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Editorial

Desde hace afios se viene hablando de la «Administracién educa-
tiva» como uno de los problemas més acuciantes de la educacién mo-
derna. Tanto en los debates de politicas nacionales como en las con-
ferencias y reuniones internacionales sobre la educacién se hace es-
pecial hincapié en la necesidad de atender los aspectos relativos a la
Administracién de la educacion.

Se trata, desde luego, de la intuicién de algo patente y notorio.
De un lado, los sistemas educativos constituyen un «totum» complejo
compuesto de los mds variados ingredientes, cada uno de los cuales
es objeto de una ciencia o técnica especifica. La educacién —se nos
dice continuamente— no es tan sélo un problema de pedagogia; pero
no se sefiala adecuadamente que tampoco es un problema de econo-
mia ni de finanzas, ni de derecho, ni de sociologia, ni tan siquiera de
«politica educativa». En los ultimos afios se ha puesto de relieve la
necesidad de que la educacién moderna sea objeto de una «politica y
planificacion» de los medios que intervienen en su desarrollo. Los or-
ganismos internacionales, y especialmente UNESCO, han realizado una
fecunda labor para que los Estados tomen conciencia de esta necesi-
dad. Pues bien, supuesta una planificacién educativa, resalta ain més
el formidable problema de poner en marcha y manejar adecuadamen-
te la herramienta puesta a su servicio. De nada sirve sefalar unos
objetivos, programar y obtener unos medios a su disposicién si ello
acaba en un desastre administrativo. Una buena politica con una mala
administracion es una mala politica.

Pero no basta con reconocer hasta la saciedad la necesidad de una
buena administracion educativa. Hay que ir al fondo del asunto: el ad-
ministrador de la educacién. La administracién educativa, como cual-
quier otra administracién, se resuelve en un problema de formacién,
seleccién y perfeccionamiento de los administradores.

Determinar en qué consiste la funcién administrativa de la educa-
cion, definir el perfil del administrador de la educacién y ocuparse de
las operaciones de formacion y reclutamiento de los mismos es, por
tanto, un problema principal de la educacién moderna.

El seminario internacional de Caracas sobre formacién de admi-
nistradores y supervisores escolares de diciembre de 1977, organizado
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por UNESCO, ha sido, a nuestro entender, el primero en destacar la
necesidad de una concrecion en este problema, contribuyendo a crear
una «doctrina comin» sobre el papel del administrador de la educacion.
El seminario internacional celebrado recientemente en el INCIE consti-
tuye un paso més en el examen de estos mismos problemas, a los que
nosotros queremos contribuir con el presente niumero.



Estudior
generales

SITUACION Y PROBLEMAS ACTUALES DE LA ADMINISTRACION EDUCATIVA

Julio SEAGE MARINO

1. LA CRISIS DE LA EDUCACION Y SU REPERCUSION EN LA ADMINISTRA-
CION EDUCATIVA

Un fendmeno de la sociedad industrial moderna es la aparicién de organi-
zaciones cada vez més complejas (1) para la realizacidén de los fines tanto
publicos como privados. El crecimiento y proliferacién de estas nuevas for-
mas organizativas ha llevado a otra importante caracteristica de nuestra so-
ciedad: la potenciacién de la funcién administrativa. En las sencillas e infor-
males organizaciones anteriores el conjunto de decisiones necesarias para su
funcionamiento eran de escasa complejidad y, con frecuencia, resultaba sufi-
ciente el recurso a las tradiciones de comportamiento establecidas. En las
nuevas organizaciones y la complejidad de su funcionamiento ha hecho insu-
ficiente este método y provocado la biUsqueda de técnicas y sistemas mas
sofisticados.

Esta evidencia, constatada inicialmente en el sector privado, ha ido paula-
tinamente abriéndose paso en las instituciones del sector publico. En este
sentido, el volumen y complejidad alcanzados por los actuales sistemas edu-
cativos ha puesto de manifiesto la necesidad de que cuenten con formas de
administracién o direccién totalmente distintas. De lo contrario, podrian ha-
cerse ingobernables y acabar siendo desbordados por su propio desarrollo.

Si echamos una ojeada a la evolucién de los sistemas educativos en los
Gltimos afios, observamos una expansidn sin precedentes en el alumnado, pro-
fesorado y presupuesto. Por citar un ejemplo de Espafia, de una participa-
cién en los Presupuestos Generales del Estado del 7,97 por 100 en 1956, pasa
al 18 por 100 en 1978. Los puestos escolares se duplican en la década de
los 60, y s6lo en 1978 se construirdn en los niveles no universitarios mas
de 900.000 puestos escolares. Esta evolucién no ha sido exclusiva de unos

(1) FREMONT E. KAST: «Planificacién de estrategias en las organizaciones complejas», en sEducation,
Administration and Change=. Harper and Row, New York.



paises determinados; todos los paises, en mayor o menor medida, han sufri-
do esta crisis de crecimiento.

En este nuevo contexto, la Administracién educativa tuvo que dejar de
ser un subproducto del sistema educativo encargada de gestionar rutinaria-
mente cuestiones residuales. Por el contrario, ha pasado a ser el elemento
integrador, catalizador, que con visién de conjunto sobre la totalidad de obje-
tfvos perseguidos por el sistema, coordina los restantes elementos orientando
y dirigiendo la actividad total al cumplimiento de estos objetivos. Como se-
fiala Knezevich, «la Administracién escolar se define como un proceso social
relacionado con la creacién, mantenimiento, estimulo, control y unificacién
de las energfas humanas y materiales, organizadas formal e informalmente,
dentro de un sistema unificado, concebido para cumplir objetivos predetermi-
nados» (2). Frente a este concepto de la Administracién moderna, la Admi-
nistracién tradicional, pensada para la resolucién de los asuntos corrientes,
se nos ha mostrado como una administracién estdtica incapaz de implantar
las innovaciones necesarias.

