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ResUMEN. El articulo dlescribe una historia reciente de lo que ha sido la autonomia de
los centros en Espana, combinando —en el cuadro que dibuja~ los andlisis tedricos, la
propia regulacion normativa y la vida de los centros, recogicla en voces de sus actores
y pacientes. En especial, se concenua —como hilo conductor al que alude el titulo—, en
la contradiccién entre grances proclamas para favorecer la autonomia de los centros y
equipos clirectivos y, luego, la supervivencia de una tadicién normativa que impide
desarrollar proyectos propios y encorseta las pricticas docentes hasta limites no profe-
sionales. Asimismo, se pondrd de manifiesto la llamada doble c:ua (haz y envés) de la
auwtonomia, por lo que debe ser debicdamente situacla, no vaya a ser que, bajo la reivin-
dicacién autonomista, se nos cuele —sin ser conscientes de ello~, contribuir a desmante-
lar el servicio piblico. Finalmente, se plantearin —le forma prospectiva— los escenarios
y caminos futuros de la autonomia en Espaiia, dentro de unas nuevas logicas de accién
de la administracién eclucativa y de la fragiliclac inuinseca de su desarrollo.

ABSTRACT. This article describes a recent history of what has been the autononmy
of centres in Spain, in combining —on the tble drawn below- theorical analysis,
legal regulation and life in the centres, collected in the voices of its actors and pa-
tients, Specially, it is focused, —as the leading thread relerred by the title of this ar-
ticle- in the contracliction among big proclamations in order to treat favourably
autonomy of the centres and directive teams and after, the survival of a normative
radlition which prevent the development of personal (own) projects and make ri-
gid educational practices to non professional limits. It will be also exposed which
is called the double lace (lit and back) of autonomy and which has to be correctly
defined because it not, maybe, under the concept of autonomist claim, we contri-
bute ~without being conscious of it-, to destroy Public Service. Finally, it will be
exposed on an exploring form- the scenes and future ways of autonomy in Spain,
under the view of new logics of action of educational administration, and on the
frame of fragility of its own development.

s que las normativas de comienzos de curso son misales, y cada vez mds son misales. Antes el di-
rector podia decir: ~mire, usted tiene diez dias para asuntos propios-, y era el director quien ailo-

(*) Universidad de Granada.

Revista de Educacidn, mim. 333 (20040), pp. 91-110 91
Fecha de entrada: 07-01-2004 Fecha de aceptacion: 30-01-2004



rizaba en qué momento se empleaban. Abora no, a usted si se le muere su suegra, un dia; si se
le muere un bermano, tantos dias. Una autonomia seria, en este caso, 1na normativa que
diga: «usted puede administrar diez dias en el profesorado, como estime mds oportuno en sit cen-
tro-. Aungue normativamente se proclama la aitonomia (sobre todo en los predmbuilos de leyes
v normas), en la prdctica no existe (01/123).

INTRODUCCION

La hipdtesis de partida es que, en el caso
de la autonomia escolar, no sucede sélo
una contradiccién entre retdrica y pricti-
ca, en este caso, tan vieja como los estu-
dios de las reformas educativas (Bolivar
y Rodriguez Diéguez, 2002); es mis
bien un mecanismo del discurso peda-
gogico por el que, en estos tiempos de
debilidad para imponer normas, el Esta-
do se ve forzado a recurrir al discurso
de la «autonomia» para justificar su go-
bierno de la educacién. Como premoni-
torinmente vio Hans Weiler, siguiendo
los andlisis de Habermas sobre los pro-
blemas de legitimacioén en el capitalismo
tardio, se emplea como un dispositivo de
«compensacién- de legitimidad. Por tan-
to, no se trata sélo de que la autonomia
haya quedado en discurso, sin traducirse
debidamente a la prictica, sino que for-
ma ya parte de los dispositivos mismos
de construccidn del discurso de las poli-
ticas educativas actuales, lo que explica-
ria que pueda ser utilizado por politicas
educativas de muy distinto signo icleold-
gico. Su deconstruccion (tedrica o pricti-
ca) muestra cémo, a falta de una
relerencia, su sintaxis retérica puede po-
nerse al servicio ambivalente de objeti-
vos dispares, por lo que es preciso
diferenciar las diversas légicas en que se

inscriben y los propésitos que guian los
discursos legitimadores de las politicas de
descentralizacién y de las autonomias de
los centros escolares.

En su momento' propuse acudir, en un
sentido particular, al término forcaultiano
de «priictica discursivas para comprender el
tema. Habria, asf, determinadas reglas y con-
diciones materiales que hacen posible elabo-
rar el discurso sobre la autonomia, por
politicas educativas con bases ideologicas
dispares. Mis que explicar, entonces, los dis-
cursos de la autonomia en relacién a objetos
materializados, se trata de «definir estos obje-
tos refiriéndolos al conjunto de reglas que
permiten formarlos como objetos de un dis-
curso [...], como pricticas que forman siste-
miticamente los objetos de que hablans
(Foucault, 1970, pp. 78-81). Tales pricticas
discursivas producen el objeto acerca del
que hablan, fijando un «régimen de verdacl
que hace funcionar un tipo de discurso, con
unos procedimientos y sistemas de poder
que lo generan y sostienen, a la vez que
induce y prorroga otros efectos de poder.
Cual nueva «aula de hierro» weberiana se
trata, pues, de un nuevo dispositivo, al fi-
nal de la moderniclad, para la gobernacién
de la educacién. Una priictica discursiva
se configura, asi, como una retérica politi-
ca al crear expectativas que, luego, en la
prictica no generan los cambios espera-
cos; por un conjunto de estrategias y tic-

(1) Cfr. A. Bouivak: «La doble cara de la descentralizacién y la autonomia-, en Revista Organizacion y

Gostion educativa, nim. 4, (1995), pp. 3-8; y «La autonomia e identidad propia del Centro: ;a qué prictica
dliscursiva responde?, en Reforma Educativa y Organizacién Escolar. Santiago, Térculo, Vol. I, (1996), pp.
433-441, en M.A. ZaunaLza (ed.); también mi contribucién, E lugar del centro escolar en la politica curricular
actual. Mds alld de la reestructuracion y descentralizacion, en M. A. Pereyra ef al. (ed.); Globalizacion y
descentralizacion de los sistemas educativos. Barcelona, Pomares-Correclor, 1996, pp. 237-260; y «l.a autono-
mia de la escuela. A propdsito del libro editaclo por Helena Munin-, en Revista de Estudios del Curriculum,
A1), (2000), pp. 217-245.
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ticas que transitoriamente —al menos—con-
tribuyen, de este modo, a dar credibilidad
a las reformas (Popkewitz, 1994).

Por lo demds, el discurso de la autono-
mia, cespierta de entrada, una seduccién,
al interpelar deseos bisicos de mayor li-
Dertad, mixime en paises de traclicién cen-
tralista. Ser miis «ibres» con respecto a la
Administracién en el puesto de trabajo, o a
la hora de elegir la escuela para los hijos,
es siempre bien acogido. Ademds, como el
de la colaboracién o la calidad, a los que a
menudo va unido, funciona como un dis-
curso moralista, apelando a que la respon-
sabilidad del buen funcionamiento de los
centros escolares depende, en primer lu-
gar, de ellos mismos, induciéndolos a que
sean mis productivos, por lo que ~al final-
el fracaso o no consecucién de los efectos
deseados dependeri de los propios agen-
tes. Si un control burocritico del curricu-
lum y ensenanza no lleva muy lejos, las
apelaciones de autonomia pretenden inclu-
cir al compromiso de los agentes educativos,
posibilitar la gestién y toma de decisiones
mis oportunas, adecuar el curriculum a cacla
contexto o a1 los métodos de ensefianza
mds adecuados.

Bastarian algunos ejemplos, tomados
de las tres tltimas grandes leyes educati-
vasé, para constatar cémo, paradéjicamen-
te, hay una cierta coincidencia a nivel de
declaraciones formales sobre proclimas de
autonomia. Por la ambigiiedad constitutiva
que arrastra el término, serd preciso deli-
mitar en cada caso la matriz ideolégica a la
que pertenece, asi como —-en una légica

propiamente pedagdgica—, los nuevos mo-
dos de regulacién y capacidades, a centros
y profesores que haya podido promover.
En ésta, como en otras cuestiones, no
siempre decir es hacer, pues la capacidad
preformativa del discurso puede ser de
grado cero. Como defendié (Barroso
1997), dado que la autonomia es un con-
cepto construido social y politicamente en
cada centro escolar, las declaraciones for-
males de autonomia no la crean, aiin cuan-
do pueden favorecer o no su desarrollo.
Seri la creacién de condiciones oportunas
las que posibiliten, mejor o peor, capacitar
a los centros escolares para construir, en
distintos grados de desarrollo (nunca ho-
mogéneamente), su autonomia para un
mejor servicio piblico de la educacion.
Por lo demis, asi como los actores
educativos hacen su propia reconstruccién
prictica de la autonomia, sus voces operan
-a su modo- la «deconstruccién- de los clis-
cursos sobre la autonomia y descentraliza-
cién (Morgado, 2000; Pereyra, 2002), en los
espacios piopios de construccién, como
son las aulas y los centros. De este modo
la deconstruye un profesor: «Ja autonomia
de los centros estd en leyes, esti en pape-
les, pero en la realidad, ciertamente, no exis-
tes (210/29). Por su parte, nos cice un
director: «a normativa y la Administracién
cejan muy poco margen de actuacién al di-
rector, le dan muchas cosas ataclas desde
arriba, descle los horarios, los cupos de pro-
fesores, el funcionamiento el centro y de-
mis serie de cuestiones. La pequea
autonomia que actualmente le quecla, no

(2) Asi, se puede constatar, en los sigulentes articulos legislativos. La L (1970) declaraba en su ant. 56:
JLos centros docentes gozarin cle la autonomia necesaria para establecer materias y actividades optativas, adap-
tar los programas a las carcteristicas y necesiclides del medio en que estin emplazados, ensayar y adoptar
nuevos métodos de ensenanza y establecer sistemas peculiares de goblerno y administracién.. Por su pante, la
Loasi (1990), en su art. 57.4, enunciaba: -Las administraciones educativas fomentarin la autonomia pedagdgica
y organizativa de los centros y favorecersdin y estimularin el trabajo en equipo de los profesores-. Finalmente, In
Loce, en términos paralelos a los anteriores, formula en su art. 67: <Los centros docentes dispondrin de Ia ne-
cesaria autonomia pedagégica, organizativa y de gestién econdmica para favorecer la mejorn continua de Ia
educacion. Las administraciones eclucativas, en el 4mbito de sus competencias, fomentarin esta autonomia y

estimularin el imbajo en equipo de los profesores-.

93



tiene una valoracién sistemdtica. [...]. Le
viene todo marcado o dado, no tiene nin-
guna autonomia; al carecer de autonomia
en los centros, el poder que tienen es bas-
tante limitado~ (15/18).

