LA ADMINISTRACION EDUCATIVA Y SU PROYECCION
EN EL CENTRO ESCOLAR

EMILIO LAZARO *

La accion de la administracién educativa en el centro escolar pueden tener
orientacién y contenido diversos. Por ejemplo, puede ser una accion fundamen-
talmente de ayuda y asistencia al centro, con amplio campo para la libertad
y la iniciativa del mismo. Asi se orient6, desde su origen, la administracién
educativa inglesa, como luego ocurriria con la de Estados Unidos. Puede
suceder, por el contrario, que la administracién educativa fije los programas,
reclute el profesorado, determlne cuél debe ser la orgamzaclon del centro,
defina el modelo de las del equipo
didéactico e incluso lo adquiera. Es ésta una admmlstmc»bn educativa, que dis-
pone y reglamenta todo lo concermente a la estructura de la institucién escolar
y a las di )

de su . Es la inistracion ed de
Francia o de Espana.

La administracién educativa inglesa y norteamericana se corresponden con
un sistema politico y administrativo descentralizado; la francesa —y la espa-
fola hasta la vigencia de la nueva Ccnstltuclénf, con otros de fuerte centra-
lizacién. La descentr politi for
no supone, en si misma, una mayor autonomia para el centro escolar. Las
instancias territoriales —regional y local, esencialmente— que ejercen el po-
der, o parte de éste, en los paises descentralizados podrian retener, respecto
del centro escolar, las mismas facultades y competencias que tienen atribuidas
los 6rganos de gobierno central en los regimenes centralizados. O podrian
compartir con estos 6rganos centrales tales facultades y competencias.

Las administraciones educativas descentralizadas a que se viene haciendo
referencia han tenido desde su origen las mismas o muy parecidas caracte-
risticas que ahora presentan. No se encuentran con problemas de transforma-
cién profunda que pueda estar aconsejada por las nuevas caracteristicas del
centro escolar o por otros cambios que méas adelante se tratan.

El problema se plantea cuando paises de sistemas centralizados pretenden
pasar a la descentralizacién, en un proceso de adaptacién de sus anterlores
estructuras, a la nueva situacién existente que parece reclamar tal adaptacién.

La reciente experiencia italiana ofrece un buen ejemplo de las dificultades
que dicha transformacién entraiia. En Italia, mediante una ley dictada en 1973
y una serie de decretos que la siguieron, se trat6 de implantar, no una descen-
tr politi inistrativa, que esa ya se habia hecho en las reglones
un afio antes, sino una delegaclén del sistema educatwo «en la sociedad»,
representada ésta por un junto de 6rganos d unos de &mbito
territorial y otros instituidos en el seno de los centros escolares. Pero, al per-
vivir la acion el resultado ha sido la existencia
de dos organizaciones paralelas, cuyas actuaciones, enderezadas a un mismo
fin, se confunden o se interfieren.

*  Subdirector General de Estudios del Ministerio de Educacién y Clencia.
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En cualquier caso, el tipo de administracién educativa que deja poco mar-
gen a la iniciativa y a la responsabilidad del centro escolar tendré que replan-
tearse su papel. ;Por qué? Son varias y de diferente naturaleza las causas que
obligan a este replanteamiento.

En primer lugar, ha aparecido un tipo de centro escolar, de caracteristicas
muy diferentes al del pasado. Si se le pretendiese definir con una sola palabra,
ésta podria ser la de complejo. Un centro escolar que, aunque sélo sea por
esta complejidad, reclama un aparato de direccion y gestién en el seno del
mismo; es decir, una sdmlnlstraclén educativa interna con la que habré de
articular su la di iva exterior, o, si se prefiere, la
administracion educativa a secas.

Al mismo tiempo, el objetivo de la

del sistema

ha dejado de d sélo como i6n de la ed a todos para
comprender también, y muy pr la i del sistema
mismo por la via de la partici (1). Esta par aunque no se

desarrolle en el campo de la toma de decisiones y pueda quedar restringida
a los del asesoramiento, el informe y el debate, no deja por ello de presionar
en favor del proceso de descentralizacién.

Al hilo de las consideraciones expuestas, el presente trabajo se ordena en
Ia forma siguiente: Primero, incluye una referencla extensa a la administracién
educativa inglesa dado el interés de este modelo, y otra referencia, mas breve,
a la experiencia italiana de delegacién del sistema en los 6rganos colegiados
que se han citado. A continuacién, se hace un resumen de la historia de nues-
tra administracién educativa, cuyos rasgos més significativos, con relacién al
centro escolar, se resaltan. Se examina después el nuevo marco de relaciones
entre administracién educativa y centro escolar y, por tltimo, se hacen algunas
consideraciones sobre cuél podria ser el futuro de dichas relaciones en los
paises centralizados, de cara a una mejora de la eficacla del sistema.

La ini; iva inglesa. O general

La ini J iva inglesa i el modelo tipico de adminis-
tracién descentralizada, que seria también, con matices particulares, la de los
Estados Unidos. Que en el Reino Unido no haya existido nunca, al nivel cen-
tral, una fuerte organizacién administrativa referida al sistema educativo, no
se debe a que la preocupacién por la educacién se revelase alll m4s tardia-
mente que en otros paises. Por el contrarlo, en Escocia, por ejemplo —que es
la primera de las partes del Reino Unido en dictar leyes sobre educacién—,
tal preocupacién se manifiesta con una gran anticipacién histérica. Asf, ya en
1560 se contempla la existencia de una escuela en cada ciudad y un maestro
en cada parroquia. En Inglaterra y Gales se remonta a 1833 la concesién de
las primeras subvenciones para la ensefianza, y en 1870 es declara obligatoria
la ensefanza elemental con ayuda del Estado.

Este principio de que el papel del Estado consista en ayudar —m4s que en

(1) Asl, el articulo 27.5 de nuestra Constitucién establece que la programacién
general de la ensefianza que garantizars el derecho de todos a la educacién se llevars
a cabo «con participacién efectiva de todos los sectores afectadoss.
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hacer por si mismo— seguir4 caracterizando la organizacién y desarrollo de
la administracion educativa inglesa (2).

