: en la
planificacién, pueden determinar objetivos, politicas y economias
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educativas; en programacion, pueden elaborar planes, programas y
proyectos; en funciones de ejecucion, pueden gestionar procesos
educativos; y en cuanto al control, pueden supervisar y evaluar (Carnicero,
2001). Se relacionan, por tanto, con funciones propias como avalar
proyectos, divulgar iniciativas, impulsar alianzas, motivar planes y
programas, promover actuaciones de interés, ofrecer ayuda, etc. (Bosch
y Batlle, 2006). También se relacionan con tareas operativas como conservar,
mantener y vigilar los edificios de Educacion Infantil, Primaria y Especial;
colaborar en el impulso de actividades extraescolares; promover la relaciéon
entre la programacién de los centros y el entorno socioeconémico;
cooperar en la obtencion de solares para la construccion de nuevos centros
docentes; facilitar y posibilitar el uso de los centros docentes publicos fuera
del horario escolar para actividades educativas, culturales, deportivas y
sociales; y potenciar la participacion ciudadana en el consejo escolar
municipal, entre otras (Gairin, 2003). Las areas bdsicas de intervencion
de una concejalia de educacion fijadas por la Federacion Espanola de
Municipios y Provincias (en adelante, FEMP) se situarian en esta perspectiva:
infraestructuras, participacion, escolarizacion, actividades dentro y fuera del
horario lectivo y programas complementarios (Velizquez, 2008).

Pero la actividad del municipio no solo es un instrumento para la
formacion de los jovenes, sino que también constituye una oportunidad
para la integracion de la ciudadania en su contexto (Martin y Gairin, 2000).
La politica educativa descentralizada en los ayuntamientos deberia pivotar
en la corresponsabilidad, la igualdad de oportunidades, la inclusion y el
aprendizaje a lo largo de toda la vida (Benito y Gonzilez, 2007) y
concretarse en actuaciones como proyectos educativos de ciudad, planes
educativos de entorno, oficinas municipales de escolarizacion, mesas
mixtas de planificacion, planes de acogida en centros, planes de mejora
para el éxito escolar y el acompanamiento en la transicién al trabajo,
centros educativos de titularidad municipal, centros de educacion
permanente y Educacion Infantil, entre otras.

El ayuntamiento puede erigirse en motor de cambio y transformacién
del territorio, garantizando propuestas educativas de interés y necesarias
para el municipio y velando por su coordinacién y calidad. También puede
hacerlo concentrando esfuerzos en los menos favorecidos, optimizando
los recursos, fortaleciendo su papel de protagonista, gestionando el
conocimiento (Bossi, Fuertes y Serrano, 2001) o maximizando las ventajas
de la colaboracién (Mackay y Howes, 2005). Implica todo ello, de acuerdo
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con Subirats (2007), reforzar los poderes y recursos educativos desde la
escuela de Educacion Infantil hasta los centros de Formacién de Personas
Adultas y las actividades para gente mayor, pasando por la universidad; y
construir unos municipios para todos, generando condiciones para que
las personas puedan desarrollarse como tale en el marco de una
comunidad plural de ciudadanos autébnomos.

A nivel internacional, varios paises reconocen la participacion de
los municipios en la educacion. En el caso de Finlandia e Islandia, los
ayuntamientos se ocupan de proveer, organizar y gestionar la educacion
para cumplir con los objetivos fijados por los Gobiernos nacionales; asi
contribuyen a la mejora general de la calidad de los sistemas educativos
(Comas, Abellin y Plandiura, 2014; Gripenberg y Lizarte, 2012; Robert,
2009). También es relevante en otros paises de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) como Dinamarca, Noruega,
Suecia, Polonia, Hungria, Reino Unido o Corea (Pedr6, 2008). En
Noruega, por ejemplo, el ayuntamiento es la autoridad responsable de
contratar el profesorado, de dotar a las escuelas de recursos como libros
de texto o material digital y de fijar los presupuestos; el Gobierno central
tan solo establece las prioridades politicas a través del Plan de Estudios
Nacional (Johannessen, 2008).