DILEMAS Y TENSIONES DE LA AUTONOMIA
ESCOLAR

Después de las evidencias acumuladas
(Fullan, 2002; Bolivar, 1999; Rodriguez Ro-
mero, 2003) en la décacla de los setenta so-
bre el fracaso a nivel local de los cambios
externos clisefados a gran escala, se paso,
a partir de los ochenta, a tomar el centro es-
colar como la unidad bisica del cambio;
pensanclo que los procesos de innovacién o
la mejora de resultaclos clel centro educativo
requieren uni autonomia del centro escolar
en el diseio y desarrollo del curriculum, asi
como en el empleo de los recursos y organi-
zacién que estime mis adecuados. Desde
esta perspectiva, alternativa a otros usos de
presion por los clientes, la autonomia es-
colar se sitia dentro de un marco para el
clesarrollo cel centro como organizacién y
para reconstruccion del curriculum. En con-
secuencii, supone la creacién de dispositi-
vos, campetencias, apoyos y medios que
permitan que los centros escolares, en
conjuncién con su entorno local, puedan
construir su propio espacio de desarrollo,
del que —posteriormente— den cuentas.
Una politica educativa fuertemente
centralista en prescribir y gestionar cam-
bios en Espana ha llevado no muy lejos, al
tiempo que «desprofesionaliza- al personal
docente e impide la emergencia de proce-
sos generadores de innovaciones. De ahi
que las declaraciones de autonomia han
presentado un rostro positivo al tomar el
centro escolar como la uniclad bisica del

cambio, posibilitar la toma de decisiones
por los propios agentes, aumentar la parti-
cipacién de padres y profesores, al tiempo
que se han incardinado en el medio y con-
texto cultural o —incluso—, han incrementa-
do la eficacia en la gestién de los centros
publicos. Sin embargo, en nuestra actual
coyuntura social, la legitima aspiracién al
autogobierno de los centros escolares,
mezclada con la tendencia neoconserva-
dora de introducir mecanismos de desre-
gulacién y competencia entre los centros
escolares, puede dar lugar a diferenciar
institucionalmente la oferta pablica educa-
tiva (Smyth, 2001).

De este modo, como dice Derouet
(Derouet y Dutercq, 1997, p. 71), referido
al caso francés, «varias 16gicas han presicli-
do las decisiones que han abocado a la au-
tonomia de los centros. Desde su origen,
dos légicas han sido determinantes. Una
légica pedagdgica y una légica de gestiéne.
Por eso, la autonomia de los centros edu-
cativos tiene dos bases dlistintas o prop6si-
tos que la guian: aquellos discursos y
pricticas que condlucen a transferir a la es-
cuela modos de gestién privados, frente a
aquellos otios que pretenden potenciar la
capacidad de los centros para desarrollarse
y responder mejor a las demandas de su
entorno. A las motivaciones de incremen-
tar la eficiencia se unen, desde otra 16gica,
los motivos de «reprofesionalizacién- el
cuerpo docente asi como una democratiza-
cién de la toma de decisiones. De ahi que
el incremento de autonomia de las escue-
las no es s6lo una medida técnica cle racio-
nalizacién o modernizacién de la gestion
escolar. Mis prioritariamente, es una medi-
da politica, que se inscribe en un campo
mds amplio de una nueva gestién publica
de la educacién®,

(3) Whitty, Power y Halpin, (1999) senalan que la orientacién neoliberal <hace especial hincaplé en los
mecanismos del mercado. Esta descentralizacion a través del mercado se asticula con las justificaciones de la
calidad y lu eficiencia, basaclas en el discurso de la nueva gestién puiblica, con su insistencia en una direccién
escolar fuerte y I supervision externa, que hace posible el desarrollo de indicadores de rendimiento, reforza-

dos en muchos casos, por la inspeccion externa- (p. 54).
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A este respecto resulta elocuente lo
que ha sucedido con los nuevos discur-
sos sobre Ia autonomia. En lugar de ha-
ber primado una légica propiamente
pedagdgica, se han quedado en un
nuevo modo de gestién, que transfiere
-responsabilizando- al centro escolar
determinaclas competencias, respondien-
do -en tltimo extremo— a una tendencia
neoliberal, en un momento de crisis de los
servicios piiblicos (Duru-Bellat y Meuret,
2001). En lugar de haber sido un medio
para potenciar la apropiacién (cogestién)
de la educacién por sus respectivas co-
munidades, en las mejores realizaciones,
se ha quedado -més bien— en un medio
para que los centros pudieran ofrecer di-
ferentes proyectos educativos a elegir
por los potenciales clientes. De este
modlo, la hegemonia que el discurso sobre
la autonomia ha tenido en las pasadas dé-
cadas, esti cediendo su lugar al rendimien-
to de cuentas, evaluacién por resultados o
competencia intercentros (Ranson, 2003).
Vaciados o agotaclos los efectos del discur-
so de la autonomia o de la gestién basada
en Ia escuela, son otros aires de eficacia,
rendimiento o calidad los que recorren las
politicas educativas occidentales.

A ello han contribuido algunas de las
revisiones realizadas en los dltimos anos
sobre lo que ha dado de si la gestién ba-
sada en la escuela, que han puesto de
manifiesto (Leithwood y Menzies, 1998)
cémo, en altos porcentajes, no se han en-
contrado impactos medianamente signifi-
cativos en el aprendizaje de los alumnos.
En muchos casos ha quedado como una
forma de delegacién administrativa o cu-
rricular a la direccion del centro. Usada
como medio para implementar mis efi-
cazmente determinadas reformas toma-
das a nivel central, no ha logrado
incrementar por si misma la calidad edu-
cativa, al no haber incidido en la propia
cultura organizativa escolar. Si la adop-
cion de un sistema de decisiones basado
en la escuela puede ser una condicién

necesaria para iniciar un proceso de mejo-
ra, no es suficiente para ofrecer mis altos
niveles de aprendizaje para todos. A me-
nos que la gestién auténoma se dirija a la
mejora cle la ensefnanza y de los niveles de
aprendizaje de los alumnos, unida a confi-
gurar el centro con una cultura de investi-
gacion y mejora de lo que se hace, la
descentralizacién o autonomia de los cen-
tros tendrd pocos efectos en la mejora
(Briggs y Wohlstetter, 2003).

El asunto cabria enfocarlo de nuevo,
desde nuestra perspectiva, en que importa
menos la delegacién o transferencia de espa-
cios de gestién semiauténoma del curricu-
lum, cuanto el capacitarlos para tomar por si
mismos las decisiones que estimen oportu-
nas. La autonomia no debiern ser justificada
s6lo como una buena solucién para la cali-
dad educativa, sino plantearla como un cam-
bio e innovacion en si misma, que requiere
~entonces— ir construyendo las condiciones
y procesos que la posibiliten o generen
(Murphy y Beck, 1995). $6lo de este mado el
desarrollo interno de los centros puede ser
un camino que permita reconstruir seria-
mente nuestros centros y nuestra educacion.
La autonomia también se aprencle, sentencia
(Barroso, 1997). Ademds ce necesitar recur-
sos humanos y materiales, comporta una
concepcién de la formacién e innovacién
centrada en la escuela, una determinaca
concepcién de los profesores como profe-
sionales reflexivos, que comparten conoci-
mientos en sus contextos naturales de
trabajo, y exige ir redisenando el centro
como comunidad de aprendizaje para los
alumnos, los profesores y la propia escuela
como institucion.

Las tensiones y dilemas que atraviesa
la autonomia de los centros educativos
son grandes: posible incremento de de-
sigualdad entre centros, pérdida de
homogeneidad del sistema, desregula-
cién de la educacién como servicio pu-
blico, etc. Pero también, las politicas
educativas fuertemente centralizadas se
han agotado politicamente en gran par-
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te de los paises’, sobre todo como pro-
puestas de cambio y mejora de la educa-
cién. En este contexio, nos vemos situados,
entre favorecer y potenciar la autonomia
de los centros, y velar por los potenciales
peligros que amenazan su puesta en pric-
tica. En la situacién actual, comenta un di-
rector: «a tradicién de la que venimos es
que esté regulado hasta lo Gltimo para in-
tentar evitar conllictos. Lo que pasa es que,
a la altura de mi experiencia profesional,
cuanto mis reglamentado esté, mis con-
flictos hay, porque siempre queda algin
rincén de la norma o, que alguien prostitu-
ya la norma para buscar una situacién que
le ampare» (034/134).

DESARROLLO DE LA AUTONOMIA
DE LOS CENTROS EN ESPANA

Tres hechos, al menos, conclicionan la au-
tonomia escolar en Espana. Por un lado,
partimos, como herencia afrancesada, de
una larga tradicién centralista, donde no
han existido propiamente «centros educati-
vose, sino establecimientos de ensefianza
que «distribuyen» programas o curriculos
determinados en instancias administrativas
o territoriales superiores. Dentro de esta
pesada tradicién, que ha creado una «cul-
tura» escolar en la propia administracion y
centros escolares, se ha ido generando una
colonizacién juricica, por regulaciones
normativas, cde la mayor parte de dmbitos
ce la vida escolar, dando como resultado
una accion docente rutinaria, con los con-
siguientes procesos cle desprofesionaliza-
cién. En segundlo lugar, un cosa ha sido la
«descentralizacién. politica y educativa,
como distribucién territorial del poder o
transferencia competencial en educacion,

y otra la «<autonomia escolar- como capaci-
dad de los agentes educativos ~centros y
profesores— para tomar decisiones propias.
Las méximas cotas en el primero, pueden
no tener efectos en el segundo. Por ulti-
mo, la provisién de la educacién no ha
sido en exclusiva estatal, obligando a fi-
nanciar a la ensefanza privada, y encon-
trindonos en consecuencia con una
doble red (estatal y privada), en la que la
ciudadania y clientes pueden elegir entre
una y otra, lo que aboca a un potencial
mercado educativo.

El tema de la autonomia escolar ha es-
tado sometido a diversos vaivenes segin
las distintas prioridades, olas o vientos que
corrian en cada momento. Asi, si con mo-
tivo de la LOGSE se centr$ en el desarrollo
curricular propio que debian hacer los
centros a través de Proyectos educativos y
Proyectos curriculares; posteriormente, a
partir de 1993, con motivo del giro que
conduce a la LOPEG, se aboga por una au-
tonomia en la gestion de los centros esco-
lares unido a la evaluacién (interna y
externa) de los centros, como medio para
incrementar la calidad, que abocarin, pa-
sando por los planes de mejora y gestion
de calidad, a las perspectivas presentes en
la LocE, donde la autonomia en el desarro-
llo curricular se subordina a la mejora en
los resultaclos conseguidos. Asi, en conti-
nuidad con algunos de los planteamientos
presentes en la LOPEG, el Documento de
Bases para una Ley de Calidad de la Edu-
cacion (marzo, 2002) reatirmaba los princi-
pios del «fortalecimiento institucional de
los centros mediante el refuerzo de su au-
tonomia, la profesionalizacién de la direc-
cién y un sistema de verificacion de los
procesos y los resultacloss.