Partiendo de dicho principio, la administracién educativa inglesa, como la
Administracién en general del pais, es, como se sabe, poco ordenancista. Se
podria decir que legisla sélo lo Indispensable. Las relaciones de los departa-
mentos centrales con las autoridades locales, con otras instituciones y enti-
dades que se ocupan de la educacién y con los propios centros escolares, se
desarrollan en un cierto plano de igualdad. Estan basadas principalmente en
la cooperacion y la consuita.

En funcién de la delegacién de poderes que tienen, son las autoridades
locales las que planifican lo que podrfa llamarse el ordenamiento de la educa-
cién, construyen la mayor parte de las escuelas, financian los gastos de profe-
sorado y proporcionan el equipamiento de los centros.

Por su parte, los centros escolares tienen la directa responsabilidad de sus
propios programas y métodos.

F de los depar

;Cudl es, pues, el papel concreto de los departamentos del gobierno cen-
tral? Sus i son, i de control, igacion y asesora-
miento.

La funcién de control de los servicios educativos la ejercen con referencia
a unos niveles minimos, previamente fijados.

La pr por en rendimi del sistema, que, obviamente, se ex-
presa por el del alumno, llev6 a la creacién en 1975 de la Unidad de Valora-
cién de Rendimiento (Assessment of Performance Unit). Se trata de enfocar
la cuestién de la evaluacién de manera mas amplia y profunda que lo venia
siendo hasta ahora. Para ello se proyecta dicha evaluacién sobre el conjunto
del programa y no sélo con referencia a cada asignatura. Esta evaluacién por
asignaturas seguirdn haciéndola los tribunales calificadores ordinarios. Con la
actuacién del nuevo servicio, se busca un seguimiento del progreso realizado
por el alumno que no esté medido por la simple posesién de ciertos conoci-
mientos basicos, dado que con referencia a las ciencias, por ejemplo, la asimi-
lacién de las mismas debe consistir en la del proceso de desarrollo que en
si misma entrafian (3).

Otros aspectos de la funcién de control que realizan los departamentos cen-
trales hace referencia a la subvenci6n anual que el gobierno concede a las
corporaciones locales, a la marcha de las construcciones escolares y a la for-
macién, asignacién y remuneracién del profesorado.

(2) Como es sabido, también en Espaiia —como més adelante se expondrs con
mayor detalle—, el Estado empez6, en 1812, por no asumir la responsabilidad de la en-
sefianza elemental, que fue atribuida a los Ayuntamientos. Sin embargo, en nuestro
pafs ésta en los ios no funcion6 y asi se reconoclé oficlal-
mente en el Decreto de 23 de noviembre de 1920, que parte de esta declaracién para
iniciar la etapa de la construccién directa de las escuelas por el Estado.

(3) En esta linea de una evaluacién hecha con referencla al progreso global del
alumno, habria que situar la reclente fijacién en Espafia para determinados perfodos
escolares de unos niveles minimos de referencia con los que se pretenden sustitulr
las antiguas orientaciones pedagdgicas, por objetivos claros y definidos. Véase el
documento base, en el que se Justifica y explica este cambio, en el nimero 206 de
«Vida Escolar», Servicio de i io de Edt y Ciencia.
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Junto con la citada funcién de control, la administracion educativa central
en el Reino Unido juega un papel importantisimo, un papel propio, en los cam-
pos de la investigacién y de la asistencia técnica a los centros. Y ello se hace
a través de los propios servicios de otros de
singular o estableciendo relaciones con aquellas entidades privadas, algunas
de importancia considerable, que coadyuvan al desarrollo y mejora de la edu-
cacién.

Un organismo singular para la innovacién: el «School Councils

Entre los organismos singulares a que se acaba de hacer referencia desta-
ca el «Schools Council» (Consejo de Escuelas para Programas de Estudios y
Exémenes). Se le puede calificar de singular, tanto por su naturaleza y compo-
sicién, como por la importancia e influencia de las actividades que desarrolla.
Respecto asu naturaleza se trata de un organismo independiente de la Admi-

(4), repr , en el que los p tienen un
peso mayoritario.

El «Schools Council» viene a ser como el motor del cambio y la innovacién
en al sistema. Su tarea esenc:al consiste en promover estudios y proyectos
de i6n. Los i de estos estudios y proyectos
son recogidos en informes que ohtlenen amplia difusién y algunos de los cua-
les han ejercido considerable influencia no sélo dentro, sino también fuera del
pais. Por ejemplo, se podria afirmar que el «Informe Plowden» conformé la
conocida escuela elemental Inglesa. El eco que desperté se tradujo en la pu-
blicacién de libros, estudios, articulos, etc.

Es, pues, una labor de investigacién, dada principalmente a conocer a tra-
vés de los informes de referencia, la que inspira y orienta el cambio y el
progreso en el desarrollo de las actividades del centro escolar. Ei profesorado
va adoptando libremente aquello de cuya bondad o utilidad se convence. No
se le obliga a que lo haga. En materia de innovaci6n, es bien conocida la
ineficacia del procedimiento que trata de imponer el cambio desde fuera. El
recelo, cuando no la franca hostilidad del profesorado, suele acoger esta clase
de intentos. El cambio de hébitos necesita corresponderse con un proceso de
convencimiento Interior, que pueda llegar a manifestarse en actitudes verda-
deramente esponténeas (5)

El «Schools Council» proyecta también su accién sobre los centros esco-
lares proporciondndoles una abundante informacién a base de revistas espe-
cializadas, prensa educativa, etc.

Se sefiala, por ultimo, respecto del sistema inglés, que el papel de los

(4) Com d: de la fue iclal-
mente en Espsﬂa la Direccién General de Estudios, que viene a ser como la prlmara
pledra del edificio de nuestra administracién educativa.