Asimismo, el Consejo de Europa puso énfasis en la autonomia
municipal con la Carta Europea de la Autonomia Local, aprobada en 1985
y ratificada por Espana en 1988 (Carta Europea de la Autonomia Local,
1989), donde se remarcaba la necesidad de que la legislacion garantizase
los elementos esenciales de democracia, competencias, potestad de
autoorganizacion, suficiencia financiera y participacion en las decisiones
de las otras administraciones (Perdigé y Plandiura, en Subirats, 2001).

De hecho, una parte considerable de los paises que obtienen buenos
resultados en las pruebas internacionales pisA proporcionan a los
ayuntamientos (también a los centros educativos) una amplia autonomia
en el desarrollo de contenidos y en la asignacién de recursos educativos
(Schleicher, 2005). También sabemos de experiencias notables. Asi, las
Education Action Zones inglesas (Longas et 4l., 2008; Hatcher y Leblond,
2001), son programas centrados en eliminar la exclusion social y mejorar
el rendimiento académico en entornos sociales vulnerables mediante la
inclusion y el trabajo conjunto de entidades publicas, privadas, voluntarias
y comunitarias. El Projet Educatif Local y el Contrat Educatif Local franceses
(Ministere de 'Education, 2012) se orientan al éxito educativo y otorgan a
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los departamentos, las regiones y los municipios un papel destacado en
materia educativa; especialmente, a partir de la Ley de Libertades y
Corporaciones Locales de 2004 que refuerza el poder de los ayuntamientos
en educacion. El movimiento de ciudades educadoras
(http://www.bcn.cat/edcities/) fomenta la maxima implicacion de las
ciudades en los proyectos educativos de los centros y distritos escolares.
En todo caso, la descentralizacioén educativa ha de asegurar el compromiso
con una educacién para todos, con la equidad y la igualdad de
oportunidades y evitar retroceder en cohesion social y calidad. Puede ser
una oportunidad para promover un nuevo modelo de gestiéon educativa
mas integral y eficiente en sus respuestas a las necesidades socioeducativas
(Martorell, 2003); mds atin cuando nos situamos en realidades municipales
proclives a obviar politicas educativas propias (Albaigés, 2013) y nos
enfrentamos al reto colectivo de mejorar los resultados educativos como
se plantea en la propuesta de Metas Educativas 2021 (0k1, 2010).

La descentralizacion de la educacion a nivel municipal: una historia
con vaivenes

El sistema educativo espanol ha estado centralizado hasta finales de 1970
y solo se puede hablar de una cierta descentralizacion en las dltimas
décadas, aunque Darder y Darder (2005) atin lo consideran excesivamente
centralizado, uniforme y sin capacidad para comprender las nuevas
diversidades que se le plantean. La existencia de una burocratizacién
acusada y los vaivenes legislativos, como consecuencia de la alternancia
politica de gobierno, invitan a replantear que los municipios, las
comunidades autbnomas e incluso el Estado puedan precisar de un cambio
de concepcidn ante situaciones diferentes, complejas y nuevas, agudizadas
por los efectos de la crisis econémica y social de los dltimos cinco anos.
Desde una perspectiva legislativa general, la Ley Municipal de 1877
(Gaceta de Madrid, 1877) atribuia a los ayuntamientos el establecimiento
de instituciones de instruccién publica general y de instruccion primaria
en particular. El Estatuto Municipal de 1924 (Gaceta de Madrid, 1924) les
encomendaba las escuelas de instruccién primaria y las escuelas
profesionales, asi como los talleres, gremios e instituciones para facilitar y
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difundir la instruccién publica primaria, los oficios, industrias y artes. La
Ley Municipal de 1935 (Gaceta de Madrid, 1935) les adjudicaba la
Ensefanza primaria y destacaba la responsabilidad de la alcaldia de velar
por la asistencia a la escuela de los menores (castigando las infracciones
con multas). La Ley de Régimen Local de 1955 senalaba que la instruccion
y la cultura eran finalidades de los municipios y que la alcaldia velaria por
el cumplimiento de la escolaridad obligatoria y sancionaria la falta de
asistencia a la escuela.