(4) En este aspecto aparece la excepcionalidad francesa. Como es sabido, los propésitos del Ministerio
de Educacion de Luc Ferry de llevar a cabo una progresiva descentralizacién de la eclucacién ha propiciado
(mayo-junio 2003) una fuerte contestacién, que ha dado lugar a paralizar el proceso. 1.os proyectos dle descen-
talizacién se han asimilaclo a una tentativa de desmantelamiento de la escuela republicana y del servicio pii-
blico cle educacién. Ver Grande Dossiers: La réforme de la décentralisation, en la web ministerial:
hup://wwwv.education.gouv fr/dossier/cdecentralisation/decentralisation.htm.
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En conjunto, con una mirada retros-
pectiva, se puede afirmar que la autono-
mia escolar ha quedado mis como una
autonomia decretada que construida, con
una funcién de Jegitimacién compensato-
ria» que dice Weiler, cuando no meramente
retérica®. Ya hemos constatado ¢cémo, in-
cluso, la LGE de 1970 formulaba su propia
declaracion de fomentar la autonomia de
los centros, sehalando ya en su preimbulo
que «a Ley, fuera de las lineas bisicas del
sistema educativo, ha tratado de huir de
todo uniformismo [...]. La uniformidad es-
tricta impide que cada centro docente sea
consideraclo en su situacién peculiar y en
la singularidad de las condiciones deriva-
das del pueblo, de la ciudad y de Ia region
donde se halle enclavado y de los alumnos
a los que estd destinado a servir. Sin em-
bargo, inscrita al final de la larga etapa de
la dictadura franquista, en que se acentud
el control de los centros y la ensefianza
hasta niveles inusitados, no pocia recupe-
rar este espacio perdido de protagonismo
de centros y docentes, cuando no se arti-
culaban los cambios organizativos y en los
moclos de regulacién del sistema que lo
pudieran hacer realiclad.

La autonomia de los centros escolares
tiene muy diversas cdimensiones (McGinn y
Welsh, 1999; Levacic, 2002): organizacién del
centro, gestién clel personal, gestion de re-
cursos, relaciones externas del centro, plani-
ficacion, estructura y curriculo. Limitacdo para
abarcarlas todas, en la revisién critica que re-
alizo a continuacién, me voy a concentrar en
la autonomia para planificar y desarrollar el
curricutum, refiriéndome a {as restantes
sélo en cuanto afecten a ésta.

LA DESCENTRALIZACION A
LAS AUTONOMIAS Y LA AUTONOMIA
DE LOS CENTROS NO SUMAN

El proceso de descentralizacion politica y
educativa a las comunidades auténomas se
ha conjuntado en Espana con las declara-
ciones de autonomia de los centros edu-
cativos, lo que ha planteado especiales
problemas. En primer lugar de tipo con-
ceptual, la descentralizacién es la transfe-
rencia de un poder central a la periferia de
competencias para poder tomar decisiones
en determinaclos dmbitos, al tiempo que se
adquiere responsabiliclad para desarrollar
los cometidos y tareas asignadas. En su
estudio (Hanson,1997), distingue las si-
guientes formas bisicas de descentraliza-
cibn: «desconcentracién» (transferencia de
tareas y cometidos, pero no de autoriclad),
«delegacion. (transferencia de autoridad y
cometidos, pero puede ser retiracla a clis-
crecién del que delega), «devolucién o
traspaso- (transferencia permanente de au-
toridad a una unidad, que puede actuar de
modo independliente o libre), «lesregula-
cién« (falta cle decisiones a nivel central, lo
que lleva a su asuncién por las organiza-
ciones), y «privatizacion- (transferencia de
responsabilidad y recursos del sector pi-
blico a instituciones del sector privado).
En el proceso de transferencia desde
unas instancias a otras, se puece distinguir
(McGinn y Welsh, 1999), ademis del go-
bierno central, tres niveles: las comunida-
des auténomas, las provincias, comarcas y
municipios, y los centros educativos. Preci-
samente (Mark Hanson, 2000) ha hecho un
amplio estudio histérico de los procesos

(5) Algunos anilisls interesantes se pueden ver, entre otros, en X. Garacorri y P. Municio (coords.): Par-
ticipacion, antonomia y direccion de centros educativos. Madrid, Escuela Espanola, 1997; Terisa Bakisa: L ré-
gulatton interie de lautonomie des dtablissements escolaires en Espagne, en Y. Dutercq (dir.): Comment pesit-on
administrer I'école?. Pour une approche politique de l'administration de |'éducation. Paris, Puor, 2002; ).C. Gox.
2Aui7 Faraco y D. Suivitia: <Lhistoire briilante d'un parcours politique inachevé : la gestion des établissements
escolaires espagnols-, en Reviie Internationale d Education Sevrds, 32 (2003); y L. Baravaz: «Desarrollo de la au-
tonomia de los centros educativos y estimulo a su responsabilidads, en Debate de la Ley de Calidad do la Edu-
cacion. Sociedad Espanola de Pedagogia, 2003. On line Wp.//www uv.es/soespe/LCE-Batanaz lum.
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cle descentralizacién educativa en Espaiia,
en el que no vamos a entrar aqui®. En Es-
pana no se ha producido ni una comarca-
lizacién ni tampoco una municipalizacién
de la educacién (Sevilla, 1996), por lo que,
a falta de distritos escolares, han sido las
comunidades auténomas las que han asu-
miclo la gestién de la educacién. Al respec-
to, en el estudio de (Subirats y otros, 2002)
se afirma que «el centralismo del Estado
preconstitucional antes, y la incomprensible
voracidad centralizadora de las Comunida-
cdes Auténomas ahora, han obstaculizado y
siguen impidienclo la descentralizacién en la
administracién local, por lo que el grado
actual de competencias de los municipios
y demis entidades locales, en materia de
ecducacion, es totalmente insuficiente y no
llega a satisfacer el principio de autonomia
local- (pp. 185-196).

En el proceso de descentralizacion
desde el Estado a las Comunidades Auté-
nomas, aparte de la cuestién politica y de
la mejora de la situacién que, en general,
ha supuesto en sus respectivos territorios’;
desde la autonomia nos importa, por un
lado, en qué medida ha contribuiclo, para-
lelamente, a potenciar la toma de decisio-
nes por el centro o, mis especificamente, a
un «esarrollo curricular basaclo en el cen-
tros, 4 CONStruir Centros con Proyectos pro-
pios. Por otro, si el asumir las comunicacles
las nuevas competencias pueda suponer,
como mayoritariamente ha ocurrido, que

funcionen en relacién con las escuelas
como el antiguo gobierno estatal, convir-
tiéndose en nuevas instancias centraliza-
das. Asi, (Antonio Vifao, 1994) hablé, con
razén, del paso desde «un monocentrismo
o centralismo unitario a un policentrismos.

Dejando incélumes las prerrogativas
de la Administracidn central (sean las de
Madrid o las de las respectivos gobiernos
autondmicos), la descentralizacion educa-
tiva, en la prictica, ha permitido una «recen-
tralizacién» de las decisiones administrativas.
En un buen estudio sobre el proceso de
descentralizacién de la educacién en Espa-
fia a través del Estado autonémico, (Ma-
nuel de Puelles, 2002, pp.152-153) lo ha
calificado de neocentralizacion, sefalando
la paradoja de que <las Comunidacdes Auts-
nomas han tendido a acentuar la centrali-
zacién de su organizacién aplicando en
algunos casos unas politicas mds centrali-
zadoras que las efectuadas en el pasado
por el propio ministerio [...]. Las enticlades
locales y los centros docentes contintian
marginados ce este amplio proceso co-
menzaclo en 1978

La descentralizacién a nivel de centros
provoca un mayor grado cle autonomia de
éstos o, mis precisamente, como dice (Le-
vacic, 2002, p. 188), el aumento de la au-
tonomia institucional se alcanza mediante
la descentralizaciéns. La autonomia con
que cuente un centro escolar dependeri,
pues, del grado de descentralizacion desce

(6) Algunos anilisis relevantes en J.M. Esciniro: <El desarrollo del curriculum por los centros de Espaia:

un balance todavia provision:l pero ya necesarios, en Revista de Educacion, 304 (1994), pp. 113-145; y J.Gimino
SACRISTAN: «La desregulacién del curriculum y la autonomia de los centros escolares., en Signas, 5 (13, 1994), pp.
4-20, y, en versién revisada, «Curriculum deregulating practica: towards the loss of educational sense-, Crricu-
i Studies,5 (3, 1997), pp. 343-367; también, J.F, ANGuLo: Comprender la gestion de la autonomia de los contros
escolares. CIDE-Universidad de Cadiz, 1998. Memoria de Iinvestigacién inédita; ). CoNtrikas La autonomia pro-
Jesional del profesorado. Madrid, Morata, 1997; y M. Satcuiro: Libertad de cdtedra y derechos de los centros edu-
cativos. Barcelona, Ariel, 1997.

(7) Hay grandes diferencias entre comunicdades en et gasto en educacion por alumno en los niveles obli-
gatorios. El Informe del Consejo Escolar del Estaclo sobre el curso 1998-99 ya lo puso de manifiesto, posterior-
mente el trabajo de (Puelles, 2002) para el Informe Espana 2002 de ln Fundacién Encuentro. Igualmente, el
trabujo de Don Saxtin Gonzitez: «La necesidad de gasto en educacién no universitaria en ks Comuniclacdes Auté-
nomas: ;Existe igualdad de oportunidades educativas», Hacienda Publica Espanola, 159-4 (2001), pp. 217-250.

98



la administracién educativa (central, pro-
vincial o municipal), como senala (Antonio
Portela, 2003, p. 81). La autonomia supo-
ne, entonces, la capacidad con que cuenta
un centro para tomar decisiones por si mis-
mo. Sin embargo, cuando la descentraliza-
cion educativa se produce sélo a nivel de
ransferencia de competencias desde el Es-
tado 2 las Comunidades Auténomas, pue-
de dar lugar, como de hecho ha sucedido,
a una dinfimica atin mayor de regulacién
normativit que viene a impedir la autono-
mia de los centros. Se puede poner como
buen ejemplo lo que sucedi6é con el curri-
culum «abierto y flexible: en sus ensefan-
zas minimas 2 nivel estatal y «cerrados a
nivel de administracién autonémica, no
sélo en su disefio sino en la regulacién y
control de materiales y libros de texto”.
(Karlsen, 2000) ha acunado la expre-
sién «centralismo descentralizado- para re-
ferirse al hecho de que, normalmente, son
los poderes centrales los que toman las
medidas o declaraciones cle descentraliza-
cién, correspondiendo a los centros la res-
ponsabilidad en su implementacién. Ello
suele dar lugar, por parte de los centros, a
una cierta resistencia a asumir las nuevas
tareas y, por parte del poder central, a diri-
gir el proceso con medidas de ambos ti-
pos, con los consiguientes dilemas y
paradojas, cuando no a tomar medidas
centralizadoras (evaluacién por estindares
o competencias del curriculum o los cen-
tros). Como bien comenta (Antonio Porte-
la, 2003, p. 82), «ello no necesariamente
entrana un cambio suficientemente rele-
ante en la distribucién del poder entre el
centro y la periferia, porque decisiones
centrales siguen estando centralizadas en
niveles centrales y lo que bidsicamente se
hace es trasladar conflictos y problemas

desde los mismos hacia niveles periféricos,
con la consiguiente contribucién que estas
circunstancias pueden prestar a la legitima-
cioén y consolidacién de la autoridad de los
primeros».

A medida que el sistema se descentra-
liza cobra mas fuerza, a modo de «wecentra-
lizacién» y mecanismo de control, la
evaluacion de centros. Esta mis que servir
para mejorar los procesos, se dirige a man-
tener la capacidad de los gobiernos de de-
terminar sus prioridades y controlar la
calidad del sistema educativo mediante un
control de resultados (accountability). De
este modo, como instrumento politico, la
evaluacidn «desarrolla el sentimiento de
que los centros deberin ser a la vez efica-
ces y capaces de alcanzar los objetivos de-
terminados a nivel nacional- (Broadfoot,
2000, p. 45). Paraddjicamente son los siste-
mas mis descentralizados los que estin
desarrollando un sentido de Estado evalua-
dor mis fuerte, como muestra ejemplar-
mente el caso inglés a partir de 1988. De
este modo, ademis de informar a los pa-
dres (publicacién de tablas comparativas
de los centros), en un contexto descentra-
lizado, el Estado puede ejercer una in-
fluencia sobre el control de los contenidos
y niveles de consecucién de los centros
educativos.