(5) Cabe recordar aqui el proceso de elaboracién e implantacién de nuestra Ley
General de Educacién. Con la misma llegaba al mismo tiempo el «mensaje del cambio»
y el mandato de que se implantase dicho cambio. El «libro blanco» que la precedi6
podria haber servido a la necesaria gradacién del proceso y cumplido asi, en cierto
modo al menos, el papel de los Informes ingleses que se citan. Es decir podrla haber
sido la referencla para un debate ampllo y prolongado. Pero no sucedlé asl. Todo se
desarroll6 con excesiva rapldez. fue, que el p se sintl6
simple receptor de la nueva Iey

82




inspectores guarda la debida concordancia con las funciones de la adminis-
tracion educativa que han quedado expuestas. Dichos inspectores son, ante
todo, consejeros. En funcién de este papel, revisan el valor y contenido de las
ensenanzas impartidas y a los depar del gobi central,
a las autoridades locales y a los propios centros. En el ejercicio de sus fun-
ciones, estrecha y rigurosamente relacionadas siempre con la actividad docen-
te, organizan y dirigen cursillos para profesores en activo y preparan publica-
ciones.

El ensayo Italiano de delegacién de la gestién del sistema educativo

Al comienzo de los afios sesenta, y obreros di d
Italia un movimiento popular en favor de una unién més estrecha de la escuela
con la sociedad.

La respuesta del Estado llega una década después, con la promulgacién,
en 1973, de la llamada ley-delegada, y de una serie de decretos que la siguie-
ron, d también

Estas normas, reformando en algin caso otras anteriores, instituyen un
mosaico de 6rganos colegiados, que seran los encargados, como representan-
tes de la sociedad, de gestionar el sistema educativo.

Algunos de dichos 6rganos —los Consejos de distrito y los Consejos pro-
vinciales— son de ambito territorial, mientras que otros —los Consejos de
interclase y de clase-— desarrollan su accién en el centro escolar (6). El sis-
tema se remata con un Consejo Nacional de Inatrucclén Publlca.

No se trataba, pues, de una [l istrativo. Esta,
como ya se ha sefialado, se habia hecho en las regiones un afio antes; es
decir, en 1972. Lo que se pretendia era descentralizar el propio sistema edu-
cativo, delegando su gestién en la sociedad, que participaba asi en su tota-
lidad en dicha gestién, a través de los citados 6rganos colegiados.

Ya existian precedentes de un intento semejante. El sistema de «nucleari-
zaclén» lanzado por Pert en 1970, y luego extendido a otros paises americanos,
respondia a las mismas motivaciones y finalidades. En cada ndcleo educativo
constituido en instancia de gestién del propio centro escolar sede del niicleo,
asf como de los centros de la zona de coordinacién de aquél, estén represen-
tados no sélo las partes directamente involucradas en el proceso educativo,
sino también los grupos comunitarios y sociales, con este especifico carécter.

¢Cuél ha sido el resultado de la experiencia ltallana que acaba de resumir-
se? Hasta ahora, poco o nada f: o, segln de
los responsables educativos del pafs, de las organizaciones smdlcales que
tanta influencia tuvieron en la implantacién del sistema, de las revistas espe-
cializadas y de la prensa (7).

.Y cuéles son las causas a las que se podria atribuir tal resultado nega-
tivo? Tal vez cabria resumirias en una sola: la coexistencia de dos estructuras

(6) E! texto del Decreto de 31 de mayo de 1974 sobre «institucién y reforma de
los 6rganos coleglados de la escuela maternal, elemental, secundarla y artisticas

puede verse en el nimero 252 de la Revlsta de péglnas 203 y
Servicio de

7) Se pueden citar, entre dichos tesllmomos el del mlnlstro de Instrucci6n Pg-
blica, seﬁor Brodato, quien ha negativa. Los
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—la corr a la admi 6n educativa tradicional y la establecida
con el nuevo sistema— que actian sobre un mismo objeto sin una adecuada
delimitacion de competencias.

V s que, como se sefialaba al pnnclplo del trabajo, la eficacia de las ad-

reside, en que han

tenido este caracter desde su origen. No ha sldo necesarin en los paises en

que existen desmontar estructuras o reconvertir éstas al servicio de nuevas

finalidades. Paralelamente, los 6rganos no centrales con competencias educa-

tivas desempefiaron éstas, tamblén desde el principio, y robustecieron su or-

y afinaron la de la misma a medida que ejercian dichas
competenclas.

La dificultad aparece cuando se trata de desandar el camino de la descen-
tralizacion, bien reduciendo el papel de los 6rganos y departamentos centrales,
blen dando a éstos nuevas funciones, una vez que, una parte de las que des-
empefiaban, son transferidas a otrus 6rganos de poder 0 gestion.

El caso italiano es bien expi de la d, que un escritor
del pais ha resumido asi: «En realldad, en la Iey y en la sucesiva apllcacmn
de la misma se encuentran dos lineas o en continua

de un lado, las exigencias fuertemente innovadoras que tienden a exaltar el
valor de las autonomias locales, de la descentralizacion de poderes: de otra,
la tentativa constante de recuperar —por parte de la Administracién Central—
parte del poder que le viene siendo progresivamente sustraido (8).

Revela la confusién de la situacién creada el que hayan podido hacerse en
el pais preguntas como las siguientes: ;Los nuevos érganos colegiados estan
dotados de poder resolutorio y, en tal supuesto, sélo estén sujetos, en el ejer-
cicio de sus prerrogatlvas al dictado ccnstltuclonal o legislativo? Por el con-
trario, jestdn n la on de ésta y,
en consecuencia, deben segulr las directrices de la misma? Los poderes que
dichos 6rganos colegiados ejercen ;derivan de su carécter electivo desde la
base, o bien del hecho de que operan en el sistema educativo y dentro, por
ello, de las competencias del Ministerio de Instruccién Piblica? (9).

La di iiola. Origen y

La Direccién General de Estudios, mandada crear por la Constitucién de
1812, constituye el embrién de nuestra administracién educativa.