¢Pero qué significa la Administracién moderna?

2. CARACTERISTICAS Y PROBLEMATICA DE LA ADMINISTRACION MO-
DERNA

En el mundo de los negocios el origen de la Administracién moderna o
Administracién cientifica tiene una fecha muy concreta. A partir de un deter-
minado momento se pensé que el éxito de una empresa, de un gobierno o de
un pais depende de varios factores, pero existe uno que condiciona de modo
inexorable la efectividad de cualquier organizacién. Este factor es precisa-
mente una administracién eficaz. Sin una direccién que formule primero los
objetivos y que ponga en prictica los planes para alcanzar dichos objetivos,
no es posible que organizacién alguna pueda ser eficaz.

De hecho, la tarea de la Administracién concebida como el arte y la cien-
cia de planificar, organizar, integrar, dirigir y controlar el uso y la interrela-
cién de los recursos tanto humanos como materiales para alcanzar un obje-
tivo, es tan importante que se puede decir sin exageracién que el éxito o
fracaso de una organizacién depende en gran parte de la gerencia. Del mismo
modo, una diferencia fundamental entre pafses desarrollados y en vfas de
desarrollo reside en la Administracién entendida como un cierto nivel de
eficacia gerencial que le permite movilizar los recursos materiales y huma-
nos y cientificos hacia los objetivos.

Es en los Estados Unidos donde se desarrollard més esta.nueva menta-
lidad, dando lugar a una profusa actividad tedrica y préactica plasmada en
abundante literatura. En Europa, por el contrario, su desarrollo es més lento.
Asi podrd decir Knezevitch en 1962: «La ilusién de que cualquiera, con una
buena cultura general, puede llegar a ser un administrador efectivo continta
siendo bastante comin en Europa, donde la educacién directiva o administra-
tiva estd tristemente abandonada. El ascendiente de las compafifas comer-
ciales americanas sobre sus homdlogas europeas puede achacarse en gran
medida a la mayor eficacia del talento directivo americano. Los dirigentes

(2) 8. J. KNEZEVICH: «Administration of Public Educations. New York. Harper and Brother, 1962.
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comerciales de esta nacién estudian profundamente para aprender a desem-
pefiar papeles directivos. Sus equivalentes europeos dependen solamente de
la experiencia» (3).

No vamos a entrar aqui a exponer los principios de las ciencias de la admi-
nistracién ni sus diversas posturas doctrinales. Nos limitaremos a sefialar
que frente a la postura tradicionalmente aceptada de que en los hechos donde
entran seres humanos las variables son demasiadas para permitir el control
de un nomero suficientemente amplio de ellas que posibilite el estableci-
miento de correlaciones Gtiles para la prediccién de resultados con cierta
exactitud, se acepta cada vez més la idea de que esta imposibilidad no es in-
trinseca, sino derivada de la falta de una instrumentalizacién adecuada para
el tratamiento de estas variables. Y, por consiguiente, cada vez progresan
miés los intentos de formulacién de teorias coherentes de la Administracién
establecidas en base a métodos cientificos, esto es, de leyes generales verifi-
cables basadas en conocimientos acumulados y aceptados.

Aunque hasta ahora se ha producido el desarrollo de modelos basados en
la identificacién de factores importantes y de sus relaciones, la utilizacién
de métodos cientificos, tales como el anélisis de sistemas y el uso de herra-
mientas mateméticas sofisticadas, el objetivo final es la consecucién de una
base més cientifica para la administracién que permita que el comportamien-
to administrativo sea intuitivo y esté menos sujeto a errores importantes.

La transposicién de este espiritu al émbito de la administracién piblica es
posterior de indudable trascendencia (4). «El cambio se dejé sentir tam-
bién en la Administracién de Estados Unidos a partir de 1935 (...) y se pro-
curé emplear los presupuestos como via de introduccién en la Administra-
cién publica, del estilo y criterios del “management” imperantes en el sector
empresarial y de las conquistas conceptuales de las ciencias administra-
tivas.»

La Administracién educativa se ve también involucrada en este proceso.
Ya en 1931, Dottrens introdujo estos contenidos en la Administracién educa-
tiva (5), y la literatura de la segunda y tercera décadas es abundante. No obs-
tante, estd generalmente aceptado que hasta los afios 50 no se inicia el verda-
dero proceso de desarrollo de la administracién educativa. El estudio y la
investigacién de los afios anteriores se centrd sobre todo en obtener conoci-
mientos y experiencias en sectores précticos, tales como las finanzas, la cons-
truccién de centros estatales, técnicas presupuestarias, etc.

Este excesivo énfasis en las actitudes précticas y ciertas reservas mentales
para aceptar la posibilidad de reducir el proceso educativo a modelos opera-
cionales dificultaron la elaboracién de cuadros tebricos generales adecuados
de la Administracién educativa, la ampliacién de los principios generales
de Administracién y la determinacién de las especialidades que le son pro-
pias. Se produjo también con mds fuerza que en otros sectores una ruptura
entre administradores précticos —seleccionados quizd con demasiada fre-
cuencia de entre los especialistas de la docencia— y los llamados administra-
dores tedricos. Todo esto ha provocado que sea la Administracién educativa
una de las Ultimas formas de la Administracién en incorporarse al movi-
miento general de modernizacién y que su avance haya sido lento y penoso.

(3) S. J. KNEZEVITCH: «Administration of Public Educations. New York. Harper and Brothers, 1962.

(4) Ver «Knezevitch y l'enseignement éclaté», de L. Géminard Bruxelles. Casterman, 73.

(5) R. DOTTRENS: «Le probléme de I'education nouvelles. Neuchatel. Delachaux et Niestlé, 1931. Citado
por J. L. Rodriguez Diéguez en su obra sLa funcién de control de la educacién». Madrid, C.S.1.C., 1973.