La Constitucion Espanola de 1978 garantiza la autonomia de los
municipios (Titulo v, Capitulo 2.9, articulo 140), los dota de personalidad
juridica plena y se hace cargo de su gobierno y administracion. La Ley de
Bases Reguladora del Régimen Local de 1985, asimismo, determina el
derecho de los ayuntamientos a intervenir en cuantos asuntos afecten
directamente a sus intereses y les atribuye las competencias que procedan
en atencion a las caracteristicas de la actividad publica de que se trate y su
capacidad de gestion, de conformidad con los principios de
descentralizacién y mixima proximidad de la gestion administrativa a la
ciudadania.

El ordenamiento juridico concede un importante protagonismo al
Estado en educacion durante el periodo preconstitucional y a las
comunidades auténomas después; de este modo, se dificulta una auténtica
descentralizacion hacia los municipios (Subirats, 2001; Velazquez, 2008).
Sin embargo, la Ley de Bases Reguladoras de Régimen Local de 1985
garantizaba a los ayuntamientos la participacién en la programacion
general de la ensenanza, la cooperacidén con la Administracién educativa
en la creacién, construccién y mantenimiento de centros docentes
publicos, la intervencién en los 6rganos de gestion de los centros publicos
y la participacion en la vigilancia del cumplimiento de la escolaridad
obligatoria. El articulo 28 de la misma ley también apuntaba que los
ayuntamientos  podrian  realizar  actividades complementarias
(voluntariamente) en materia educativa.

La décima asamblea general de la FEMP remarcaba, entre otras
cuestiones, las necesidades de mejorar la calidad de la educacién en los
municipios, promover iniciativas en beneficio de la gestion municipal en
educacion, reconocer a los ayuntamientos por el importante papel que
desempenan en educacién o impulsar el diseno y desarrollo de planes
generales de actuaciéon en los municipios que incluyeran ambitos de
escolarizaciéon, participacion, programas de apoyo a la escuela, programas
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complementarios al sistema escolar, convivencia, prevencion y control del
absentismo escolar, educacién en valores, aprendizaje a lo largo de toda
la vida, formacién y empleo, integracion e inmigracién y otros (FEMp, 2011).
Todo ello manteniendo las competencias educativas que los ayuntamientos
va ejercen de forma eficaz y eficiente, tal y como también apoyaria el
Consejo de Estado (ep, 2013).

Actualmente, casi 30 anos después de la Ley de Bases de Régimen Local
de 1985, la reciente Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la
Administracién Local de 2013 (LrsaL en adelante), inspirada en el principio
de «una Administracién: una competencia», aboga por reforzar las
competencias estatales exclusivas y reducir sensiblemente las competencias
propias, complementarias y delegadas de los ayuntamientos. Esta
normativa reduce a aspectos instrumentales las competencias propias
del ayuntamiento (LrsAL, 2013): a) la participacion en la vigilancia del
cumplimiento de la escolaridad obligatoria y la cooperacién con las
administraciones educativas correspondientes en la obtencion de los
solares necesarios para la construccidon de nuevos centros docentes; y b)
la conservacion, mantenimiento y vigilancia de los edificios de titularidad
local destinados a centros publicos de Educacién Infantil, Educacion
Primaria o Educacion Especial. Anade, ademas, que las administraciones
del Estado y las comunidades autbnomas podrian delegar las competencias
de: a) creacién, mantenimiento y gestion de las escuelas infantiles de
titularidad publica de primer ciclo de Educacién Infantil; y b) cooperacién
con la Administraciéon educativa mediante los centros asociados de la
Universidad Nacional de Educacién a Distancia (UNED).