Es sabido que de las Cortes de Cédiz emana el primer intento de dotar a
Espaiia de un sistema educativo organizado por el Estado. La Constitucién
doceaiiista dedica a ello un titulo, el IX, integrado por seis articulos. En dicho

sindicatos, por su parte, se han lamentado de que los 6rganos colegiados sean de-
masiado numerosos y estén dotados de una gama de poderes que se superponen, se
contradicen e Incluso se anulan entre asl.

Las anteriores opiniones se recogen en la revista «New Letter», nimero 5 de 1980,
pégina 23 y sigulentes que edita el Centro de Documentacién para la Educacién en
Europa. Strasburgo.

8) Benedetto Sajera. Gli organl collegiali nella scuola secondaria superiore. La
Nueva Italia: Editrise. Firenza, 1977, p:

9) Una sentencia emanada del Trlhunal Administrativo Reglonal para Emilia-Ro-
magna (415/1976) considera al Consejo de Circulo o Instituto «portavoz de la voluntad
del Estado al cual perteneces. Citado por S. Sajera, op. citada, pégina 12.
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titulo se ordena el establecimiento de «primeras letras» en todos los pueblos,
se fijan lo que hoy llamariamos «contenidos» de la educacién (10), se declara
que la ensefianza serd uniforme y se dispone, segin se acaba de sefalar, la
creacion de una Direccion General de Estudios (11).

Quintana, en el famoso informe de la «Junta creada por la Regencia para
proponer los medios de proceder al arreglo de los diversos ramos de Instruc-
clén Publlca» 12), conflguva a la Direccién General de Estudios como un 6rgano

del poder ejt , con la finalidad de preservar a la educacién
de las cambiantes influencias de los gobiernos (13).

También en el informe de Quintana se propone que sean «los pueblos», es
decir los Ayuntamientos, los que corran con el establecimiento de las escue-
las de primeras letras. Los pueblos que no puedan se reunirédn con otros y, si
tampoco pudieran, deberén pedir ayuda a la Diputacién.

Esta -descentrallzaclﬂn- en el nivel local de la habilitacién del local escolar
—que, en realidad, ala general de la ins-
truccién primaria— no dio resultado, segun declararia, mas de un siglo des-
pués, el Decreto de 23 de noviembre de 1920, que, en vista de ello, anunciaba
una «transformacién honda» del sistema: la construccién directa de escuelas
por el Estado, con la colaboracién, eso si, de los municipios (14).

En realidad, la centralizacién en el Estado, de dicha obligacién de construir
o habilitar el local escolar, no hubiera producido mejor resultado, dadas las
condiciones en que se hallaba el pais. Estas condiciones habrian de mantenerse
ya basicamente a lo largo de toda nuestra historia moderna, con el paréntesis,
si acaso, del periodo canovista. La crénica inestabilidad politica que marcé
esta hlstorla resultado del radical enfrentamlento |deoléglco que llevé a acu-
far la p de las «dos E: . hizo inviable
cualquier accién continuada y eficaz de goblerno Més inviable aun, si cabe, en

(10) «Se ensefiaré a los nifios a leer, escribir y contar y el catecismo de la reli-
gién, que comprenderd también una breve exposiclén de las obligaciones clviless.
Nétese la influencia de las Ideas liberales en este temprano preludio de «formacién
civicas.

(11) «Habré una direccién general de estudios, compuesta de personas de reco-
nocida Instruccién a cuyo cargo, estard bajo la autoridad del gobierno, la inspeccién
de ensefianza piil

(12) El Informe eslé fechado el 9 de septlembre ds 1813. Cuatro afios antes, exac-
tamente el 16 de 1809, habfa las «Bases para la
formacién de un Plan General de Instruccién Pablicas. Ambos documentos se recogen
en «Historia de la Educacién en Espafias, Tomo |I. Servicio de Publicaciones. Ministerio
de Educaclén y Ciencla.

(13) Se trataba, sobre todo de una reacci6n frente al dogmatismo religioso que
habia Imperado hasta entonces en la educacién. Las expresiones literales del informe
son: «Toda Intervencién, todo Influjo en los estudios, producira en ellos los efectos
de la arbitrariedad y la tiranfas. Y méas adelante, Quintana se pregunta: «;con qué
derecho, con qué confianza vendrs una potestad publica, cualquier que sea. a decir,
aquf esté la verdad, alli el error?s.

Anterlormente, Cordorcet cuyo informe a la Asamblea Naclonal francesa en 1792,
suele ser citado como inspirador del de Quintana, habia mantenido que la ensefanza
debia depender de la Asamblea de Representantes, al objeto de que los establecl-
mientos publicos sean més Independientes.

(14) Esta colaboracién era muy reducida en cuanto al edificio escolar: el ocho
por ciento del coste de su construccién para material escolar y un uno por ciento
para conservaci6n, ademéds del terreno. El Ayuntamlento estaba obligado también a
proporcionar la casa del maestro. Tampoco el nuevo sistema funciond, por lo que se
fue aumentando la aportacién municlpal.
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el campo de la educaelén terreno privilegiado de dicha lucha ideol6gica, segin
ha exp: Manuel de Puelles en su excelente
libro -Educacmn e Ideologla en la Espaiia contemporénea» (15).

a .