¢AUTONOMIA EN EL DISERO
Y DESARROLLO DEL CURRICULUM?

Recuperir el espacio del protagonismo de
los centros en la toma de decisiones y, es-
pecialmente, en el desarrollo del curricu-
lum, rompiendo con la larga cultura de
dependencia administrativa, fue una
apuesti que quiso hacer la LOGSE. Por un
lado debia dar respuesta a establecer un

(8) En Andalucia, acentuando la wvoracidad- adiministrativa de control, se llegé a regular en 1994 que tam-
bién los materiales o medios elaborados por el propio profesorado deber:in estar para poder wilizarlos en clase,
en este caso -homologadoss. Clr. «Orclen de 21 de marzo de 1994, por la que se establecen criterios y normis
sobre homologacién de materiales cursiculares para su uso en los Centros docentes de Andalucia- (Boja, 10 de

mayo de 1994).
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curriculum comun en un contexto de des-
centralizacién educativa mediante la dis-
tincion de un curriculum de ensefanzas
minimas a completar por cada Comunidad
Auténoma. Por otro, frente a la doble es-
trategia politica de desarrollo curricular
(centralista o basada en el centro), la LOG-
SE optaba por hacer una dificil sintesis con
la distincién de niveles en cascada: un ni-
vel de prescripcién, cerrado, y un nivel de
decisién del centro (Proyecto Curricular
de Centro), abierto. Bastaba acentuar el
primero para dar al traste con la autono-
mia proclamada a nivel de disefio, atn
cuando -ademis- en ultimo extremo, se
juegue en el modo de gestionar el desa-
rrollo del curriculum y en los apoyos pres-
taclos para hacerla efectiva.

De los llamados tres niveles de conue-
cion del curriculum (administracion educati-
va, centro y aula), la novedad estaba en el
segunclo, por lo que es preciso preguntarse
si realmente se ha potenciado que tenga un
lugar propio. Juzgando en retrospectiva, en
conjunto, la refericla pesacla tradicién «geren-
cialistas, inscrustrada en la cultura organizati-
va de la «nueva» Administracion, hizo perder
parte de las buenas intenciones. Por un lado,
un exceso de «normativismos ha venido a en-
corsetar, cuando no a +uridificars, la vida de
los centros, la accién de los equipos direc-
tivos y el propio trabajo del profesorado.
Los reglamentos orginicos de los centros
y, en mayor grado, la normativa de co-
mienzo de curso, ya fueran promulgados
por el Gobierno central o por los autond-
micos”, se redactaron y publicaron como
si todos los centros fueran iguales, estu-
vieran extraterritorinlmente situados y no
tuvieran en cuenta los contextos socio-fa-
miliares cle su alumnado.

Por su parte, en cuanto al desarrollo
de Proyectos de Centro propios, se dieron
normativas y fue percibido por los agentes
educativos, como que la tarea de planificar
era un mero procedimiento, con reglas de-
terminadas y formatos estipulados, que
abocé a la escritura de un documento de
caricter mis o menos burocritico. No se
percibié que, en lugar de hacer —a requeri-
miento administrativo~ un Proyecto de
Centro como mero documento, se trataba
de realizar de la accion del centro, y de
sus unidades organizativas bésicas (equi-
pos y departamentos), en coordinacién,
un proyecto conjunto de eclucacién. De
ese modo, se dio a entender que «tener un
proyecto. es haber cumplimentado el pro-
cedimiento (plan de accién, documento,
programas, etc.) y no tanto los procesos ce
trabajo en marcha. En fin, si de asegurir su
cumplimiento se trataba, la normativa dic-
tada con una finalidad burocritico/geren-
cial regulé6 tanto los formatos y tiempos,
pero impidié que llegaran a estar inmersos
en el propio proceso de desarrollo de la
escuela. La «Iégica del proyecto- se opone,
justamente, 2 la «/6gica del mandatos.,
como ha analizado (Perrenoud, 2001).

Hemos descrito en otro lugar (Bolivar
y Rodriguez Diéguez, 2002, pp. 95-99) en
qué grado no basta declarar que el modelo
curricular es «abierto y flexibles, como en-
tonces se repetia hasta convertirse en un
lema retérico, cuando la autonomia no se
juega sdélo en el diseno, sino en el modo
de gestionar el desarrollo curricular, lo que
exigia hacer cambios estructurales (organi-
zativos y laborales) que dieran lugar a un
nuevo ejercicio de la profesionalidad do-
cente. No realizados éstos, se fue exigien-
do la misma estructura curricular (por

(9) Asi, como ejemplo, en un Informe sabre el tema en Cataluna se dice: «El marco normativo general
que regula fa propuesta curricular es razonablemente permisivo. Sin embargo, las regulaciones especificas, lis
resoluciones e instrucciones de caricter mids preciso que desarrollan los preceptos generales limitan mucho la
autonomia curricular. Mis concretamente: las instrucciones de comienzo de curso son muy restrictivas y pue-
den condicionar la libertad para disenar y desarollar el curriculum de una manera peculiar, segin la realidadl

de cada centro- (Antinez, 2002).
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ejemplo, en libros de texto), lo que moti-
vé, junto a otros factores de miedo ante la
posible pérdida de control, que cada vez
se fuera cerrando, si es que no lo estaba en
su disenio. Si «abierto- se interpreta como
que los profesores pueden, auténoma e in-
dividualmente, adaptar el curriculum ofi-
cial a su contexto y aula, esa libertad no es
«decretable- sino intrinseca a la profesién
docente; si se interpreta como un nuevo
modo de trabajar (equipos docentes) y Am-
bitos sobre los que decidir, serfa necesario
articular nuevos espacios temporales/labo-
rales y campos de decisién, al tiempo que
dinimicas de apoyo coherentes.

Pues no se trata sélo de transferir parte
del poder y autoridad a los centros cuanto
de capacitarlos para tomar por si mismos
las decisiones oportunas. Desde la politica
educativa se pueden «<implantar curriculos,
pero no llegariin a formar parte viva de los
centros y 4 promover una mejori, si no si-
ttian al profesoraclo en un papel e agente
de desarrollo curricular y provocan un de-
sarrollo organizativo interno de los centros
escolares. A pesar de estos graves concli-
cionantes externos clel papel de los centros
en el desarrollo curricular, cabe, como hi-
cieron algunos centros, sin renunciar a las
competencias reconocidas en el ejercicio
de su autonomia, sacar todo el potencial
de desarrollo curricular por parte de equi-
pos cohesionaclos, comprometidos con la
mejora escolar'.

Con una preocupacidén por dar una
«cohesién= al sistema educativo, al tiempo
que promover su calidad, la Ley Orgfnica
de Calidad de la Ecducacién (LOCE) reafir-
ma el primer nivel de determinacién curri-

cular, fijado por las administraciones edu-
cativas (-ensefianzas comunes» a nivel de
Estado y programas de asignaturas por las
respectivas comunidades auténomas). El
art. 68.6 y 68. 7 viene a ser expresién de
este cambio terminolégico: lo que antes se
llamaba proyecto curricular, al suprimirse
el nivel del centro en la concrecién curri-
cular, pasa a denominarse «programacién
didictica«: El Goblerno fijard las enserian-
zas comunes, que constitieyen los elementos
basicos del curriculo. [..] Los centros docen-
tes desarrollardn los curriciilos establecidos
por las administraciones educativas me-
diante programaciones diddcticas. De este
modo, al determinar administrativamente
el curriculo a impartir en cada asignatura y
curso, la programacién didéctica queda
como la dGnica actividad planificadora a
cargo del profesorado.

Parece como si, dado que la nueva
cultura curricular, que entré para el profe-
sorado con motivo de la LOGSE, de no
aplicar «acriticamentes un programa escolar
administrativamente dado, para —en su lu-
gar~ tomar propiedad cle él y reconstruirlo
internamente por los equipos docentes, ha
quedado en gran medida como una tarea
burocritica, la LOCE vuelva a la tradicién
diddctica en que el curriculo (programa) es
tarea de la Administracién y la metodolo-
gia de ensedanza la propia del profesora-
do'". De hecho, el nuevo discurso
curricular de la LOGSE, al hacerse inscrito
en el mismo marco organizativo y cultural,
para una mayorfa del profesorado resulté
ajeno a su cultura pedagégica, quedando
en la prictica —como ya se ha senalaclo-,
como una jerga o burocracia, a cumpli-

(10) Unos buenos anilisls se pueden ver en los trabajos de J.M. Esctniika: «Ja elaboracién de proyectos
de centro: una nueva tarea y responsabiliclacl de la escueln como organizacién-, en J.M. Escudero y M.T. Gon-
zilez (eds.): Escuclas y profesores: ;Hacia una reconversion de los centros y la funcién docente?. Madrid, Edicio-
nes Pecagégicas, 1994, pp. 171-219; y en el capitulo: «El desarrollo del curriculum por los centros-, en J.M.
Escudero (edh), Diseno, desarrollo e innovacién del curriculum. Madrid, Sintesis, 1999, pp. 291-319.

(1) Un andlisis de esta cuestion en F. Satvapor Mata, J.L. Ropricuiz Ditcuorz y A, Bouvak (dirs.): Diccio-
nario Enciclopédico de Diddctica. Archidona (Milaga), ed. Aljibe, 2004; particularmente en la -Presentacion- y

Didiictica (Objeto de a)-.
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mentar en los proyectos curriculares, cuan-
do los libros de texto seguian juganco el
mismo papel. En estas condiciones, la
determinacién de programas por la Ad-
ministracién no es sentida mayoritaria-
mente como una pérdida de autonomia
profesional.

GESTION DEL PERSONAL

Uno de los imbitos donde menor grado cle
autonomia cuentan los centros educativos
es en la gestion del personal, lo que impi-
de gravemente desarrollar proyectos pro-
pios. La Ley de Funcionariado impone que
el profesorado se adscribe por concurso de
traslaclos, imposibilitando, en unos casos,
el compromiso con determinacdos proyec-
tos; en otros, puede dar al traste con él,
con la llegada e ida, de profesores que no
estin implicados o comprometidos con él.
En estas condiciones, dado que la cons-
truccién de proyectos propios no puede
estar al arbitrio, suerte o azar del concurso
de traslaclos, es preciso «retocar« seriamen-
te estos aspectos. Asi, en el referido Infor-
me de Catalufa, se afirma: «se constata y se
expresa de manera enfitica y uninime que
el concurso de traslados para la provisién
cle plantillas en los centros publicos, tal
como estd concebido actualmente, es una
férmula inadecuada que impide la autono-
mia institucional- (Antiinez, 2002).