Desde la perspectiva estrictamente educativa, la Ley Orginica
Reguladora del Derecho a la Educacién de 1985 facultaba a los
ayuntamientos para participar en los 6rganos de direccion de los centros
publicos y concertados, en el Consejo Escolar del Estado y para cooperar
con las administraciones educativas en la creacién, construcciéon y
mantenimiento de centros, la vigilancia del cumplimiento de Ila
escolarizacioén obligatoria y la creaciéon de centros (Ley Reguladora del
Derecho a la Educacién, 1985). La Ley Organica de Ordenaciéon General
del Sistema Educativo de 1990 y la Ley Organica de Participacion,
Evaluacién y Gobierno de los Centros Docentes de 1995 delimitaron
después otras competencias para los ayuntamientos: colaborar con los
centros en el impulso de actividades complementarias y extraescolares;
usar los centros, fuera del horario lectivo, para otras actividades, educativas
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o no; vehicular la relaciéon entre la programaciéon de los centros y el
entorno socioeconémico en que desarrollan su labor; cooperar en los
programas de garantia social; cooperar con las administraciones educativas
en la formacién del profesorado; y colaborar especificamente en el terreno
de la Educacion Infantil, la Educacion de Personas Adultas y las Ensenanzas
de Régimen Especial (conservatorios de musica y danza).

La Ley Organica de Educacién de 2006 habilitaba a los ayuntamientos
en los siguientes Ambitos: cooperacidon y colaboracién en la planificacion
e implementacion de la politica educativa, coordinacion de actuaciones y
gestion de servicios por delegacion; coordinacion en la oferta de Educacion
Infantil y Programas de Cualificacidon Profesional Inicial; establecimiento
de convenios para crear escuelas no regladas de musica y danza;
colaboracién en la formacién de personas adultas, personas con
necesidades educativas y de actuaciones compensatorias; participacion en
comisiones de escolarizacion y consejos escolares; acuerdos con los
centros para el uso de las bibliotecas municipales; manteamiento,
conservacion y vigilancia de los centros de Primaria; dotaciéon de solares
para construir centros escolares; uso de centros escolares fuera del horario
lectivo; facilitacion al profesorado del acceso gratuito a museos, bibliotecas
y otras instalaciones; entre otras. Por su parte, la Gltima reforma educativa
impulsada por el Gobierno central, la Ley Organica para la Mejora de la
Calidad Educativa de 2013 (LOMCE), tan solo alude a los ayuntamientos
cuando determina que entre las competencias de los consejos escolares y
de los directores de los centros educativos estard la de informar de las
directrices para la colaboracion, con fines educativos y culturales, con los
ayuntamientos, con otros centros, entidades y organismos (LOMCE, 2013).

Por tanto, todavia hoy los ayuntamientos siguen sin ser considerados
Administracion educativa, a diferencia de lo que sucede con los 6rganos
de la Administracion general del Estado y de las comunidades auténomas
competentes en materia educativa. El sistema educativo parece inclinarse
a la recentralizacién cuando se refuerzan las competencias estatales
exclusivas y se reducen las atribuidas a los ayuntamientos (Albaigés y
Martinez, 2013). Tanto la LOMCE como la LrsAL reducen la intensidad y el
protagonismo de las politicas educativas desempenadas por los
municipios, por lo que los dejan casi sin competencias educativas (incluso
se reduce su participacion en la programacion de la Formacion Profesional
y su influencia mediante los consejos escolares municipales), limitando su
poder de autoorganizacion en la gestion de recursos y en las previsiones
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de futuro y aumentando el desajuste entre las funciones que vienen
desempenando y las que legalmente les corresponden, asi como su débil
situacién econémica (FEmp, 2006 y 2011).

Como senalan Plandiura (2007) y Alsinet y Ribera (2001), la
descentralizacion del sistema educativo espanol fue una decision general
ligada al desarrollo del estado de las autonomias y para dotar a estas de
competencias pero no el resultado de una politica de la Administraciéon
educativa hacia los territorios, lo que puede explicar el que no terminara
de producirse una descentralizacion real hacia los municipios. Asi, por
ejemplo, Estado y comunidades autbnomas asumen cerca del 90% de las
decisiones vinculadas con la gestion de personal, mientras que en los
paises de la ocpE mas de la mitad de esas decisiones las toman
los municipios o los centros educativos (Comas, Abellin y Plandiura, 2014).