En el campo de la 6n més visible y & de
este prolongado vacio de goblerno se encuentra en que mientras en paises
como Francia el habia al final del

siglo XIX, en Espaﬁa ya entrado el presente s|g|o casl cuatro quintas partes
de la pobl: Ifab eglin de un historiador (16).
La reguh:clén de la Direccién General de Estudios, a la que se encomienda
«la inspeccién y arreglo de !oda ensenanza publicas, no llegaria hasta nueve
afios después de Esta se hace en 1821
por el General de Pablica, primera disposicion con
este cardcter general de las muchas en que es prédiga nuestra legislacion
educativa. Cinco afios més tarde, la Direcclén General de Estudios deja de
existir, sustituida por la Inspeccién General de Instruccién Pablica, la cual, a
su vez, es objeto de una serle de derogaclones y restablecimientos hasta su
definitiva supresién en 1843 Exlste por fin, _un 6rgano superior de nuestra
se. Se trata del Consejo Na-
cional de Instruccién Pubhca creﬂdo en 1836, y que, con el cardcter de érgano

consultivo que su nombre indica, hasta el
antecedente inmediato del actual Conse]o Nacmnal de Educacién.
Nuestra i con una or

minima a lo largo de todo el siglo XIX empleza a configurarse como estruc-
tura de gestién a partir de una seccién que habfa sido creada en 1846 en el
seno de la Direccién General de Estudios. Los asuntos de educacién, que ini-

del Ministerio de la Gobernacién, pasaron después, en
forma alternativa, a los de Fomento —cuando gobernaban los liberales— y
Gracla y Justicla —cuando el poder lo tenian los conservadores—.

Como es bien sabido, la creacién de un ministerio expresamente dedicado
a los asuntos educativos no llegaria hasta 1900 (17). Recibié el nombre de
Ministerio de Instruccién Piblica y Bellas Artes, y se componia de una subse-
cretarfa y cuatro secciones.

Un afio después, con el decreto de 12 de abrnl de 1901, se adoptan dos im-
portantes medidas de el en las p de
secciones administrativas y la creacién de la Inspecci6n Primaria.

A lo largo del presente siglo, a medida que se reclama una creciente aten-
clén piblica por los problemas de la educaclén y se extiende y diversifica la
red de centros, crece la de clén central, asi
como la de la organizacién periférica. EI papel que Jusgan los escalones regio-
nales y local de la A no es muy se-
cundario, con i de la ayuda alas

Se las i de los en relacién con la
conservacién de los centros del nivel bésico, la aportacién del terreno para la
construccién del edificio y la cooperacién econémica para esta construccién

(15) _Manuel de Puelles Bsnltez «Educacién e ideologia en la Espafia contempo-
r&nea- Editorial Labor. Barcelona, 1979.
16) Ricardo de la Clerva. ‘His!orla Bésica de la Espafia contemporénea», pag. 150.
Edltorial Planeta.
Catorce afios antes, con Montero Rios, estuvo preparado el decreto que
dlvldla al Ministerio de Fomento en dos departamentos, uno de ellos dedicado a la
instruccién publica.
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La escasa proyeccién de nuestra administraci6n educativa en el centro escolar

¢Cudles han sido los rasgos més de nuestra edu-
cativa y cuél la proyeccién de la misma en el centro escolar?

Puede decirse que la historia de la administracién educativa en Espaiia ha
estado marcada por la siempre acuciante necesidad de construir escuelas. Las
primeras acciones eficaces para mejorar nuestra vieja y pobre estructura de
centros no se registran hasta bien entrado este siglo y no se desarrollan tam-
poco —a causa, como siempre, de la falta de un marco politico estable— con
la idad y los 508 que hub. sido necesarlos. Esta situacién ne-
gativa se arrastra practicamente hasta nuestros dias. S6lo hace muy pocos
afios, en efecto, ha podido declararse oficialmente que el crénico probiema de
falta de puestos escolares se habia, por fin, resuelto respecto de la ensefianza
estri ia. Ahora, los resp se
con una nueva presién de la demanda, que esta vez se corresponde con los
periodos de edad anteriores y posteriores al nivel de la ensefianza obligatoria.

Asi, pues, la acci6n publica en el (errenn de la educaclﬁn ha estado esen-
cialmente dedicada a hacer posible la
al efecto. la red da centros escolares—, yse ha ocupado poco de ms]orar las

de de dicha una vez que ya se dispone de
local y éste se ha empezado a utilizar. Dicha accién publica ha tenido, pues,
una escasa proyeccién en el centro escolar en el sentido en que la tiene una
administracién educativa de las caracteristicas antes descritas de la ingle-
sa (18).

La Ley General de Educacién, ademés de vertebrar el sistema como un
siglo antes lo habfa hecho la Ley Moyano, se propuso romper la expuesta iner-
cia escolarizadora de nuestra administracién educativa, de manera que la ac-
cién de ésta p también el tr i de que, como
ladelar de los d d: i tanto pueden redundar en el
aumento de la eficacia y la atraccién de la Institucién escolar.

A tal prop6sito renovador respondi6é el disefio y construccién, llevados a
cabo, a poco de promulgada la Iey, de un nuevo modelo de edificio escolar,
apto para una (19). La de este modelo fue
intensiva, aunque de corta duracién. Razones econémicas fueron el fundamen-

(18) Si se han dado, en nuestro pafs, acciones alsladas de esta proyeccién en el
centro escolar, alguna verdaderamente importante como la realizada por el CEDODEP
(Centro de Documentacién y de Orientacién Didéctica de Ensefianza Primaria). Este
organismo desarroll6 su labor desde 1958 hasta la entrada en vigor de la Ley
General de Educacién, en 1970. Tenfa una modesta: ocho
tido cada uno por dos maestros y una auxiliar. Ni siquiera fue objeto de regulacién
legal. Sin embargo, realizé una eficaz tarea de apoyo al profesorado. Se puede cons-
tatar todavia esta labor examlnando la serle de publicaclones que elaboré.

También se debe resaltar de este perfodo, caracterizado por la eficacia de la ges-
tién de Joaquin Tena, como director general de Ensefianza Primaria, la actividad de
los Centros de Colaboracién Pedagégica, creados durante la Il Republlca y cuyo
funcionamiento fue restablscldo en el perfodo de referencla.