Sin perjuicio de que el reclutamiento
del personal docente, administrativo y
auxiliar corresponda a la administracién
educativa, es evidente que los centros
(equipos directivos, consejos escolares)
han de tener mayor capacidad en el ges-
tién, coordinacién, organizacién y distribu-
cién clel personal docente. Es un tema
delicado, donde se mezclan derechos e
los funcionarios con necesidaces del cen-
tro, pero una mayor autonomia en este
campo «supondria una mayor intervencién

de los equipos directivos en la regulacién
del acceso de los profesores a los centros
y una mayor capacidad para decidir sobre
la contratacién de diferentes tipos de pro-
fesionales» (Marchesi, 2003, p. 6). En la si-
tuacién actual, comenta un director, «no se
puede llevar adelante una buena organi-
zacioén, Hablo desde la experiencia de lle-
var la direccion de un centro hace afio y
pico. Un director de un centro del que de-
pende, pues, un nimero elevado de pro-
fesores no puede, por ejemplo, modificar
el horario de unos profesores para arre-
glar unas necesidades. (Por qué?, porque
viene sefialado hasta en la ltima letra el
orcden de prelacién en la eleccién de ho-
rarios, etc.» (037/12).

En el respeto de determinados cere-
chos, se pueden restringir los concursos,
fomentar el compromiso de permanecer
en un centro con proyecto propio en fun-
cién del cual se acceda, primar con incen-
tivos a los profesores que permanezcan,
presentar equipos conjuntos, proyectos
para zonas deprimidas culturalmente o en
riesgo, con compromiso del profesorido y
la Administracién de permanencia mien-
tras dure el proyecto. Asi se han hecho
experiencias muy parciales de abrir Ia
posibilidad de «proyectos educativos pro-
pios», propuestos por un equipo educativo
al que se garantiza la estabilidad para su
desarrollo. Es una posibilidad que quiso
abrir la LOPEG, pero que, por presjones
sindicales, no pudo llegar a desarrollarse.
Esto hace que se comparta de partida un
mismo proyecto eclucativo y unas formas
de actuacién. En tal sentido, que conozca,
el curso pasado se han puesto en marcha
en Andalucia, proyectos educativos de ca-
ricter especial en centros docentes puibli-
cos'. El problema es que se limita a 13
centros, con un cariicter marginal, dado
que cuentan con vacantes por haberse
quedado sin elegir.

(12) Ordclen de 3 de junio cle 2003, de convocatoria de proyectos educativos de caricter especial en cen-

tros docentes pliblicos {Boja, 2 de julio).
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En cuanto a la Formacién del Profeso-
rado, el equipo directivo ha tenido escaso
o nulo papel institucional, quedando como
un asunto individual, no como tarea colec-
tiva del centro. Después de la LOPEG se ha
ido introduciendo que los Proyectos de
Centro clebian incluir, entre otros aparta-
dos, un Plan cle Formacién del Profesorado
del Centro, pero nunca llegé a articularse de
manera que tuviera un lugar y modo de
gestion propio, mis alld de proporcionar
informacién a los Centros de Profesores
(Cep). Se ha hablado mucho de la necesi-
dad de un modelo de formaci6n descen-
tralizada, sensible a los problemas reales,
«potenciadora~ del trabajo en equipo de los
profesores, pero —aparte de experiencias
innovadoras aisladas— poco se ha hecho.
La formacién permanente del profesorado,
en sus mejores tiempos, mayoritarinmente
fue un recurso instrumental ad boc para di-
fundir la reforma o para una mis efectiva
implementacién. Reclamar que era preciso
otra légica de la formacién ha sido una
constante en estos 4fi0s.

AUTONOMIA Y CALIDAD
DE LA ENSENANZA

El discurso sobre la politica por la calidacd
de la educacién crea expectativas entre los
agentes educativos, al tiempo que contri-
buye a dar credibilidad y legitimacién a las
pricticas de reforma que declaren preten-
der incrementarla. De ahi su empleo por
toclas las politicas educativas occicentales.
La Ley Orgdnica de Participacion, Evalua-
cion y Gobierno de los Centros Docentes,
aparte de establecer nuevas regulaciones
sobre aspectos que se habian mostrado
disfuncionales (nuevas exigencias organi-
zativas de la LOGSE, no recogidas en la
Lonkg, direccion escolar), se produce en
un contexto internacional donde preocu-
pa la eficacia y calidad de la eclucacién,
que se puede potenciar otorgando mayor
autonomia a los centros, con el fin de di-
namizarlos para generar la calidad desea-

da. El informe de la OcpE (1991) sobre el
tema, coeditado por el MEC, constataba
que «la preocupacién por la calidacl de la
eclucacién en las escuelas figura hoy entre
las prioridades supremas de todos los pai-
ses de la OCDE; sin duda lo seguird siendo
en un futuro previsible. El informe recoge
los diferentes enfoques de la calidad, para
decidirse al final (la escuela como el meollo
de la cuestién) por las -escuelas eficaces y
sus caracteristicas como clave de la calidad:
«la motivacién y los logros de cada estudian-
te» —afirma- «se hallan profundamente afec-
tacdlas por la cultura o clima peculiar de
cada escuelas.

El documento del Mec (1994) sobre
Centros educativos y calidad de la ense-
nanza, titulo que coincide con el anterior
informe, delimita cuatro 4mbitos esencia-
les para la calidad (autonomia y organiza-
cion de los centros, direccién y gobierno
de los centros, profesoraclo, y evaluacién e
inspeccién), unidos por el discurso de la
autonomia y diferencia, heredado de las
escuelas eficaces, cuyos caracteres tépicos
recoge. De este modo llega a afirmar: «sin
una auténtica autonomia institucional es
altamente improbable que se llegue a al-
canzar en los centros educativos esta asun-
cién de valores, metas y normas que
constituye, quizi, la caracteristica mis cles-
tacable dle todas las senalaclas, puesto que
sintetiza e integra las restantes. La clecision
de reconocer a los centros un mayor grado
de autonomia institucional aparece asi
como uno e los principales rectores que
han de presidir las medidas encaminadas a
mejorar la calidad de In ensenanza- (MEc,
1994, apdo. 2.3).

La LOPEG de 1995 situd6 la autonomia
(pedagdgica, organizativa y de gestién) de
las instituciones escolares en su Titulo I,
sefalanclo que Jas instituciones escolares
dispondrin de autonomia para definir el
modelo de gestién organizativa y pecdagé-
gica, que deberi concretarse, en cada
caso, mediante los correspondientes pro-
yectos educativos, curriculares y, en su
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caso, normas de funcionamientor. La auto-
nomia institucional y su expresién en la
identidad propin permiten justificar la ne-
cesidad de reforzar la direccion e inspec-
cién escolar, asi como la evaluacién
externa de la autonomia de los centros,
que también regula dicha ley. Esta autono-
mia se concreta en cuatro grandes dmbitos:
dar mayor capacidad a la direccién escolar,
proyectos eclucativos de centro, ampliar la
eleccién de centros y autonomia de ges-
tién econémica. Si bien, en paralelo a las
olas de ese momento 1 nivel internacional,
fue una de las apuestas serias por a auto-
nomia, por los propios retoques que sufrié
en el proceso de tramitacién y, sobre todo,
por promulgarse ya al final del periodo de
gobierno socialista no pudieron llevarse a
cabo parte de las propuestas, que dejaron
sentadas bases, como la calidad, para ser
proseguiclas. En cuanto a lo que dio de si,
constataba un director valenciano: «<hay un
exceso de normativismo a nivel, digamos,
oficial. Me parece que no se ha querido
poner en marcha lo que dice la LOPEG so-
bre la autonomia pedagdgica y econémica
de los centros» (027/43).

DE 1A AUTONOMIA PROFESIONAL
A 1A CALIDAD DE RESULTADOS

En una primera etapa (1996-2000), con el
nuevo gobierno, en cuanto al tema que
nos concierne, importa tanto el desarrollo
de planes anuales de mejora, que vienen
—por una parte— a sustituir el Plan EVA de
evaluicion de centros, y —por otra— se su-
perponen i los anteriores Proyectos de
Centro, como el incremento de la autono-
mia de gestién. En este segunclo aspecto,
el MEc (1997) amplia en su territorio la
zona de eleccion, posibilitando a los pa-
dres elegir entre un mayor nimero de es-

cuelas e institutos, como medio para pro-
mover la calidad. En segundo lugar, acerca
de la antonomia en la gestion de rectirsos
econdémicos, ya la Ley de 1995 habia abier-
to (art. 7) la posibilidad de que las institu-
ciones escolares publicas obtuvieran
recursos adicionales externos (alquiler de
instalaciones, actividades lectivas comple-
mentarias, etc.). Un Real Decreto de 1998
sobre autonomia de gestién de los centros
docentes publicos transfiere al dmbito de
decisién del centro escolar, como unidac
econdmica, la gestién del mejor modo de
los recursos econémicos, regulando cémo
elaborar, obtener ingresos, aprobar y eje-
cutar el presupuesto de la escuela (MEC,
1998).

Los Planes Anuales de Mejora, muy
guindos en su metodologia por el llamado
Modelo Europeo de Gestion de Calidad, a
partir del curso 1998-97 pretendian —en
una nueva gestion de los centros, a partir
cle la autonomia~, dar relevancia de la au-
toevaluacién como base del proceso de
mejora, de la importancia de crear normas
de mejora continua, de trabajar de modo
conjunto, de aprender en el proceso de
trabajo, de relevancia de los procesos e
planificacién y evaluacién, y de un lideraz-
g0 que conjunte vision y acciones. Si bien
llegaron a implicar a un alto nimero de
centros (586 centros en el curso 1997/98),
las sucesivas criticas realizadas, la salida
del Ministerio de su principal promotor y -
finnlmente- que el propio MEC se haya
quedado sin centros (exceptuando Ceuta y
Melilla), dan lugar 2 que poco a poco lan-
guiclezca el modelo y se extingan'?.

La Ley Orgdnica de Calidad de la Ed-
cacion hace una amplia y extensa formula-
cién (arts. 67y 70) sobre la autonomia
pedagégica, organizativa y de gestién eco-
némica de los centros. La atitonomia peda-

(13) Unanilisis de lo que ha sido este proceso se puede ver en el tmbajo de FJ. Muwio: Un epitafio para
los Planes Anuales de Mcfora; en J M. Saxaiio y F Herxaxmiz: Simpasi sobre itinerais de canvi en educacié Bar-
celona, 15-16 de marzo, 2001. (Eds.). Libro electronico. hit://www.mec.es/cide/viene (documentos).
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gogica (art. 68) se concreta en «las pro-
gramaciones didicticas, planes de accién
tutorial y planes de orientacién académi-
cay profesional y, en todo caso, median-
te proyectos educativos-. Por su parte, la
antonomia organizativa (art. 69) se cifra
en la -programacién general anual y a
los reglamentos de régimen interior, y
la autonomia de gestién economica
(art. 70), aparte de la gestién de los
fondos recibidos por la administracién,
en la capacidad para «obtener recursos
complementarios-.

No obstante, los Reales Decretos por
lo que se establece la ordenacién general y
las ensefianzas comunes en Infantil, Prima-
ria, Secunclaria y Bachillerato' dentro el
desideratum de fomentar la autonomia pe-
dagoégica y organizativa, asi como de su
expresion en el proyecto educativo y en
las programaciones didicticas, especifican
en grados significativos la autonomia en
las siguientes dimensiones, que vamos es-
pecificamente a comentar:

e Autonomia para elegir libros de tex-
to y materiales curriculares en todas
las etapas educativas.

s Proyectos educativos diferenciaclos
segiin dmbitos (lingliistico, huma-
nistico, cientifico, tecnolégico, artis-
tico, deportivo y de las tecnologias
de la informacién y comunicacién)
en Secundaria Obligatoria y Bachi-
llerato, de acuerdo con el art. 66 de
la LOCE.