Si la participaciéon de los municipios en educacion resulta una tarea
compleja sin una minima descentralizacion, las posibilidades de los centros
educativos quedan mermadas de raiz. De hecho, la eficacia del sistema
educativo podria mejorar desde la autonomia institucional, tal y como
reivindica el municipalismo de sistemas centralizados y regionalizados
(Munoz, 2009). Para San Fabiin (1994), la ausencia de descentralizacién'y
autonomia institucional pueden convertir la participacion educativa, por
ejemplo, en una rigidez burocritica; aunque cabria pensar que la
institucionalizacion excesiva también podria resultar ambigua por
regulaciones artificiales y por percibirse como una conquista de sectores
antes marginados de los procesos de toma de decisiones (Vifiao, 1983).

El trabajo de Bonal et 4l. (2005) sobre descentralizaciéon en educacién
nos ayuda a comprender el proceso de descentralizacion educativa espanol
desde tres ideas previas: a) es paralelo al de democratizacién del Estado a
través de la regulacion realizada por la Constitucién de 1978; b) las
competencias traspasadas son consecuencia del reconocimiento
constitucional y estatutario y de la ordenacién territorial disenada (el
proceso politico se sostuvo en la redistribucion del poder a los territorios
autonémicos); y ¢) el sistema educativo espanol tiene 17 realidades muy
distintas a tenor de la atribucién de competencias educativas realizada a
las comunidades auténomas.

Si aceptamos que en el proceso de centralizacion-descentralizacion se
operd de arriba a abajo (Garcia Garrido, 2005), la cuestion a debate es si
no seria el momento de que el sistema educativo se configurara a la
inversa: de abajo a arriba. La descentralizacién deberia garantizar, en este
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proceso, que las competencias pudieran ser asumidas con total garantia 'y
responsabilidad por los 6rganos de gobierno correspondientes,
incluyendo los municipales (Munoz, 2009 y 2012a) y que existiera el apoyo
institucional oportuno (Benito y Gonzilez, 2007). En caso contrario, la
descentralizacién municipal y la autonomia institucional podrian encubrir
un abandono de responsabilidades por parte del Estado (tanto el central
como los de las comunidades autbnomas). Una cierta ‘desregulacion’
puede derivar en una mayor desvinculacion del Estado y en una desviacion
de responsabilidades hacia el mercado y hacia quienes aspiran a hacer
negocio con el servicio publico de la educacion.

El dilema entre centralizacion y descentralizacion se hace asi mas vivo y
su pulso, coincidiendo con Gimeno Sacristin es posible que no sea mas que:

Una politica reactiva y reivindicativa animada por la idea de participar
en el ejercicio del poder, de repartir o distribuir la capacidad
normativa para decidir acerca del sistema educativo: su diseno,
funcionamiento y control. El resultado seria una relegitimacion, al
permitir la presencia de mis variedad de intereses en la toma de
decisiones (2005: 99).

La democratizacion de la sociedad, la necesidad de respetar las
particularidades socioculturales préoximas y el principio de equidad
apoyarian los procesos de descentralizaciéon y autonomia institucional en
un entorno cada vez mas dinimico (Gairin, 2004 y 2005). Asi, toma sentido
plantearse que los municipios pasen a ser agentes educativos y fuente de
aprendizaje y convivencia, restaurando la polis y fortaleciendo la civitas
(Carneiro, 1999). Se entiende asi que la educaciéon, ademas de ser un
instrumento de progreso y desarrollo a lo largo de toda la vida y en
multitud de escenarios, debe ser un medio para garantizar la igualdad de
oportunidades y la cohesién social.

La educacién gestionada por los ayuntamientos, total o parcialmente,
tiene que contribuir a la mejora personal y a la evolucién social, buscando
el horizonte de personas felices en su entorno y de unas sociedades mas
justas y cohesionadas. Si hacerlo se justifica por el principio de proximidad,
no hacerlo no se justifica de ninguna forma, dado que la educacion es un
derecho fundamental y, de no posibilitarse con medios de caricter general,
los ayuntamientos estarian obligados a intentar garantizarlo de acuerdo
con el principio de subsidiariedad.
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Mejorar la implicacion de los ayuntamientos en la educacion

Segun el supuesto de la descentralizacién a nivel municipal, la implicacién
de los ayuntamientos puede ser diversa y se sintetiza en el modelo
explicativo y de analisis presentado en la Figura 1.