Por lo que se refiere a las aplicaciones practicas, el panorama es similar.
No es hasta la década de los 60 cuando se empiezan a aplicar ciertos
principios que podrian tildarse de elementales. Asi, en Francia, por ejemplo,
la introduccién de la funcionalidad y de la distincién entre medios y objetivos
en el aspecto organizativo o de los aspectos no puramente cuantitativos en
la planificacién no empiezan a abrirse camino hasta los Gltimos afios de la
década de los 60 y primeros de los afios 70.

Esta inmadurez de la Administracién educativa plantea una serie de pro-
blemas todavia no resueltos. Aunque afectan a todos los paises en la medida
en que la crisis educativa se extendié a todos ellos, no cabe duda que incide
especialmente en los paises en vias de desarrollo. Por ello, si bien se parte
de la hipdtesis de que son problemas comunes a los paises desarrollados y
menos desarrollados, existe una cierta graduacién en cuanto a la posible im-
portancia de cada uno de los problemas seleccionados.

Algunos de los problemas de la situacién actual de la administracién
educativa son, a mi juicio, los siguientes:

— Politica y Administracién educativa.

— La Administracién educativa como direccién.,

— Los problemas de la estructura.

— La profesionalizacién de la Administracién publica.

2.1. Politica y Administracién educativa

Sin duda alguna, éste es uno de los problemas més agudos con que se en-
cuentran la mayorfa de los paises. Parece claro que cualquiera que sea el
sistema que se adopte, es necesario que se establezca una clara interrelacién
entre politica y Administracién, de tal modo que los administradores puedan
asesorar a los politicos y, a su vez, éstos se decidan a seleccionar alternati-
vas vélidas. En definitiva, la clave de la cuestién reside, como dice Lyons (6),
en que los politicos quieran realmente tomar decisiones objetivas y en que
estas decisiones respondan a un plan preconcebido.

De hecho, no parece posible un minimo de equilibrio en un pais en que
exista una ruptura entre la Administracién y la politica. Lo cierto es que si
las decisiones del gobierno influyen en el mundo de la administracién, no es
menos cierto que ésta influye a su vez en la seleccién de alternativas a través
de su asesoramiento. Pero en todo caso, esta interrelacién no debe ser impe-
dimento para que los politicos se abstengan de penetrar en el nivel adminis-
trativo, cualquiera que sea el escalén de que se trata. Una cosa es la interre-
lacién funcional entre ambos niveles y otra muy distinta la jocupaciéon por
los politicos de puestos de administracién. Al contrario, también parece clara
la necesidad de neutralidad politica por parte de los administradores. En
este sentido éstos deben reflejar el espectro de opiniones del pais. A su vez,
esta neutralidad no debe impedir el ejercicio de un deber de lealtad a cada
gobierno elegido constitucionalmente y, por supuesto, al principio de le-
galidad.

(6) N. L. LYONS: «Quelques problémes de |'administrations de |’educations. «Perspectives», nim. 1,



Desgraciadamente estas normas de interrelacion entre politica y Adminis-
tracién apenas se cumplen en muy pocos paises. Es normal, mas bien, una
cierta invasién de miembros del partido gobernante en la Administracién y
una notoria pelitizacién de los escalones administrativos. La 0ltima razén de
esta situacién estriba en que no siempre los politicos desean tomar decisiones
objetivas. La consecuencia mds clara de esta situacién es una mala utiliza-
cién de los recursos y una ruptura entre politica y burocracia.

La mayor parte de los paises europeos desarrollados han conseguido un
alto grado de diferenciacién entre ambas vertientes. Todos los puestos de
Administracién, excepto, quizd, las direcciones generales, estdn encomenda-
das a los profesionales de la Administracion, Los politicos se reservan deter-
minados puestos de este cardcter que estdn localizados en los Gabinetes Téc-
nicos de los ministerios.

2.2. La Administracién como direccién

Si observamos una jornada de trabajo de un ministro de Educacién o de
un director general de un pais con una Administracién educativa tradicional,
nos daremos cuenta que dedican gran parte del tiempo a labor de pura ges-
tién (firma de papeles, visitas o a actividades parlamentarias). Pero apenas
atienden al desarrollo de sistemas de direccién, a la fijacién de planes, al esta-
blecimiento de objetivos, en definitiva, a la funcién directiva. En el mejor
de los casos la organizacién funciona por si misma, pero sin una voluntad
que la empuje hacia las metas necesarias.

Efectivamente, parece evidente que la Administracién educativa tradicio-
nal se ha reducido fundamentalmente a una funcién gestora. Antes de pro-
ducirse la gran expansién educativa, y antes de que los sistemas educativos
se hubieran convertido en enormes empresas, ni era necesaria una direccidn
programada porque se trataba de solucionar asuntos corrientes a través de
un sistema de pura gestién. Sin embargo, en la situacién actual ya no es
posible concebir a la Administracién educativa sélo como pura gestiéon de
asuntos corrientes, sino también como una labor de direccién y de coordina-
cién de un cierto nivel. En este caso el administrador debe coordinar los
esfuerzos de todas las personas responsables en un programa determinado
para que éste alcance sus objetivos.

¢Pero qué es exactamente la direccién programada y qué métodos utiliza?
En realidad se trata de un «conjunto de procesos de direccién interdepen-
dientes y de accién reciprocas que, como elementos del sistema, se combi-
nan en un enfoque o programa conceptualmente unificado con miras a la
direccién» (7). Con este sistema se lograra, en primer lugar, una mayor dedi-
cacién del personl a los objetivos y programas. En segundo lugar, la adecua-
cién de los colaboradores se logrard mds facilmente mediante la identifica-
cién con los planes establecidos.