¢ Posibilidad de ampliar el curriculo,
horario y dias lectivos en todas las
etapas ecducativas.

Puede, en primer lugar, extrapar que
ahora se conceda autonomia al profesora-
do en la eleccion de libros y materiales'.
Pero hay aqui una «oscura- historia, no del
todo conocida, en la obligacién de elegir
textos aprobados oficialmente y en la posi-
bilidad de «censurar textos por parte de la
administracién educativa'é, superviviente
desde 1938, hasta el punto que tenga que
ser la LOCE quien deroge los preceptos vi-
gentes cle la LGE de 1970. Por eso, de en-
trada, no estd mal que se reconozca al
profesorado, como profesionales capacita-
dos, elegir los libros que estimen oportu-
nos, de acuerdo con lo que quieran hacer,
sin necesiclad de supervisar previamente la
administracién a las editoriales. Otro asun-
to es que esta autonomia, por si misma,
cambia escasamente la situacién, si no se
alteran paralelamente las condiciones de
ejercicio de la profesionalidad que hagan
al profesorado menos dependiente de los
libros de texto.

En segundo lugar, posibilitar la exist-
encia de Institrtos especializados por su
orientacién en lenguas modernas, en cien-
cias o en tecnologia, querria posibilitar ins-
titutos pablicos de prestigio, con alta
demanda por dicha especializaciéon. El
asunto no obstante se complica, en primer
lugar porque se deben dotar de medios y
recursos, asi como incentivos, para que

(14) Reales Decretos 829, 830 y 831/2003, de 27 de junio, por el que se establecen las ensenanzas comu-

nes cle la Educacién Infantil, Ecducacién Primaria y Educacién Secundaria Obligatoria (BOE, 1, 2y 3 de julio).

(15) De hecho ya se habia modificado previamente el actual sistema de supervision de libros de texto y
materiales, suprimiendo la llamadiy «censura previas. Cfr. Mic (1998): Real Decreto 1744/1998, de 31 de julio,
sobre uso y supervisién de tibros de texto y denuis material curricular correspondiente a las ensenanzas cle Ré-
gimen General (Box;, 4 de septiembre). Finalmente la Loci: determina (Disposicion Adicional Tercera): Corres-
ponde a la autonomia pedagédgica de los centros educativos adoptar los libros de texto y demis materiales que
hayan de utilizarse en el desarrollo de las diversas ensenanzas. [..], cuya edicién y adopcion no requeririn fa
previa autorizacién de la administracion educativi.,

(16)  Un aniilisis sumarlo en M. Saicuiero: Libertad de cédtedra y derechos de los contros educativos. Barce-
lona, Ariel, 1997, pp. 138-153.
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puedan desarrollarse. Pero esto, daria lu-
gar, a unos centros de calidad que podrian
incrementar las diferencias con otros cen-
tros publicos, reducidos a una poblacién
de alumnos mds marginal, con el riesgo de
entrar en un proceso de «guetizacién-’, La
comprensibilidad inicial de centros se en-
frenta a la diferenciacién entre centros.

En efecto, aqui la promocién de la ca-
lidacl puede estar renida con la igualdad.
Caso similar es que haya centros piblicos
de Primaria bilinglies o que impartan la mi-
tad o un tercio de clases en inglés. El asun-
to es si, para asegurar la igualdad (formal)
haya que impedir dinimicas que puedan
dar lugar a la excelencia en la ensefanza
puiblica. Mientras tanto, podemos aprendler
de lo que funciona en otros paises de
nuestro entorno, asi como de nuestras pro-
pias experiencias pasadas (por ejemplo,
los llamacdos «Centros experimentales de
Ensenanzas Medias» en la reforma del se-
tenta). Los refericlos Reales Decretos espe-
cifican que se organizarin «de acuerdo con
el procedimiento que establezcan las ad-
ministraciones eclucativas, que deberin ga-
rantizar la ausencia de discriminacién
entre los alumnoss. Por parte de la primera,
se transfiere su regulacién a las Autono-
mias; por la segunda, la ausencia de discri-
miniciéon suele quedar como una
apelacién si, paralelamente, no se ponen
los medios, como senalibamos, para que
no haya desigualdades entre los centros
que, a la larga, son discriminaciones entre
alumnos.

En tercer lugar, los Reales Decretos
por lo que se establecen las ensenanzas
comunes en Infantil, Primaria, Secuncaria

y Bachillerato (julio, 2003) establecen, en
todos ellos, que «para poder desarrollar al
mdximo las capacidades, formacién y opor-
tunidades de todos los alumnos, los centros
docentes podrin ampliar el curriculo, hora-
rio escolar y dias lectivos, respetando en
todo caso, el curriculo y calendario escolar
establecidos por las administraciones edu-
cativass,

Esto seria un buen ejemplo de la doble
cara (progresista y neoconservadora) de la
autonomfa organizativa, curricular y peda-
gégica. En efecto, esto supone dar una
oportunidad para que los centros puedan
tomar iniciativas adecuadas y, mis especi-
ficamente, potenciar los proyectos educati-
vos propios; pero —a la vez—-, no conduce
muy lejos si no tienen posibilidades reales,
como suele ser habitual en los centros publi-
cos, de llevarlas a cabo. En cambio, los cen-
tros concertados ~no en vano han acogido
bien la medica—~, pueden aumentar el hora-
rio de los profesores o, si se incluyen como
actividades extraescolares, cobrar una canti-
dad mayor a los padres (Marchesi, 2003).
Cuando las posibilidades son dispares en
ambos tipos de centros, unos se benefician y
otros se perjudican, reabriendo el debate en-
tre las dos redles financiadas por la Acdminis-
tracién, al poder hacer los segundos una
oferta mds atractiva para sus respectivos
clientes, pues algunas familias ~a pesar de
sus pretensiones—, no podrin acceder a tales
centros, por carecer cle recursos. Otorgar
mayores cotas de autonomia, en este caso,
conlleva diferenciar la oferta, introduciendo
fracturas en la igualdad.

La autonomia decretada, sin medios
para implementarla, no transforma las

(17) Esto lleva al profesor Ferniindez Enguita a sostener que la autonomia organizativa y curricular tiene
unos limites: «El primero, es que ningtin centro pueda librarse de los alumnos con problemas. Tampoco, ningtin
centro, ya sea puiblico o concertido, debe especializarse en un tipo de ensenanza, si eso significa que no va a
impartir las demis. Otra cuestién es que logre un nivel de excelencia en esas materias. L.os centros tienen re-
cursos y estin obligados a impantir toclas fas ensenanzas-. Cfr. «La autonomia escolar no debe servir para librarse
de alumnos problemiticos: entrevista a Mariano F. Enguita (por J. Ferndndez)., en Trabajadores de la enseian

2a1, 239 (enero, 2003), pp.10-13.
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pricticas. Pero la salida no puede ser man-
tener la uniformidad forzada, poco estimu-
lante para la mejora. Y si el problema es
laboral o de recursos, no académico, se
puede promover la oferta de proyectos
educativos diferenciados en los publicos,
debidamente justificados y evaluados, a fi-
nanciar con los recursos humanos y mate-
riales necesarios por la Administracién. De
este modo, se posibilita e induce a que los
centros presenten un «Contrato programas,
como un plan de desarrollo o proyecto de
centro, cuyos recursos suplementarios son
apoyados por la Administracién.
Finalmente, no cabe propugnar una
autonomia de los centros sin equipos di-
rectivos que lideren la dinimica el centro.
E! modelo de direccién y organizativo de
los centros escolares espanoles, estableci-
do a partir de la LODE, reformulado por la
LopPEG después, ha sufrido una grave crisis,
provocando una desvertebracién de los
centros docentes. Este factor, indudable-
mente, estd en la base de los problemas de
la autonomia de los centros en Espana. Si
bien, actualmente, el liderazgo tiende a en-
tenderse como cualidad organizativa, dis-
tribuiclo entre todos los miembros, no cabe
sin una direccién que impulse el proceso.
La apuesta que hace la LOCE (moclelo semi-
profesion:il, seleccionado por la Adminis-
tracién con consulta del Consejo Escolar y
cdel Centro, continuiclid en el cargo, forma-
cion, etc.) quiere incidir en este factor cla-
ve. Estd por ver lo que, en su desarrollo y
puesta en prictica, permita la nueva confi-
guracion (Estruch, 2002), en cualquier caso
se reclamaba un cambio en la situacion an-
terior. Un directivo constataba la falta de
autonomia que ha tenido el ejercicio de Ia
Direccién: «Es verdad que se ha alcanzado
una cierta autonomia pedagdgica y curri-
cular; pero falta autonomia en los centros
en cl terreno organizativo, de horarios, ca-
lendario y en el modelo de la gestion de
personal. [...] Porque en cualquier estructu-
ra organizacional el directivo, en cual-
quier red, debia tener la capacidad de

poder adecuar esa estructura y no que le
viniera ya condicionada por reglamentos y
normas» (035/32-45).

ESCENARIOS Y CAMINOS FUTUROS
DE LA AUTONOMI{A

La cuestién de la autonomia, en ultimo ex-
tremo, conduce a si es posible organizar la
ecducacién con otra légica no-burocritica,
que posibilite capacitar a los centros edu-
cativos para su propio aprendlizaje y desa-
rrollo institucional. La légica de tomar los
centros educativos como instrumentos al
servicio de las politicas educativas sélo
conduce, por su resistencia a la implemen-
tacién fiel, a nuevas normativas, como
muestra elocuentemente lo sucedido en
Espafia. No obstante, romper con la 18gica
moderna del servicio publico uniformado
y homogéneo, conduce a caminos incier-
tos, si no se precisan coordenacdas y se de-
limitan los senderos por los que haya de
transcurrir, que eviten la atomizacién o
fragmentacién, garantizando una cohesién
interna y una equidad en el servicio publi-
co. Si unos determinados niveles de auto-
nomia son imprescindibles para una buena
gestion en el desarrollo del currfculum,
también se requiere una accién comiin del
Estado. De ahi las tensiones, fragilicad in-
trinseca y el relativo bloqueo de las pricti-
cas de autonomia.

La OcCDE, en un infome reciente (2001,
cap. 3), plantea cudles son, a medio plazo,
los escenarios futuros del sistema escolar:
querer mantener la situacion actual aboca-
ria a un sistema escolar burocritico o —des-
de otro lado-, dejar que se extienda el
moclelo de mercado. Si no se quiere ir por
uno u otro, cabe reestructurar o redisenar
los sistemas escolares en dos direcciones:
las escuelas como centros sociales o como
organizaciones que aprenden. Si la conti-
nuidad de un modelo burocritico institu-
cionalizado no es deseable, ni tampoco un
modelo mercantil, cabe reestructurar la po-
litica educativa para que sea posible conlfi-
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gurar redes intercentros en organizaciones
que aprenden. En estos tltimos escenarios,
la descentralizacién y autonomia son con-
diciones necesarias.