Estos Centros n las al de escue-
\a: de una zona con la Tnalidad de |nmrcamblar puntos de vista sobre problemas de
y sus as ran prep y dirigidas por miem-

br os de la inspecclén técnica.
(19) Orden de 1971 que aprobé el programa de necesidades docentes para la re-
dacclén de proyectos de centros de educacién general bésica y de bachillerato.
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to para el regreso a unas instalaciones méas tradicionales (20). De otra parte,
el planeamiento y la construccion de los modernos centros no respondié a una
accion que hubiese la necesaria preparacién del pro-
fesorado para el adecuado uso de las nuevas instalaciones. Junto con esta cir-
cunstancia, las necesidades de escolarizacién presentes ain fueron invocadas
para dividir los espacms «abiertos», que permman la agrupacién flexible del
do y otras de la activa, en «clases» convencio-

nales con las que se aumentaba la capacidad del centro.
El mensaje de renovacién del sistema que la Ley General de Educacién
contenia se diluyé pronto en el nuevo esfuerzo por resolver definitivamente el
problema de la insuficiencia de locales, asf como en la prolija y circunstancia-

da atencién que hubo de pi a los concretos que
reforma tan general planteaba. Falt§, ademds, en la dlf(cll etapa de su apuce-
cién el impulso vigoroso que habia ido a su y ap!

Centralizacién y descentralizacion en el sistema educativo espaiol

La acién educativa fiola nace con voluntad centralizadora. La
primera de nuestras di bre que, como se
ha recordado antes, es un reglamento dictado en 1821, establece que toda en-
sefianza costeada o autorizada por el Estado seré publica y uniforme y que
también seran dnicos el método y los libros que se utilicen. Esta preocupacion
por la uniformidad de la ensefianza ser4 recogida en otros textos legales pos-
terlnves, de inspiracién Ilberal entre ellos Ia famosa Ley Moyano de 1857. La

en los debia que la ion, ademas de
instrumento de instrucci6n, pudiese serlo tambnén de formacién en ciertos va-
lores civicos fundamentales.

Sin embargo, la p i6n de estas ici no fue fiad:
de la creacién de la estructura de orlentacién y control de los centros esco-
lares que hubiera sido necesaria para tratar de asegurar el cumplimiento de
dichas disposiciones. Esta estructura apenas existi6 en todo el siglo XIX, se-
gin se ha expuesto antes. Por ello, la voluntad de centralizacién, a que se ha
hecho referencla, no tuvo més expresién que la de los textos legales.

Igual sucedi6 con la decisiva cuestién de construir o habilitar el local para
la instruccién primaria. Al mismo tiempo que se declaraba en 1812 que la edu-
cacién era asunto de competencia del Estado, se descargaba en los Ayunta-
mientos la responsabilidad de crear la escuela.

En general, en toda esta primera etapa de nuestra historia educativa, la
abundante legislacién que se dicta, poco o nada configura la realidad en la
forma que con cada disposicién se pretende. Si las normas legales que se van
aprobando a partir del antes citado reglamanto de 1821 hubiesen tenido algun
grado de aplicacién real, la del sistema ed ivo hubiese es-
tado repartida entre el gobierno estatal y las autoridades regionales y locales,
como sucede en los regimenes descentralizados. En efecto, con arreglo al Plan
General de Instruccién Pablica de 4 de agosto de 1836, la direccion y régimen
fegal de la instruccién primaria corresponderia al Ministerio de la Gobernacién

(20) la medida de restriccion fue adoptada en julio de 1973. Con arreglo a la
misma, la superficle por alumno se redujo, de los 531 metros de la Orden de 1971,
a 3,66 metros.
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y a unas comisiones de provincia, partido y pueblo que se crean a tal fin. Estas
comisiones, posteriormente 0 y el antece-
dente de las juntas provinciales y locales instituidas por la Ley Moyano, de
larga tradicién en nuestra historia educativa, pero ds escasa o nula eﬁcacla

Es interesante recordar que, partiendo del r de esta inefi
el Decreto de 9 de junio da 1931 durante la Il Hepuhllca por tanto, sustituyé
las juntas por y locales, les el caracter de 6rganos

sociales de vigilancia y asesoramlenxo.

En resumen, y aunque las normas legales parecieran esbozar un sistema de
cierta descentrallzaclén. el proceso real fue el opuasto porque, dentro de la
escasez de p: de toda la A istracion, era el Estado el que sélo
parecia capaz de hacer frente al crénico problema de la dramética escasez de
escuelas.

La vocacién centralizadora, a que se ha hecho referencia, se acentda du-

rante el dilatado periodo i salvu en la escolar a partir
de 1953. El de aparato ivo central culmina en 1966 en que
el Ministerio llega a tener dos jas y onca

La configuracién de las istrativas i en las

que se integrarian todos los servicios del Depanamen!o en la provincia supuso
una clerta inflexién en la anterior tendencia centralizadora.

Una vez establecido el régimen democrétlco. en 1978 se dicta un decreto
que d en dichas del numerosas funciones.
Por otra parte. el desarrollo del proceso automﬁmlco, consecuente a la nueva
organizacién territorial del Estado implantada por la Constitucién, ha determi-
nado ya la transferencia de los servicios educativos de Cataluiia y el Pals
Vasco a las respectivas Comunidades Auténomas. El juego normal de las com-
petenclas reservadas al Estado y la coordinacién o articulacién de estas com-
petencias con las propias de las Comunidades Auténomas se asegura con el
instrumento de Alta Inspeccién.

El nuevo marco de entre la y el centro

escolar

Junto al fenémeno del desarollo de la administracién educativa, se ha re-
gistrado en las dGltimas décadas otro fenémeno que guarda cierta analogia con
el anterior: la aparicién de un nuevo tipo de centro escolar. ;Cuales son las
caracteristicas del mismo?

En primer lugar, este moderno centro escolar es méas grande, por lo gene-
ral, que el del pasado. Tal aumento de dimensién es més visible en el medio
rural donde las pequefias escuelas se han Ido concentrando en centros esco-
lares mayores.