Esta direccidn programada se logra a través de una serie de métodos usua-
les en la Administracién educativa moderna. Algunos de estos métodos son
los siguientes: por una parte, es necesario la fijacién de objetivos y planes
de tal modo que la organizacién conozca hacia dénde va. En segundo lugar,

(7) M. BOWER: «<La voluntad directiva=. Ed. Labor. Barcelona, 1974.



es necesario fijar una organizacién y unos medios adecuados para lograr los
objetivos. En tercer lugar, serd imprescindible el establecimiento de normas
que sean el cauce a través del cual se mueva la organizacién. En cuarto lugar,
es necesario que los planes se articulen en programas operativos para lograr
las metas fijadas por aquéllos. Por Ultimo, seré necesario establecer un siste-
ma de informacién que proporcione datos para que los diversos departamen-
tos consigan las metas propuestas y para medir el éxito del plan. La voluntad
directiva debe tratar de ensamblar estos métodos en un sistema adaptado a
la organizacién en cada momento.

También en este punto existe una clara diferencia entre la Administracién
educativa moderna y la Administracién tradicional. Y lo cierto es que sin
una direccién programada es dificil que se pueda atender a la expansién de
la demanda educativa en condiciones adecuadas de coste, calidad y tiempo.

2.3. Los problemas de estructura

Probablemente una de las mayores controversias de los Gltimos afios en
el campo de la Administracién educativa se ha centrado en los problemas de
estructura. Los problemas de la centralizacién o de la descentralizacién y de
las diversas modalidades de organizacién han sido objeto de mdultiples estu-
dios que en modo alguno han resultado definitivos. En este mismo sentido
se ha asistido a un continuo tejer y destejer en materia de organizacién y a
un desmedido apasionamiento hacia tipos diferentes de organizacién. Como
indica P. F. Drucker, «para determinadas empresas e instituciones, como los
organismos del Estado, no disponemos ni de una pobre respuesta, puesto que
todo lo que tenemos es una multitud de perspectivas igualmente poco satis-
factorias».

Sin embargo, aun cuando no se haya llegado a resultados definitivos, re-
cientemente ha sido publicado en el «Harvard Business Review» un articulo
por Larry E. Greiner (8), sobre la evolucién de las organizaciones, que pro-
bablemente constituye una de las innovaciones mas importantes de los Gltimos
afios en esta materia. El autor sostiene que toda organizacién, como el ser
humano, vive en un continuo devenir. Analiza los estadios evolutivos de una
institucién y las crisis que ha de superar en cada uno de ellos. Segin él, toda
organizacién en perfodo de desarrollo atraviesa cinco fases, cada una de
las cuales contiene un periodo de crecimiento relativamente tranquilo que
desemboca en una crisis de direccidn,

La primera fase, segin Greiner, se caracteriza por la creatividad. Lo im-
portante en esta etapa es crear un producto y un mercado. Las actividades
directivas apenas existen y la estructura de la organizacién es puramente in-
formal.

Pero a medida que va creciendo la organizacién se necesitan mas emplea-
dos y, por tanto, una organizacién formalizada.

Para resolver los complicados problemas que se presentan es necesario
sustituir al empresario individualista por un director profesional. Estamos en
la segunda fase de las organizaciones que se caracteriza por una organi-

(8) L. E. GREINER: <Evolucién y revolucién a medida que van creciendo las organizaciones=. Publicado
en «Harvard Business Review=, 1972, y en «<La educacidn, hoys. Barcelona, 1974.
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zacién formal y centralizada, por un predominio del directivo y por unos
sistemas sofisticados de control.

Sin embargo, el propio crecimiento de la organizacién lleva precisamente
a una dificultad en el control y en las comunicaciones, por lo que se hace
preciso una delegacion. Es la etapa de la estructura descentralizada ca-
racterizada por una organizacién geogréfica y por un sistema de delegacién.
En este caso se produce un estimulo en los niveles delegados y como con-
secuencia una expansién del mercado.

Progresivamente los ejecutivos se dan cuenta que van perdiendo e! control
sobre un campo de operaciones muy diversificado. Los directores regionales
auténomos prefieren desempefiar sus funciones prescindiendo de planes com-
binados, del dinero o la tecnologia y de la autoridad que les une al resto
de la organizacién. Surgen las «capillitas». Como reaccién los directivos pre-
tenden indtilmente volver al sistema centralizado.

Como alternativa surge la fase cuarta, caracterizada por la coordinacién.
En esta fase se utilizan sistemas formales para lograr una mayor coordina-
cidn, se establecen métodos de planificacién, se inician programas de control
y se centralizan los sistemas de informacién.

Pero gradualmente se crea una falta de confianza entre la Direccién Gene-
ral y los centros periféricos. Surge la critica a la burocracia por el exceso
de control y de papeleo.

La Ultima fase concede una gran importancia a la colaboracién interper-
sonal en un intento de superar la crisis de la burocracia. En este caso se
trata de dar una mayor participacién en la direccién, un mayor trabajo en
equipo, una preponderancia de los grupos de trabajo y una mayor atencién
a los problemas y a la innovacién.

Con todas las reservas que pueda ofrecer esta tipologia, pensada para las
organizaciones privadas, no cabe duda que no resulta dificil su aplicacién
a las administraciones piblicas y en concreto a la Administracién educativa.

De algin modo da una respuesta a las multiples discusiones en torno a
las estructuras ideales de una organizacién. De acuerdo con este estudio, las
organizaciones deben tener en cada momento la estructura que les corres-
ponde y es inGtil e incluso peligroso tratar de adelantar estructuras que no
se corresponden con su evolucién, En este sentido, vale la pena sefialar «cémo
frecuentemente la descentralizacién es considerada como una panacea para
resolver los problemas de la administracién educativa, cuando, al contrario,
debe ser concebida méds como una consecuencia que como una causa de un
mejor funcionamiento de la Administracién de la educacién» (9).