Si las politicas lineales de imposicién
centralizacla estin ya definitivamente desa-
credlitacdas por la prictica e investigacién
educativas, esto no significa que la politica
educativa no tenga un alto papel que jugar.
En un contexto cle retraimiento del papel
de la administracién educativa para, en
funcién de descentralizacién y autonomia
(unido a la ideologia neoliberal en auge),
cederlo a los clientes o a los propios cen-
tros, no es menos politica lo que se preci-
sa, sino mds y mejor politica. Aprendiendo
del conocimiento acumulado en los fraca-
s0s, es preciso reinventar la politica centra-
lista en una «nueva» politica, como dice en
un clarificador planteamiento (Darling-
Hammond, 2001), informada por el cono-
cimiento de cémo las escuelas mejoran vy,
a la vez, capaz de movilizar las energias de
los centros y coordinar los distintos com-
ponentes del sistema. Como reclama la
misma autora, hace falta un «nuevo para-
digma cle enfocar la politica educativa. Su-
pondria cambiar los afanes de los politicos
y administradores, obsesionados en dise-
nar controles, por otros que se centren en
desarrollar las capacidades de las escuelas
y los profesores para que sean responsa-
bles del aprenclizaje y tomen en cuenta las
necesidades de los estudiantes y las preo-
cupuciones de la comunidads (p. 44).

Las demanclas de autonomia por parte
de los docentes, equipos directivos y cen-
tros son persistentes. En una encuesta re-
ciente (Marchesi, 2003), tres cuartos de los
mismos estiman que debian tener autono-

mia para organizar las ensenanza, el fun-
cionamiento del centro y la formacién y
gestion de su profesorado. Si estas deman-
das estin presentes, habri que pensar qué
caminos debiera tomar la autonomia. Sien-
do legitimo —e incluso deseable—~ que los
centros escolares demanden capacidad
para configurar su propio desarrollo insti-
tucional, decretar una autonomia para to-
dos los actores sociales, en la medida en
que parten de una situacién desigual, pue-
cle e hecho~ dar lugar a una redistribu-
cién social regresiva (Munin, 1999),
cuando de lo que se debfa tratar es de
compensar progresivamente a los mds des-
favorecidos.

LA REGULACION NORMATIVA
EN UN CUASI-MERCADO EDUCATIVO
CRECIENTE

Entendemos «regulacién» como el proceso
mediante el que, desde la instancia guber-
namental, se establecen las reglas estructu-
rales y se orientan (control, coordinaciédn,
recursos) las acciones de los centros y ac-
tores educativos™. Hay, pues, reglas que
proporcionan un mairco para resolver pro-
blemas, una estructura de regulacién en un
espacio social determinado, asi como la
apropiacién que hacen los actores de di-
chas reglas en sus respectivos contextos de
accién y trabajo. Normalmente, la regula-
ci6én de modos de funcionamiento se esta-
blece a nivel legislativo por un conjunto de
leyes, decretos y normas. Dado que esta
regulacién, impuesta normativamente, es
cada vez mis dificil y presenta numerosas
fracturas, estin aflorando nuevas formas
de regulacién, ya sea por cambios en los

(18) Una conceptualizacién en C. Makoy y V. Dupkiz: «La régulation dans les systemes scolaires. Propo-
sitions théorique et analyse du cadre structurel en Belgique francophone-, en Retue Frangaise de Pédagogic,
130 (2000), pp. 73-87. Una nueva versién inglesa «Regulation in school systems: a theoretical analysis of the
structural framework of the school system in French-speaking Belglume, en fournal of Education Policy, 18 (4),
2003, pp. 375-392; Axbraba, M. y Narobowsky, M.: [Descentralizacion y desregulacion en el sistema escolars,
Cuaderno de Pedagogia (Rosario-Argentina), ado 111, 5. También on-line hup://pedagogia.netfirms.conveua-

derno/anarodowski.html.
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modos de gestionar la politica educativa
(por ejemplo, control de resultados por
rendimiento de cuentas, de acuerdo con
unos estindares) como por su desregula-
cién para cederlo a reglas de mercado. El
peligro latente a la hora de reclamar y con-
ceder mayores cotas de autonomia es que,
una vez que la regulacién institucional por
normativas sea cacda vez menor, dicho
control pase a los clientes, en una regu-
lacién por el mercado. En esta situacion,
mas que una regulacion por resultados
que, a partir del caso inglés, trata de ex-
tenderse por los paises europeos, cabe
apostar por una regulacién por procesos
bien hecha, mis habitual en los sistemas
educativos centralizados.

En el caso espafol, a partir cdle la LODE
(1985) se ve consolidada la financiacién
publica de la ensefanza privada, convert-
ida en «~concertadas, dando lugar en la
prictica, especialmente en los grandes nu-
cleos urbanos, a un cuasi-mercado educa-
tivo, como salida hibricla entre sistema
publico con regulacién burocriitica y libre
mercado con una cierta competencia inter-
centros. De acuerdo con (Whitty, Power y
Halpin, 1999, p.15), las caracteristicas dis-
tintivas de un cuasimercado en relacién
con un servicio publico son «la separacién
entre comprador y proveedor y un ele-
mento de eleccién del usuario entre distin-
tos proveedoress. Como tales, el Estado
financia, reglamenta y regula el sistema, el
sector privado ~por su parte- provee y
oferta el servicio en competencia con los
centros publicos. En esa medida, como su-
cede en Espana, suelen comportar una
combinacién especifica de financiacién
publica y eleccién por parte de las familias,
ejerciendo ambos un control (directo o in-

directo) sobre los centros (Vanderberghe,
2002). Se presenta, pues, una complemen-
tariedad entre regulacién publica y meca-
nismos de mercado. Si ello contribuye a
incrementar la eficacia o a marginar deter-
minados centros publicos, es una cuestién
a discutir.

Un grave problema que afecta a la
autonomia de los centros, por mis que
se quiera ser ciego a lo que pasa’, es
que las familias han empezado a com-
portarse como «consumidores» de la es-
cuela, en una especie de mercado
educativo (Pérez Diaz et al., 2001). Las
nuevas clases medias piden y buscan
centros que puedan proporcionar un «ca-
pital escolar- diferencial para sus hijos,
que les permitan competir mejor en la
carrera escolar y social. En el caso fran-
¢és, por no acudir a la literatura anglosa-
jona con un contexto histérico mis
diferencial, (Robert Ballion,1982) detecté
hace afios como las familias empezaban
a adoptar estrategias de consumidores de
los servicios educativos. Posteriormente
(Ballion, 1991) analizé estadisticamente
como en los medios urbanos la eleccién
de centros de secundaria se basaba en el
juicio y reputacién que le merecia el co-
legio. Por lo demis, Marie Duru-Bellat ha
presentado un amplio panorama en este
mismo niimero, y (Stephen Ball, 2003) ha
descrito los mecianismos, en el contexto
inglés, que lus clases medias emplean
para conseguir ventajas en educacién. La
educacién ha empezado a ser, para las
familias, independientemente de su
orientacién ideoldgica, un bien en el que
vale la pena invertir, alin cuando se exija
tener derecho a que en los niveles obli-
gatorios sea financiada por el Estado.

(19) En una investigacion que hemos reatizado (Rodriguez Diéguez y ouwros: La funcion directiva en los
centros docentes sastenidos con fondos piiblicos. Maclrid, Incr, 2002. Informe final, inédito) sobre una amplia
muestra de centros y profesores (cuestionario y grupos de discusion), tanto los padres de familia como el pro-
fesorado sistemidticamente valoran de modo mis alto los Centros Concentados, seguidos por los Centros Publi-
cos de Educacion Primaria y ocupando el viltimo lugar los Centros Pablicos de Educacion Secundaria. De ella
hemos seleccionado las voces de directivos y profesores incluiclas,
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La eleccién no debiera consistir tanto
en la capacidad del potencial consumidor
de escoger entre varios productos (clien-
te), cuanto en la capacidad para participar
y contribuir a construir colegiadamente el
diseno del centro y tipo de educacion de-
seado (ciudadano) para sus hijos. Pero en
el contexto actual, como se manifiesta de
modo creciente con multiples signos, re-
sulta una tarea ardua oponer una ética ci-
vica de participacién solidaria a una moral
cle consumidor que va unida a la libre elec-
ci6én de centro. En los nuevos dispositivos
moduladores de la subjetividad, el indivi-
cluo se realiza por la eleccién del tipo de
centro, no creyendo tanto en que éstos
ofrezcan modos de socializacion diferen-
ciales, cuanto un tipo de «calidad- deseado.
Los derechos de los clientes se convierten
en prioritarios al interés general o, mejor,
se cree (ideoldgicamente) que el mercado
y la libre competencia asegura, cual nueva
«mano invisibles, la identidad entre el inte-
rés general y los intereses particulares. Lo
que hasta ahora habia sido el control de-
mocritico de la educacién por la participa-
cion de los agentes se traslaca a la eleccién
cle clientes, cuando ésta es dependiente de
la posicion socioecondmica, vinculada al
lugar de residencia y capital cultural de
partica.

Depende del modo de regulacién de
las estructuras organizativas del sistema es-
colar para que promuevan preferentemen-
te la eficacia o la equidad. En cualquier
caso, el Estado y la administracién eclucati-
va tienen que jugar un papel regulador
para evitar que la autonomia pueda dar lu-
gar @ una -segmentacion o pulverizacion
del sistema educativo, cuestionando la co-
herencia nacional de sus principios, la
equidad del servicio publico o la democra-
tizacion de su funcionamientor (Barroso,
1997, p. 30). Precisamente porque los valo-
res de solidaridad y equidad no pueden
dejarse al arbitrio de los particulares, se
debe seguir defendiendo lu intervencion
de la administracion educativa que, en su
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primaria responsabilidad, debe preservar
la equidad dlel servicio, en lugar de transfe-
rirla al libre juego de la oferta de los cen-
tros y demandlas de los clientes.

EFICACIA Y CALIDAD

El asunto es, pues, como conjuntar la liber-
tad (que se rige por una légica cle eficacia)
y equidad (principio de justicia) y de qué
forma podrian jugar un papel en la dinami-
zacién de la escuela publica y, con ello, en
la educacién de la ciudadania (Munin,
1999). La cuestién grave es si la mera efi-
ciencia debe ser, moral y politicamente, el
primer criterio a aplicar al sistema educati-
vo, como en cualquier otro servicio puiblico;
o deben primar otros valores intrinsecos a
la propia institucién. Preservar el papel re-
distributivo del Estado exige, de acuerdo
con la teoria de la justicia liberal (Rawls),
una intervencion activa «para los miembros
menos aventajados de la sociedads, ofre-
ciendo un servicio publico de educacién
en condiciones de igualdad para toda la
ciudadania, adoptando medicdas compen-
sadoras para los no aventajados, en lugar
de la l6gica mercantilista.

La educacién es un bien bisico que
debe distribuirse con la mixima equidad
posible. (Victoria Camps, 1996, p. 90), en
su libro sobre el malestar de la vida piblica,
se pregunta: «si un liberalismo progresista
quiere defendler de verdad la educacién
para todos, no deberia dejar de pensar cuil
es el procedimiento mds adecuado para
que tal principio se cumpla. La idea de una
educacion publica es revisable en sus mé-
todos y en sus medios. No tiene por qué
llevarse a cabo siempre de la misma mane-
ra, sea cual sea el contexto, los problemas
y las circunstancias-. Pero, si es preciso
promover el dinamismo y la eficiencia que
requiere todo servicio plblico, lo que su-
pone también un uso eficaz de los recursos
disponibles, ello no puede implicar trans-
ferir sin mis, mecianismos de gestion priva-
dos (Murphy, 1996). Sin duda, romper la



dicotomia entre dinamismo y eficiencia
versus rigidez e ineficacia del sector publi-
co, puede ser superado adoptando estrate-
gias que contribuyan a dinamizarlo y a
responder del servicio prestado. Y en
este sentido, es evidente, como senala
(Tedesco, 1995, p. 155), «la autonomia cle
los establecimientos constituye una via
prometecdora para acercarnos a estos obje-
tivos, a condicidn de definir los mecanis-
mos de articulacién que eviten la
atomizacién y garanticen una efectiva co-
hesion internas.