A la vez que los locales escolares exper este crecil fisico,
sus se han Ido diver y enr A la suma de clases
—a veces, una sola— en que antes consistia la escuela, ha sucedido un con-
junto de espacios diferentes, en funcién de la especifica finalidad a que se
destina cada uno (21). Especialmente en algunos casos es preciso planificar

(21) Esto no impide que un determinado espacio sirva a diversos usos. Precisa-
mente, la evolucién dltima de la arquitectura escolar se orlenta hacia esta polivalencla
de los espacios como respuesta técnica a la creclente diversificacién de las activida-
des que se desarrollan en el centro asi como de los métodos con que se realizan
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culdadosamente la utilizacién de estos espacios. Asi sucede con el «centro de
recursos» o con la «sala de usos miiltipless. Todo ello requiere una nueva es-
tructura de dit y de la ién escolar.

De otra parte, el centro escolar se comunica mas con el exterior. Concre-
tamente, se ha registrado un aumento de las relaciones del centro con los
padres y, frecuentemente, con las autoridades locales. Ademas, se especula
mucho acerca de una aproxlmaclon futura entre la institucion escolar y la

del entorno, api que se considera deseable,
pero cuya instrumentacién es dificil. No ohstante esta dificultad, ciertos paises
han ensayado ya, al parecer con resultados positivos, férmulas para avanzar
hacia dicha integracién, tales como las de la ejecucién de pianes urbanisticos
que la de por la
recipr el api de los i comu-

nitarios por os centros escolares de la zona (22).

El moderno centro escolar se caracteriza también por el cambio en su or-
ganizacién y funcionamiento que empieza a derivarse de la implantacién de
un sistema de participacién ya regulado minuciosamente en algunos paises.
Esta participacién puede ser de la comunidad educativa (alumnos, profesores
y padres), o adoptar modalidades méas amplias que incluyan la representacién
de la autoridad local y la de los grupos sociales organizados.

La autonomia del centro escolar y las limitaciones de la misma

El conjunto de factores expuestos configura un tipo de centro escolar, de
caracterfsticas netamente diferentes al del pasado. Este nuevo centro escolar
tendria que organizarse y funcionar, hasta donde fuese posible, desde si mis-
mo; es decir, tendria que serle reconocida una amplia autonomia. Este recono-
cimiento se ha hecho ya en numerosos paises, a través de los correspondien-
tes textos legales.

Sin embargo, esta autonomia tiene, como es obvio, limitaciones considera-
bles derivadas del hecho de que la administracién educativa exterlor al centro,
incluso en los pafses descentralizados, retiene, en el ejercicio de las funciones
que le incumben, facultades importantes, en relacién con el centro escolar.

Algunas normas han fijado la Iinea fronteriza de la autonomia del centro
escolar; esto es, han sefialado donde terminan las facultades del mismo y em-
piezan las de la administracién educativa (23).

Pero, en todo caso, la autonomfa del centro escolar puede no pasar de un

(22) Esta «coordinacién de cqulpos escolares y comunitarios» fue objeto de un
coloqulo 1976, en (Suecla) en el marco del pro-
gram; de construcciones aacolares (PEB) que patrocina la O.C.D.E. y en el que participa
Espafia.

En nuestro pafs no :e han hecho hasta ahora ensayos de ests utilizacién compar-
tida de sl bl se han entre respon-

sables con vistas al de clertas
Inslalﬂclones escolarss por la comunidad, como es l6gico fuera de las horas de clase.

(23) a hecho en Espafia el Estatuto de Centros Escolares cuyo articulo 14
precisa que Ios centros «...dentro de los Iimites fijados por las leyes, tendran auto-
nomia para establecer materias optativas, adoptar los programas a las caracteristicas
del medio en que estdn Insertos, adoptar métodos de ensefianza y organizar activida-
des culturales y extraescolaress.
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reconocimiento legal si no se dan condiciones reales para que la misma pueda
ser ejercida y desarrollada.

Una de dichas condiciones es que el centro disponga de recursos para el

de pi propios (ind i o ios de los

la ej i6n de proy s de i igacion, la ad-

quisicién de material y equipo o la realizacién de otras actividades especificas.

Esta disponibilidad de recursos por el centro escolar para fines propios

apenas existe en los paises de economia pobre (24), o en aquellos otros en

que la asignacion de fondos esta tan centralizada, que, a la vez que se otorgan,

ifi cuél es la icacion que deberé darse a los

se
mismos (25).

De otra parte, y en materia de programas, las facultades del centro limitan
con las que ejerce la administracion educativa en su papel de asegurar /a uni-
dad bésica del sistema educativo. La descentralizacién politica que se esté
llevando a cabo en Espaiia ha puesto de relieve y precisado al mismo tiempo
la importancia de dicho papel. Cuanto mas amplia sea dicha descentralizacién
politica, mejor deben funcionar los resortes que garanticen que el sistema
educativo seguird siendo el soporte esencial de la unidad de la nacién, a través
de la formacién en determinados valores y creencias comunes (26).

Ademés, la unidad bésica del sistema educativo sirve a la movilidad del
alumnado y a la obtenci6n de titulos que puedan ser reconocidos en todo el
territorio nacional (27).

En i

caso, el d imiento de la vida del centro, el grado de
eficacla que éste puede alcanzar, est4n muy condicionados por acciones de
politica edi iva que i b ala acién externa a la

institucién escolar.
Asi sucede con la mejora de la relacién profesor/alumno que tanta influen-
cia tiene en la calidad de la educacién. O con la dotacién de profesorado su-

(24) Habria que 1eferirse aqui al sistema que trata de hacer de la institucién
escolar, al mismo tiempo, un centro de produccién, que genere recursos para el
sostenimlento de aquélla y la extensién de sus actividades. A la vez, se trata de
formar en el trabajo activo desde las primeras edades. Miltiples referenclas a este
modelo de centro escolar, ensayado sobre todo en el medlo rural y en palses en
vias de desarrollo, pueden encontrarse en el libro de Margrit I. Kennedy «Construc-
cién de escuelas de la comunidad», editado por la UNESCO.