Pero en todo caso, parece claro que el organigrama es relativamente secun-
dario. El primer paso decisivo es llegar a formalizar una organizacién con los
medios necesarios; una vez conseguido esto, el propio conocimiento de la
organizacién exigird las necesarias adaptaciones. De lo contrario, serd inevi-
table la crisis. Por otra parte, es obvio que razones de tipo histérico influyen
en la adopcién de un sistema mds centralizado o més descentralizado. Sin
embargo. los matices entre ambos sistemas son hoy menos claros que hace
afios, al menos en los paises desarrollados. Si la potenciacién de la regidén en
Francia ha supuesto una cierta desconcentracién, en sentido inverso, la reduc-

(9) A. GUTIERREZ RERON: «Problémes de decentralisation de I'administration de I'educations, en «Pers-
pectivess, nim,. 1, 1977.
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cion de los «Local Education Authorities» y el importante papel de la inspec-
cién en Gran Bretafia, ha fortalecido el papel coordinador del Ministerio en
cuanto al control de la programacién y ejecucién del sistema educativo.

2.4. La profesionalizacién de la Administracién pablica

Como se indicé anteriormente, el desarrollo de un pais estd muy ligado
a la modernizacién del aparato administrativo. Sin una administracién educa-
tiva eficaz es imposible alcanzar ciertos niveles de desarrollo de la educacién.
De ahi que cualquier reforma de la educacién pasa inexorablemente por una
reforma de la Administracién educativa.

¢Pero qué significa exactamente una Administracién educativa eficaz?

Si se me permite resumir el significado de esta expresién diria que Admi-
nistracién eficaz se corresponde con Administracién profesionalizada. Efecti-
vamente, una Administracién educativa impulsora del cambio educativo exige
una serie de condiciones que caracterizan justamente una Administracién pro-
fesionalizada.

En este sentido, es necesario, en primer lugar, una clara separacién de
cometidos entre la politica y la administracién. Esto significa que ni los
partidos puedan acceder a puestos administrativos ni los administradores
deban ocuparse de la toma de decisiones en relacién con los grandes objetivos
de la educacién. Significa ademés una cierta neutralidad del funcionario en
materia politica, delimitando claramente sus responsabilidades politicas de
las responsabilidades administrativas.

En relacién con este punto habria que afiadir que es dificilmente concebi-
ble una Administracién educativa moderna, sin una burocracia estable alejada
de las influencias y de los vaivenes politicos.

En tercer lugar, la Administracién educativa debe estar dotada de los
instrumentos y técnicas gerenciales que caracterizan la Administracién de hoy
en dia. Estas técnicas, utilizadas sobre todo para planificar y controlar, son
imprescindibles en cualquier Administracion minimamente desarrollada. La
utilizacién de técnicas mds o menos sofisticadas como la estadistica, el Pert,
los sistemas de planificacién por programas, el tratamiento de la informa-
cidn, etc.,, marcan inexcrablemente la diferencia entre una Administracién
educativa subdesarrollada y otra desarrollada. Del mismo modo que una orga-
nizacién empresarial, con un cierto volumen de produccién, necesita de estas
técnicas, la empresa educativa, en algunos casos, la mayor del pafs, exige su
utilizacién.

Por esta razén la Administracién educativa de los Gltimos afios estd cons-
tituida fundamentalmente por profesionales de la Administracién. En esta
ponencia no se va a tratar ni de los perfiles del administrador profesional, ni
del contenido de su formacién, ni del sistema de seleccién porque corres-
ponden a otra ponencia. Sin embargo, quisiera subrayar que el tradicional
sistema endogdmico de seleccién de administradores procedentes de la carre-
ra docente no parece ser el mejor método para una profesionalizacién de la
Administracién educativa, Este sistema endogdmico, sefiala Coombs, separa
el sistema educativo de las fuentes potenciales de una guia creativa, innovado-
res y especialistas representados por personas capaces que no decidieron
en una época de su vida juvenil convertirse en maestros, pero que pueden
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resultar muy apropiados para ayudar en la administracién de los sistemas
escolares (10).

Por ¢ltimo, es necesario precisar que una Administracién educativa profe-
sionalizada exige que el contexto de la Administracién publica sea tam-
bién profesionalizado. Desde el momento en que la Administracién educativa
es un subsistema del sistema administracién publica, es indtil pretender una
mejora en aquélla sin cambiar ésta.

3. LA ADMINISTRACION EDUCATIVA COMO ELEMENTO DINAMIZADOR
DEL CAMBIO EDUCATIVO

Pese a la diversidad de enfoques desde los que se puede abordar el tema
de la innovacién educativa, lo cierto es que es facilmente apreciable la exis-
tencia de un consenso generalizado sobre su necesidad. Las discrepancias
sobre este punto son abundantes, pero se refieren a su naturaleza, alcance,
oportunidad..., no a su necesidad, que de una u otra forma concluye acep-
tdndose.

Asi, unos mantienen la necesidad de cambios en las estructuras totales de
los sistemas educativos, otros entienden que son precisas profundas modifi-
caciones en los contenidos de los programas, para otros todavia los medios
que se utilizan en el proceso educativo pueden ser sustancialmente mejora-
dos... Igualmente, este interés por el cambio, despertado no hace mucho
méds de veinte afios, es imputado por alguno a la aceleracién del ritmo del
cambio social en nuestra época; otros ponen el acento en la necesidad de
atenuar el desfase existente entre sociedad y educacién; también se mantiene
que la educacién es un poderoso motor del cambio social y que los cambios
sociales deseados podrén alcanzarse mediante cambios consecuentes del sis-
tema educativo (11).

Como quiera que sea, lo cierto es que existe una sensacién de necesidad
de cambios o, mejor alin, de que los sistemas educativos estén insertos en
un proceso de mutaciones multidireccionales que constituye, hoy por hoy, uno
de los aspectos més importantes de estos sistemas.

3.1. Administracién educativa y cambio

Si el cambio es hoy un problema fundamental de los sistemas educati-
vos, la Administracién educativa —en su nueva configuracién— no puede ser
ajena a él. Por el contrario, el cambio educativo debe constituir una preocu-
pacién importante dentro de su actividad.