FIGURA I. Modelo de estadios de desarrollo educativo de los municipios (Mufioz, 2012a)

el municipio
transforma

el municipio
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el municipio
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Hablamos de que el municipio se desentiende cuando se considera una
institucion totalmente dependiente de indicaciones externas, sin iniciativas
propias y sin interés por los temas educativos. La educacién se considera
como una actividad secundaria del municipio y no siempre se garantiza el
cumplimiento de las normas establecidas. La situaciéon descrita no es
frecuente y, en todo caso, no deseable si consideramos que afecta a
derechos educativos de los ciudadanos.

El municipio cumple se identifica con ayuntamientos que, aceptando
su papel secundario y subsidiario con respecto a la educacion, se sienten
implicados, ejecutan las competencias educativas atribuidas y colaboran
con las directrices marcadas por las administraciones superiores. Actdan
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como continente de la accién educativa, aunque se pueden identificar
situaciones en las que no se aplican los recursos necesarios por falta de
voluntad politica, no se prevé la reserva de suelo para construir
equipamientos escolares bien ubicados, no se participa activamente en los
consejos escolares de los centros o no se impulsan los consejos escolares
municipales, por ejemplo.

El municipio se compromete identifica el estadio donde los
ayuntamientos adoptan una posicion mas activa ante la educacion, se
comprometen con ella y revisan, planifican, investigan y ejecutan sus
propios acuerdos sobre educacion. Se sitian aqui los que desarrollan
proyectos educativos contextualizados, programas de actividades
extracurriculares y extraescolares, actuaciones formativas dirigidas a
colectivos y dmbitos diversos u otras propuestas que marcan metas
institucionales y comunitarias para la mejora educativa: por ejemplo,
recursos para prevenir el absentismo y evitar el abandono escolar, para
fomentar la formacién a lo largo de toda la vida, para dinamizar la
participacion educativa de la comunidad, etc. Estas actuaciones conciben
la educaciéon como un adecuado instrumento para la igualdad, la cohesion
social, la convivencia y la solidaridad.

El desarrollo de planes, programas y proyectos colectivos de
aprendizaje permanente y la articulaciéon de mecanismos y procedimientos
de evaluacion institucional, considerados como instrumentos habituales
que guian las decisiones, nos sitian en un tercer estadio de desarrollo, el
municipio transforma. Hablamos de aprendizaje organizacional (Senge,
1992; Gairin, 1999), segun el cual las actitudes personales e institucionales
vinculadas a la mejora permanente y los sistemas de calidad permiten
identificar disfunciones y generar nuevos compromisos efectivos para la
mejora permanente.

Las acciones propias de este ultimo estadio suelen vincularse con
revitalizar las estructuras de participacion educativa de la comunidad,;
promocionar compromisos entre ayuntamiento, instituciones
socioeducativas y familias para garantizar el éxito escolar; desempenar
iniciativas para colectivos en riesgo de exclusion social y de especial
dificultad; fomentar el capital cultural de las familias desde la formacién;
hacer accesibles los recursos socioeducativos y patrimoniales del municipio
a toda la comunidad; impulsar actuaciones para la continuidad de los
estudios postobligatorios, la formacioén para el trabajo y el aprendizaje a
lo largo de toda la vida; estimular la coordinacién entre instituciones y

Revista de Educacidn, 366. Octubre-diciembre 2014, pp. 165-188
Fecha de entrada: 22-05-2014  Fecha de aceptacion: |1-09-2014

179



180

Mufioz Moreno, |. L.y Gairin Salldn, |. La IMPLICACION DE LOS AYUNTAMIENTOS EN UNA EDUCACION DESCENTRALIZADA

agentes socioeducativos del municipio mediante el trabajo en red; o
propiciar el trabajo conjunto y transversal de las dreas y servicios
municipales para mejorar el impacto educativo de la actuacion; entre otras.