Si es preciso conjugar la libertad y

equidad, también lo es dinamizar las insti-
tuciones eclucativas para conseguir la cali-
dad demandada. Este es el problema y los
caminos son variados. Aqui nos hemos
centraclo en analizar, con pros y contras, el
papel que en dicho territorio le cabe jugar
a la autonomia cle los centros. Por un lado,
la autonomia y descentralizacion, como in-
cremento de la capacidad de toma de de-
cisiones a nivel de centro, parece ser una
condicién estructural necesaria, aunque no
suficiente, para implicar a los agentes en la
toma de decisiones, en el compromiso co-
lectivo y en el aprendizaje de la organiza-
cién. Por otro, cuando la escuela piiblica
deja de ser una cuestién iceolégica o de fi-
nes (un modo propio de socializacion de
la ciudadania por encima de las pautas cul-
turales particulares), el asunto se torna en
una racionalidad administrativa o de los
medios: qué modos (imitados de los priva-
dos) pueden hacerla funcionar mejor o de
forma mas rentable.

Al respecto, impeler a que los centros
educativos ofrezcan diferentes proyectos
educativos (para que el producto sea di-
versificado), que reflejen una identidad y
personaliclad propias, como se argumenta
descle la LOGSE, se inscribe ademis de una
estrategia para contribuir a dinamizarlos,
en la logica romper con la uniformidad
predominante en los sistemas estatales pu-
blicos de educacion, posibilitando la elec-
cion entre una pluralidad de centros,

generando —de esta manera—, una calidad
en funcién de su supervivencia en el mer-
cado. La autonomia, pues, esti siendo uti-
lizada como un nuevo gerencialismo en
educacién, argumentando que hay que di-
ferenciar la oferta publica y privada de los
centros, para lo que cada centro deba te-
ner su propio proyecto educativo, hacerlo
publico, y promover la mejora por compe-
tencia, ampliando las posibilidades de
eleccién de los padres. La evaluacién ex-
terna de los centros y publicacién de resul-
tados, posibilitari la mejora de Ia
educacién por competencia para conse-
guir clientes.

AUTONOMIA Y RECENTRALIZACION

Hans Weiler desarroll6 Ia tesis, con amplio
eco, de que, ante los problemas de legiti-
macién de la intervencién centralista dlel
Estado en educacién, la descentralizacién
podia desempenar el papel de un instru-
mento atractivo tanto para la gestién de
conflictos como para obtener una legitima-
cién compensatoria. La paradoja funda-
mental del Estado moderno estaria en que,
para mantener el control, acdopta estrate-
gias centralizadas que le hacen perder la
legitimiclad y, para incrementar o com-
pensar la legitimidad, tiene que adoptar
medidas descentralizadoras que le hacen
perder el control efectivo, «si es verdad
que la descentralizacién representa tam-
bién la atractiva expectativa de la legitima-
cién compensatorin en un momento en el
que existe una gran escasez de legitimidad,
el Estado moderno tiene como gran cesa-
fio la reconciliacién de estos dos objetivos
opuestos: mantener en lo posible el con-
trol (centralizado) del sistema y mostrarse
al mismo tiempo, cuando menos compro-
metico con la descentralizacién y, por tan-
to, obtener las ventajas de legitimacion
derivadas de dicha apariencia- (Weiler,
19906, p. 224).

El incremento de autonomia a los cen-
tros, en las actuales orientaciones de las
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politicas educativas, se encuentra vincula-
da a determinados dispositivos de re-cen-
tralizacién, entre los que se encuentran,
principalmente, el control de resultados en
la evaluacién de centros y la responsabili-
dad por rendimientos de cuentas®. De este
modo, las politicas educativas de final de
siglo —en iniciativas surgidas por los go-
biernos conservadores, pero seguidas por
los laboristas (Blair o Clinton)—, para lograr
una coherencia o articulacién del sistema,
se han dirigido a incrementar la llamada
«calidad- del sistema educativo por un #n-
cremento de la evaluacion, en una especie
de «estado evaluadors, que dijo Neave.
Ademis de Estados Unidos, el Reino Uni-
do esti ejerciendo de laboratorio para Eu-
ropa. La evaluacién del curriculum de los
centros, presentada como mecanismo de
mejora, no deja de significar un control de
los centros (de ahi la medida de «resulta-
cdos+ obtenidos por los alumnos), donde —~
ademais— es «accionada como soporte de
procesos de responsabilidad o de presta-
cidn de cuentas relacionados con los resul-
tados educativos y académicos, pasando
estos a ser mis importantes que los proce-
sos pedagoégicos, que habrian implicado
otras formas de evaluacién- (Afonso, 1999,
p. 146).

La contrapartida de la autonomia es
que la administracién educativa ejerce un
control remoto o a posteriori de los conte-
nidos y niveles de consecucion de los cen-
tros eclucativos basado en los resultados.
La Ley Orginica de Calidad de la Educa-
cién apuesta por un sistema educativo
«orientacdo a los resultados». Asi, el Titulo
VI (De la evaluacion del sistema educativo,
arts. 95-101) senala las siguientes dimen-

siones: elaboracién de un sistema estatal
de indicadores de la educacién, evaluacio-
nes generales de diagndstico de fAreas y
asignaturas en Primaria y Secundlaria sobre
competencias bdsicas del curriculo, eva-
luacién general del sistema con publica-
cién de resultados y evaluacién de centros
(sostenidos con fondos publicos) por las
respectivas administraciones educativas.
Ademis, la Prueba General de Bachillerato,
como la anterior de Acceso a la Universidad,
centraliza y homogeneiza el curriculo de los
dos afios de Bachillerato, subordinindolo a
los contenidos de la prueba.

Estd por ver, a pesar de los malos au-
gurios (Torres, 2003), cémo se regulan e
implementan estas previsiones. Por lo
pronto, el Instituto Nacional de Evaluacién
y Calidad el Sistema Educativo (INECSE),
nueva denominacién establecida por la
Ley Orginica de Calidad de la Educacién
para el antiguo INCE (Instituto Nacional de
Calidad y Evaluacién), prosigue elaboran-
do el sistema estatal de indicaclores de
educacién. En su udltima formulacién?,
http://www.ince.mec.es/pub/sin2002.pdf,
consta de 32 indicadores educativos que
agrupan cinco grandes dimensiones: el
contexto en el que se desarrollaba la edu-
cacién, los recursos invertidos en la mis-
ma, la participacién a través de las tasas de
escolarizacién, los procesos educativos
que se daban en las aulas y en los centros
y los resultados educativos obtenidos a
corto, medio y largo plazo.

La descentralizacién curricular se pro-
duce en un contexto en que el Estado cen-
tral retiene importantes funciones de
control, pero —por otro— se responsabiliza
de proporcionar una educacién publica de

(20) Si bien Ia literatura sobre el asunto es abrumadora, recientemente Profesorado (Revista de Currici-
lum y Formacion del Profesorado) ha dedicado un monogrifico sobre el tema, con la edicién de un imporntante
wrabajo de Richard Elmore, Salvar la brecha entre estdndares y resultados y el posterior comentario cle los pro-
fesores Escudero, Montero Mesa y Bolivar, asi como una seleccion bibliogrifica.

(21) Ministerio de Educacién, Cultura y Deportes (2003): Sistema estatal de indicadores de la educacion
2002 Madrid, Instituto Nacional de Calidad y Evaluacion (Inci), 2002. On line: http://wwav.ince.mec.es/puby/sin

2002.pdlf.
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calidad, mediante una descentralizacién,
para transferirla o delegarla a los centros
educativos o municipios. De este modo, el
discurso pretendidamente progresista del
centro escolar como unidad bisica del
cambio, con una cultura organizativa pro-
pia, puede —entonces— aliarse (o quedar
atrapado) con un conjunto de ideologias

ostmodernas, en un momento de crisis
de! Estado del Bienestar para seguir pres-
tando los mismos servicios piiblicos.

El escenario organizativo de la educa-
cién, disenado por la modernidad ilustrada
(red de «establecimientoss de ensefianza
que, de modo uniforme, contribuyen a la
identidad ciudadana), ya no es/serd el mis-
mo. Debilitado el consenso alrededor de la
misién de la escuela como configuracién
de la identidad ciudadana y, vista la incapa-
cidad del sistema para asegurar un funciona-
miento uniforme, existe el peligro de que se
pase a un escenario fragmentaclo, donde
cacla escuela es un agregado de unidades di-
ferenciaclas y —en tal caso—, al servicio de las
preferencias cle los usuarios/clientes. Los le-
mas recientes del management educativo
apuntan a un redisefo postburocrdtico de
los centros edlucativos, que los abocan a un
escenario fragmentado.

En este contexto social y educativo,
sin referentes ideoldgicos claros, la legiti-
ma aspiracion a autogobierno de los cen-
tros escolares, mezclada con la tendencia
neoconservadora a introducir mecanismos
de desregulacion, autogobierno y compe-
tencia entre los centros escolares, puede
dar lugar justo a utilizar el Desarrollo Basa-
do en la Escuela como un mecanismo sutil
de legitimacion y gestion de los propios in-
tereses de la Administracion, cuando no
ponerse al servicio de propuestas conser-
vacloras. Ademas, tras las sucesivas olas de
movimientos centralizadores y de autono-
mia progresiva a los centros escolares,
donde se han puesto de manifiesto cémo
ambos tienen inconvenientes y problemas,
pareceria como conclusion provisional —si
esto fuera ficticamente realizable de modo

simple— mezclar los aspectos positivos de
cada uno. (Fullan, 2002, p. 52), de modo
parecido, sefiala la conclusién paradéjica
ce que <as unidacles centrales y locales se
necesitan mutitamente. No se puede avan-
zar si dominan unas u otras. Lo que se ne-
cesita es una nueva relacién bilateral de
presién, apoyo y negociacién continui, es
decir, una influencia simultinea de arriba
abajo y de abajo arribas.

Situados, pues, entre una légica de ac-
cién burocritica y una légica profesional,
una gestion por proyectos podria reforzar el
papel del centro educativo como unidad
estratégica de la mejora. E! problema,
como ya se ha referido, es que la fuerte
tradlicién centralista ha creado una cultura
de dependencia administrativa donde el
centro educativo en Espana es un proyecto
a construir, méis que una realidad dada.
Esto concduce a una paradoja. Por esta tra-
dicién acumulada, nuestros centros educa-
tivos estdn fuertemente uniformados, por
lo que otorgarles protagonismo en el pilo-
taje de la mejora supone oponerse a dicha
tradicién burocritica y uniformadora. Por
otra, en el grave estaclo de desvertebracion
a que han llegado Gltimamente, delegar los
esfuerzos de mejora a los propios centros,
por un lado, no conduce muy lejos, al im-
ponerse la fuerza de la inercia de un siste-
ma burocritico y formalista. Finalmente,
como yu se ha indicado anteriormente,,
podria significar ceder el asunto a una 16-
gica de regulacidn mercantil, en un modo
de gestion contaminado por lo privado.
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