Si bien la afirmacién de la necesidad de la presencia de la Administra-
cién en el proceso de cambio es fécilmente verificable, las dificultades, sin
embargo, comienzan cuando se pretende concretar el cardcter de esta pre-
sencia. Evidentemente le debe corresponder un papel rector, pero los Gltimos
quince afios estdn llenos de generosos intentos de reforma emprendidos por
administraciones educativas entusiastas que pocos o nulos efectos han conse-
guido (esto es especialmente cierto en los paises subdesarrollados, en los que
més agudamente se sentia la necesidad del cambio y mds esperanzas se pu-

(10) Ph. COOMBS: «La crisis mundial de la educaciéns. Ed. Peninsula. Barcelona, 1968.
(11) TORSTEN HUSEN: «Les strategies de I'innovation en matiére d'education». UNESCO. 1971,
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sieran en las reformas educativas). De aqui la generalizacién de una afirma-
cién hoy tdpica: la resistencia al cambio de los sistemas educativos, su es-
casa receptibilidad ante la innovacién.

Esto, desde luego, es en gran medida cierto; la escuela, por su propia
naturaleza, es una de las instituciones més estables. Segin estudios realiza-
dos en los afios 30, en el sistema educativo norteamericano, el lapsus de
tiempo que transcurria entre que se detectaba una necesidad y la plena gene-
ralizacién de las soluciones aportadas era de cien afios. Estos plazos se han
reducido posteriormente (Coombs habla de innovaciones generalizadas en
diez afios), pero son significativos del hermetismo educativo.

Sin embargo, el fenémeno de la resistencia al cambio no es exclusivo del
dmbito educativo. Por el contrario, es connatural a cualquier accién innova-
dora cualquiera que sea el dmbito sobre el que incida. Lo que si es peculiar
de lo educativo es su excesiva y dilatada resistencia. Veamos, pues, algunas
de las causas de esta peculiaridad. Ellas nos ayudarén a comprender el ver-
dadero papel de la Administracién educativa en el cambio.

3.2. El verdadero papel de la Administracién en el cambio educativo

Entre las causas que impiden que el cambio penetre en el sistema esco-
lar, destaca Huberman (12) los siguientes: en primer lugar, la comunidad
en general no suele alentar el cambio ni esperarlo en el sistema escolar a
menos que se ponga de manifiesto una crisis de funcionamiento interno; en
segundo lugar, la mayor parte de los padres de alumnos y de los funcionarios
locales saben demasiado poco sobre el proceso de ensefianza —o asi se les
hace creer— para interesarse y emitir juicios sobre cualquier innovacién
que no sea claramente una cuestién de principios, es tipica la resistencia de
los maestros ante los cambios introducidos en las escuelas sin que ellos
hayan participado desde el principio; se aprecia, en tercer lugar, ausencia
de elementos de enlace entre la teorfa y la préctica; por Gltimo, suele darse
confusién de objetivos, ausencia de recompensa a la innovacién. ..

Jean Thomas (13), en un documento preparado como base para el infor-
me de la Comisién Internacional para el Desarrollo de la Educacién, sefiala
como condiciones favorables a la innovacién en la ensefianza: que la informa-
cién circule constantemente y en abundancia, no en un solo sentido de la
cUspide a la base, sino también de la base a la cima; qgue se favorezca la
comunicacién entre los centros de investigacién y de experimentacién y los
maestros y las escuelas; que se consulte al cuerpo docente, y que se conceda
autonomia pedagdgica al maestro para adaptar la ensefianza a las condicio-
nes y circunstancias locales, al medio natural, social y cultural, a las aptitudes
y aspiraciones de los maestros.

Observamos que para ambos autores lo que se precisa y lo que falta es
ambiente favorable a la innovacién a causa de deficiencias de informacién
y comunicacién entre las diferentes partes, implicadas en el proceso educa-
tivo, lo que hace que el cambio se vea como algo extrafio, externo, impuesto
desde fuera. En resumen, ausencia de participacién.

(12) A. M. HUBERMAN: «Cémo se realizan los cambios en educacién: una contribucién al estudio de
la innovaciéns. UNESCO (O.l.E. Paris, 73).

(13) J. THOMAS: «Condiciones favorables a la Innovacién en la ensefianza», en «La educacién en mar-
chas, UNESCO, Teide. Barcelona, 1976.
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Vemos ahora cudles son /as causas de la resistencia al cambio, en un
contexto mas general, la direccién de empresas. En un trabajo, hoy consi-
derado como cldsico, publicado a mediados de los afios 50 en «Harvard Bu-
siness Review», por Paul R. Lawrence (14). Para Lawrence, «lo que los em-
pleados resisten no es, generalmente, el cambio tecnoldgico, sino el cambio
social en sus relaciones humanas, que generalmente acompafia al cambio
tecnolégico». Esta resistencia continua se produce primordialmente ante los
cambios que proceden de la direccidn y que o bien no comprenden totalmente
o bien piensan que pueden suponer una amenaza para su «status». Por el
contrario, diariamente se producen cambios surgidos en el propio seno del
«grupo» de trabajo que se aceptan inconscientemente y sin ningun tipo de
resistencia. Se advierte aqui una identidad con lo observado anteriormente
en el dmbito educativo. Se rechaza lo extrafio, lo externo, lo impuesto desde
fuera. Cuanto menor ha sido la colaboracién en la concepcién del cambio,
mayor es el rechazo. De nuevo surge el concepto clave participacion. Para
Lawrence, el papel de un administrador inteligente que quiere que su em-
presa vaya introduciendo los cambios que la evolucién de las circunstancias
hacen necesario, no es tanto promover directamente estos cambios como, fun-
damentalmente, «facilitar la comunicacién y entendimiento entre personas
con puntos de vista diferentes», en suma, crear el ambiente necesario para
que surjan y se acepten los cambios como tarea comuin y colectiva,

Volviendo al terreno educativo, la situacién ha sido magistralmente sinte-
tizada por Husen (15): «La estrategia principal orientada a aportar cambio
e innovacién ha consistido en ejercer una accién sobre los profesores, o
mejor para ellos, pero nunca con ellos. El cambio innovador y creador debe
introducirse mediante una accién voluntaria y no mediante |a propaganda de
expertos o de decretos gubernamentales, esté o no centralizado el sistema de
ensefianza. Una gran parte de la resistencia al cambio procede de que nos-
otros —los expertos, los investigadores o los administradores— afirmamos
a los docentes que han estado confundidos hasta ahora y que deben seguir
nuestro consejo.»