Los ayuntamientos amplian asi sus funciones educativas y su
corresponsabilidad con la educacién. Esta posicion los conduce a explorar
nuevas estrategias educativas para vencer las resistencias al cambio en un
marco de complejidad donde, ademas de los problemas derivados de la
falta de financiacién y atribucién de competencias, algunas inercias
institucionales y personales pueden dificultar su mayor compromiso con
la educacion, el trabajo cooperativo o la autoevaluacion institucional,
requisitos basicos de este estadio.

El modelo propuesto deriva del estudio realizado por Munoz (20125),
que incluia 17 entrevistas en profundidad, un grupo de discusién con 11
expertos, el andlisis de tres municipios de tamano pequeno, mediano y
grande, y la validacién del propio modelo por parte de 12 técnicos
municipales de educacion y gestores de las politicas educativas locales. La
mayoria de los ayuntamientos analizados se sitiia en un estadio en que e/
municipio cumple; sin embargo, en los municipios de tamano grande, la
tendencia es ubicarse en el estadio en que e/ municipio se compromete.
Por otra parte, el desarrollo educativo es distinto entre los municipios
segun sea cada realidad municipal y la cuestion en particular que se analiza.
Las mayores discrepancias entre municipios quedan vinculadas a
cuestiones como las dificultades por participar en educacion, los resultados
obtenidos de la actuacién educativa o la inversion realizada en educacion.

Lo que resulta claro es que todos los municipios analizados segun el
modelo tienen amplios margenes de mejora y pueden avanzar de un
estadio de desarrollo educativo a otro en aquellas cuestiones que
presentan un perfil bajo y aspirando al compromiso con la transformacion
educativa y social. La variopinta realidad educativa de los municipios puede
producir situaciones en las que haya presencia simultinea de varios
estadios segun su historia, las zonas del municipio u otros aspectos de
analisis.

De todas maneras, el problema no es el diagndstico sino la mejora y, al
respecto, lo que el modelo proporciona a los ayuntamientos,
particularmente a sus responsables técnicos y a los gestores de las politicas
educativas municipales, es una herramienta para diagnosticar su nivel de
implicacién educativa, promover nuevos niveles de implicaciéon y evaluar
las mejoras conseguidas. Con todo, el papel de los ayuntamientos para
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favorecer el desarrollo educativo de los municipios, y para elevar la
educaciéon a la categoria de prioridad municipal, va a depender,
especialmente, de la voluntad politica y comunitaria, la autonomia
disponible y el propio compromiso con la educacion, que deberin ser
mayores en la medida en que se pretenda avanzar hacia los estadios
superiores del modelo propuesto.

Algunos retos para el futuro

La descentralizacién de la educacion a nivel municipal es coherente con
una perspectiva democritica que apuesta por contextualizar la educacion
y acercarla a sus usuarios; también lo es con la flexibilidad y cobertura de
los servicios educativos que exige una realidad cambiante, con la
integraciéon de la diversidad de recursos educativos, la respuesta a las
demandas socioeducativas y el fomento de la participacion de la
comunidad educativa. Los modelos de autonomia local evidencian su
adecuacion tanto para la calidad como para la equidad en educacién
(Comas, Abellan y Plandiura, 2014).

La pluralidad y la diversidad del territorio espanol apoya también la
descentralizacién, que puede proporcionar respuestas diferenciadas en
funcién de las situaciones, al mismo tiempo que se presenta como una via
intermedia para ir desarrollando poco a poco modelos de autonomia
institucional coherentes con la existencia de proyectos educativos propios
y que respondan a las inquietudes de las distintas comunidades educativas.
Tampoco podemos olvidar que una educaciéon descentralizada puede
contribuir a relacionar mas estrechamente el desarrollo educativo y el
desarrollo social (Gairin y Castro, 2010; Gairin, 2011).