(25) E! articulo 28.3 del Estatuto de Centros Escolares determina que <los centros

le para SUS recursos pi ios dentro de lo
establecldo en la Ley General Presupuestariax.

La asignacién de recursos a los centros se viene globalizando por el Ministerio
desde hace dos aftos de manera que es més flexible la aplicacién de los fondos a las
necesldades reales: Ahora blen, el serviclo correspondlente fija fa cantidad asignada
a cada centro aplicando un baremo que incluye un conjunto de factores objetivos tales
como la superficie de los locales, el clima de la zona a efectos de las gastos de ca-
lefaccién y otros.

(26) La Constituclén espafiola, al establecer en su articulo 27.3 cuéles son los
fines de la educaci6n, ha consagrado esta unidad, respecto de los grandes objetivos
del sistema.

(27) Para el logro de los expuestos fines, el Decreto de 9 de enero de 1981 ha
filado el contenido de las ensefianzas minimas en el ciclo inicial de la E.G.B., primero
de los tres clclos en que se reestructura este nivel. La Orden de 17 del mismo mes
ha desarrollado el Decreto y fijado, por tanto, el contenido de las ensefianzas desde
las minimas a las totales o completas, pero sin que la vigencia de esta Orden alcance
a Catalufia y el Pafs Vasco, cuyas Comunidades Auténomas, en virtud de la reciente
legislacién sobre la materia, serén las competentes para realizar dicho desarrollo, con
referencla a sus respectivos territorios.
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ficlente y la adecuada retribucién del mismo. La proporcionada dedicacién por
dicho profesorado a tareas de programacién, evaluacién, tutoria y otras no
estrictamente docentes, pero que tan profunda repercusién tienen en el ren-
dimiento del sistema, no seré posible si el centro no ests dotado de los efec-
tivos de personal docente necesario para el desarrollo de dichas tareas. Otro
tanto cabe decir de la relacién entre las actividades del centro y las instala-
ciones necesarias para su desarrollo. El ensayo o la implantacién de nuevos
métodos, como funcién especifica del centro escolar, con toda la orientacién
y el apoyo que deban prestarsele desde fuera, puede requerir el uso de unas
instalaciones de caracteristicas precisas que incumbe proporcionar a la admi-
nistracién educativa.

Algunas sobre la futura de la edu-
cativa en el centro escolar

Las transformaciones ya registradas y las que estan en vias de registrarse,
a lo que se ha venido haciend ia a lo largo del p trabajo, per-
miten vaticinar que va a haber un camblo importante en las relaciones entre
la administracién educativa y el centro escolar, sobre todo en los paises de
sistema centralizado. Es decir, que va a ser distinta la proyeccién de aquélla
sobre el centro. En realidad, dicho cambio ha empezado a operarse ya.

No se trata de que la central transf todas sus
competencias y funclones, sino, més bien, de que seleccione cuidadosamente
las que debe seguir ejerciendo y se replantee también cémo deberd desempe-
fiarlas en el futuro.

Por supuesto, que algunas funciones deben seguir teniendo un tratamiento
centralizado; se podrm hasta decir que més centralizado que antes, si cabe
siempre que la de la aclén P a crltenos i .
que deben ser publicos, y esté ida a los cor

Asl, la distribucién de los fondos destinados a educaclén, realizada por la
adminlstracién central con arreglo a tales criterios objetivos, debe hacer posi-
ble un reparto no proporcionado sino equitativo de dichos fondos que permita
primar zonas y sectores desfavorecidos. Sélo si se procede asi, serd posible
mantener unos niveles minimos de rendimiento del slstema cuya verificacion
compete también a los 6rganos les de la

Otra misién especifica de dichos 6rganos centrales, ya tratada anterlormen»
te con clerta extensién, es la relativa a la «ordenacién general del sistema
educativo» que asegure la unidad bésica del mismo, como necesario aglutinan-
te de la unidad de la nacién.

Existen, en cambio, otras funciones, cuya centralizacién, si bien ha estado
aconsejada por razones importantes, presenta también serios inconvenientes.

Un ejemplo de ello lo ofrece la dotacién del equipo didactico a los centros.
La selecclén y adquisicién del mismo por la administracién central tiene evi-
dentes ventajas de orden econémico y en relacién también con el disefio y la
calidad del materlal. Sin embargo, el valor de estas ventajas disminuye cuando
se considera que el equipo normalizado puede no responder a las necesidades
especificas de un centro dado. Existe, ademds, otro factor negativo, de natura-
leza psicoldgica al que antes ya se hizo alusién: el profesorado es reacio al
uso de aquello que no responde a un deseo o a una necesidad libremente ex-
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presados Seria preciso, por ello combinar en este caso las ventajas de la

con un pr dif que permitiese a los profesores y, en su
caso, a los alumnos proceder como lo hace un usuario o «cliente» ordinario:
i el prodi o el que p! quiere.

El ejemplo citado podria servir, en cierto modo, de punto de referencia para
lo que puede ser, sobre todo en los palses centralizados, la reconversién del
papel de la inistracion en sus con el centro escolar. Se debe
tratar de servir al centro, de apoyarle, de atender sus necesidades, no de sus-
tituirle en su voluntad, resolviendo todo lo que debe hacer y cémo lo debe
hacer.

En este papel de apoyo, es clara la labor de la administracién central en
orden a proporcionar aquellos servicios, sin los cuales no se concibe el centro
escolar moderno.

Se ha hecho amplia referencm a cémo la tarea de la escolarizacién consu-
mié las energias de nuestra iva a lo largo pr
de toda su historia. La «clase» o el aula han seguido constituyendo el punto
de referencia casi tnico de nuestra organizacion escolar de centros publicos.
Seria ya hora de dotar a los mismos de servicios de orientacién, de medicina
e higiene escolar... De hacer posible también, proporcionando al efecto los
medios necesarios, la ¢ducacién fisica necesaria, la artistica..., todo aquello,
en fin, que puede renovar la imagen de nuestro sistema educativo y, sobre
todo, su sustancia.
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