El papel, pues, del administrador de la educacién debe consistir en pres-
tar una cuidadosa atencién al cambio y potenciarlo e impulsarlo. Pero para
ello no debe pretender crearlo ni imponerlo, sino crear el clima necesario
para que éste se produzca en un contexto de entendimiento y comunicacién
de todos los implicados en el sistema educativo.

3.3. Medidas necesarias para crear el ambiente de cambio

Una Ultima cuestién es el tipo de medidas necesarias para crear este clima
especial. El Comité de Educacién de la O.CD.E. sefialaba en su documento
«Les politiques en faveur de I'innovation, de la recherche et du developpement
dans I'enseignement» (16): «Es poco probable que los paises se pongan de
acuerdo en cuanto a las estructuras de decisién y de organizacién mds aptas
para favorecer la innovacién, sin embargo, pueden proponer algunos princi-
pios comunes.» Entre ellos se citan: a) Todo proceso permanente de cambio
debe apoyarse sobre alguna forma de participacién. b) La participacién no

(14) Una reproduccién actualizada del mismo: P. R. LAWRENCE: «Cémo tratar la resistencia al cam-
bios, en «Harvard Business Reviews, enero-febrero 1969.

(15) «Les stratégies de I'innovation en matiére d'educations. Opus cit.

(16) Documento ED (73) 24 lere révision. Mayo 1974. Diffusion restreinte.
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tiene sentido mds que si la organizacién pedagdgica lo permite. Desde este
punto de vista, no puede hablarse de una escuela «democritica» mientras
se practica una pedagogia «autoritaria». ¢) Las posibilidades de innovar deja-
das a la escuela deben ser claramente definidas y deben serle proporcionados
los poderes, los medios y los servicios de apoyo correspondientes.

Por otra parte, el documento citado sefiala que el complejo conjunto de
servicios y de disposiciones institucionales que esto requiere, no es posible
sin una cierta coherencia de los objetivos a nivel nacional. En este sentido,
«parece claro que todos los pafses deben tener, para el desarrollo futuro de
la ensefianza, una estrategia adaptada a las caracteristicas particulares de su
sistema politico. Desde esta perspectiva, puede ser necesaria una intervencién
directa de la Administracién en cuanto a la definicién de objetivos y determi-
nacién de estructuras globales. Pero, en todo caso, debe tenerse sumo cui-
dado en deslindar lo que son problemas politicos de conjunto de lo que es
propiamente pedagdgicos.

En las pdginas precedentes se han comentado las caracteristicas de la Ad-
ministraciéon educativa y algunos de sus problemas. Ciertamente no son éstos
los problemas Unicos, pero si se puede afirmar que son los fundamentales.
Porque otros aspectos problematicos, como la planificacién (necesidad de un
plan) y el control (necesidad de un sistema de informacién) inciden clara-
mente en algunos problemas ya indicados. Con una administracién profesio-
nalizada e innovadora no resultard dificil fijar los objetivos en un plan ni
establecer un sistema de informacién alejado de la utilizacién de los ordena-
dores como instrumento de poder o de prestigio.

Puede resultar sintomdtico, a este respecto, la experiencia espafiola en
planificacién educativa. A pesar de todos los intentos de elaborar planes edu-
cativos con posibilidad de un grado de realizacién aceptable, no se ha conse-
guido hasta los afios 70 y esto solamente en el plano cuantitativo, Al menos
tres veces la UN.E.S.C.O. y la O.C.D.E. elaboraron planes de educacién para
Espafa y las tres veces con resultados negativos. Se hacia el informe corres-
pondiente, se le daba publicidad con rueda de prensa incluida y al dia si-
guiente se archivaba cuidadosamente hasta la préxima ocasién. gPor qué
esto? Sencillamente porque no existia una Administracién eficaz que pudiera
llevarlos a cabo ni probablemente voluntad politica para hacer las reformas
previas necesarias. Incluso cuando se pusieron en marcha los Planes de Des-
arrollo a partir de 1964, se manifestaron ciertas peculiaridades propias de
una Administracién educativa tradicional. En primer lugar, la informacién
era deformada sistemdticamente con el fin de demostrar realizaciones in-
existentes. En segundo lugar, se trataba de planes puramente cuantitativos
sin objetivos de reformas cualitativas o, lo que es peor, con objetivos ofre-
cidos con afdn de «prestigio politico». En tercer lugar, de hecho no habia
una politica de integracién del plan educativo en el plan general.

Otros problemas de la Administracién educativa no funcionales, sino sec-
toriales, son la Administracién de personal, la de centros y la de construc-
ciones escolares. La gran envergadura alcanzada por los sistemas educativos
en cuanto a volumen de personal, nimero de centros y de construcciones
a realizar y conservar obliga a un replanteamiento global y cualitativo. No
bastard con mejorar la Administracién tradicional, se trataria mds bien de
organizar algo cualitativamente distinto, con arreglo a las caracteristicas indi-
cadas anteriormente de profesionalizacidn, innovacién, organizacién adecuada
y principios directivos.