Avanzar en esa direccion exige adoptar una vision que, a medio y largo
plazo, determine el punto de llegada y el horizonte educativo que ha de
dar sentido a las actuaciones a corto plazo. Comporta, ademas, la idea
de municipios mas educativos y educadores, participativos y en los que el
trabajo conjunto de las instituciones y los agentes socioeducativos ayuda
a establecer sinergias hasta convertir el municipio en una fuente de
aprendizaje, donde los procesos y recursos educativos reconocen la
pluralidad y la diversidad que caracteriza la realidad educativa.
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Segun esta Optica, no basta solamente con reclamar competencias
educativas a las comunidades auténomas para ampliar sus dmbitos de
actuacion, sino que también deben compartirse objetivos y disenar e
implementar planes, programas y proyectos contextualizados en
colaboracién con las administraciones, instituciones y comunidades
socioeducativas. De no ser asi, y de no poder garantizarse que las
competencias educativas se vayan a ejercer con garantia, eficacia y
responsabilidad, incluso podria no convenir la descentralizaciéon educativa.

El traspaso de competencias educativas a los ayuntamientos reforzaria
su papel referencial en la politica educativa del territorio, siempre y cuando
se revisara el actual modelo de financiacion de los municipios (Map, 20006).
Favorecer la implicacién de los ayuntamientos en la educacién requiere de
unas condiciones minimas y facilitadoras vinculadas al respeto a los
derechos y libertades de todos, al acceso a la informacién y los recursos
con transparencia, a la existencia y desarrollo de unos espacios y tiempos
pertinentes, a la formacién oportuna, al 6ptimo funcionamiento de las
instituciones y redes socioeducativas, a la proximidad entre municipio y
entorno o a unas expectativas y deseos de mejorar. Obviamente, traspasar
competencias a los ayuntamientos y mejorar su financiacion debe
acompanarse de los sistemas de control y rendicién de cuentas necesarios.

La apertura al didlogo y el debate entre los distintos niveles de la
Administracion educativa resulta imprescindible para favorecer el consenso
sobre las competencias y responsabilidades de los niveles centrales,
territoriales, municipales y del centro educativo. La puesta en practica de
la LrsaL puede ayudar a desarrollar ese consenso y a mejorar la
coordinacioén, si refuerza las responsabilidades de los ayuntamientos en
la aplicaciéon de politicas educativas regladas, les proporciona mas
protagonismo y recursos para impulsar a las ciudades como entes
educadores y los implica més en la gestion educativa.

La descentralizacién debe ordenarse, por otra parte, considerando que
la realidad educativa de los municipios se muestra distinta y diversa, aun
cuando determinados contextos socioeducativos puedan presentar
caracteristicas definitorias muy similares (Munoz, 2012a): la participacién
educativa promovida, las actuaciones educativas desarrolladas o el interés
por la mejoray la calidad, entre otros. Siendo los propdsitos compartidos,
las soluciones habrin de considerar las exigencias diferenciadas que
presentan los municipios segin su tamano, su tradicibn o sus
posibilidades. También, deberian considerar el trabajo conjunto en
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mancomunidades, que permiten articular redes, intercambiar y multiplicar
los recursos del territorio y compartir politicas supramunicipales comunes
basadas en el acuerdo y la solidaridad intermunicipal de los distintos
ayuntamientos. Las posibilidades son multiples y seguramente necesitan
de estudios de campo que permitan disefiar procesos de descentralizacion
progresivos en funciéon de la realidad existente. Al respecto, el modelo de
estadios de desarrollo educativo puede permitir realizar el mapa municipal
de la descentralizacién, identificar experiencias significativas y conocer las
posibilidades y limitaciones de las propuestas existentes.

No podemos olvidar, por ultimo, que el desarrollo educativo es, cada
vez mds, un proceso de concertacion (Enriquez y Gallichio, 2006; Enriquez,
2003) entre los distintos agentes socioeducativos que interactdan en un
territorio para impulsar colectivamente un proyecto de progreso educativo
comun que conlleva igualdad de oportunidades, equidad, generacién de
conocimiento, cambio sociocultural, sostenibilidad y calidad, y que
pretende mejorar la educacion en el municipio, contribuir a su avance y
encarar oportunamente los retos asociados.
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