16



LAS FUNCIONES DE LOS ADMINISTRADORES DE LA EDUCACION:
SU FORMACION Y RECLUTAMIENTO *

Manuel DE PUELLES BENITEZ

A la memoria de Bernardo Alberti

£{Qué son los Administradores de la educacién? ;Qué funciones asumen?
¢{Qué papel desempefian en la Administracién educativa? jCudl debe ser su
formacidn y cudles los métodos de reclutamiento? Estas y otras interrogantes
similares se presentan hoy a los estudiosos de la Administracién Publica vy,
desde luego, a los politicos. Son, sin embargo, preguntas que no tienen una
fécil respuesta.

Por una parte, son problemas intimamente relacionados con otro fend-
meno mds general, el que representa la creciente intervencién del Estado en
todos los campos de la actividad humana y la consiguiente transformacién
de la propia Administracién Publica. Frente al viejo concepto de la Admi-
nistracién como un poder neutral, que se limita a satisfacer unos servicios
publicos elementales, se alza hoy un concepto nuevo de Administracién, com-
plejo y exorbitante, que reclama, légicamente, una concepcién positiva. La
Administracién de nuestros dias se nos aparece, pues, como una gran orga-
nizacién, fruto del continuo crecimiento del intervencionismo estatal. Pero
el tamafio de esta organizacién es tal que necesita urgentemente generar nue-
vas férmulas de gestién, nuevos administradores y una nueva mentalidad,
si no queremos que, como los dinosaurios, perezca victima de su propia
inadaptacién a los fines que debe de cumplir. De otra parte, dentro de esta
nueva Administracién que marca toda una época —se ha denominado la
nuestra como una «Edad Administrativa»—, y que como tal tiene grandes
problemas de identidad y de delimitacién, la Administracién educativa acu-
mula los problemas que como parte de la Administracién Publica le acucian,
junto con los que se derivan de la existencia de una crisis mundial de la
propia educacién.

Por todo ello, se comprenderd que tratar de definir aspectos de la Admi-
nistracién educativa tan concretos como los expuestos, conlleva una buena
carga de problematicidad. Conviene, pues, invocar la vieja aseveracién de
que no debemos forzar el tema que nos ocupa a mayor claridad de la que
arroja el estado actual de la investigacién. Dicho en otros términos, no debe-
mos considerar como preciso lo que estd hoy sumamente impreciso, ya que
en el tema que analizamos subsisten todavia zonas de sombras, junto a otras
en que puede aportarse alguna clarificacién al respecto. En todo caso, v aun
cuando las investigaciones sobre la Administracién educativa actual son rela-
tivamente escasas, considero que puede mostrarse ya un balance positivo
sobre las posibles soluciones a los problemas que, por lo que respecta al
tema de esta ponencia, estdn hoy planteados.

* Transcripcién de la ponencia presentada al «1 Seminario Iberoamericano de Administracién Educativas,
celebrado en Madrid los dias 13 a 17 de febrero de 1978 y organizado por el INCIE en colaboracién con
la Secretaria General Técnica y la Direccién General de Personal del Ministerio de Educacién y Ciencia.
Deseo hacer constar, por otra parte, que en la elaboracién del guién de la expresada ponencia intervinie-
ron José Esteban Martinez Jiménez y Bernarde Alberti Riehle, este dltimo ausente hoy de entre
nosotros.

17



LA COMPLEJIDAD ACTUAL DE LOS SISTEMAS EDUCATIVOS

La educacidén sélo puede comprenderse hoy como una totalidad. Quiero
decir que los problemas de la educacién son tales que sélo su considera-
cién global puede permitirnos conocerlos y darles solucién. Hasta tal punto
es asf que resulta un tdpico afirmar que ni siquiera la pedagegia puede expli-
car suficientemente los problemas que aquejan a la educacién. Asi se abre
camino, cada dia con mayor énfasis, la idea de que es necesario un enfoque
interdisciplinario del mundo de la educacién con la participacién de econo-
mistas, socidlogos, arquitectos, juristas y, en definitiva, profesionales diversos.

Més aun, el mundo de la educacidn, para volverse comprensible, nece-
sita ser considerado como lo que es, como un sistema cuyas partes estédn
perfectamente interrelacionadas entre si. Hoy dia se sabe que, efectivamente,
basta con alterar uno de los elementos que componen el sistema educativo
para producir reacciones en cadena que afectan, en mayor o menor grado,
a los restantes elementos. Se impone, pues, la aplicacién del anédlisis de siste-
mas al mundo de la educacién.

Una tercera aproximacién a la realidad nos indica que los sistemas educa-
tivos actuales son sumamente complejos. Existen fendmenos nuevos, como el
continuo incremento de la demanda social de educacién, una demanda que
crea su propia dindmica y que plantea graves problemas en relacién, por
ejemplo, con las posibilidades de empleo del mercado de trabajo. Existen
consideraciones financieras que preocupan gravemente a los gobiernos de
todos los paises, tales como la desproporcién entre los recursos econémicos
invertidos en educacién y el rendimiento de estos recursos, o, desde otra
perspectiva, el coste creciente del mantenimiento del sistema educativo y la
existencia cierta de un techo presupuestario. Existen problemas de creci-
miento del sistema educativo global, fundados en que los gobiernos son
conscientes de que no basta hoy con impartir una educacién formal o esco-
lar, sino que hay que atender campos nuevos como la educacién compensa-
toria o la educacidén recurrente. Existen, finalmente, problemas inherentes
al propio sistema, como la inercia del aparato educativo o la resistencia
al cambio de la misma sociedad en la que aquél se enmarca.

Tales indicadores sefialan que los sistemas educativos actuales han cre-
cido en poco tiempo desmesuradamente. Asi, por lo que se refiere a Espafia,
las cifras existentes arrojan una situacién significativa. En el dmbito univer-
sitario, por ejemplo, los alumnos que a comienzos de siglo se cifraban
en 30.000, apenas habfan crecido en 1940 —unos 40.000—, mientras treinta
afios mds tarde, en 1970, la cifra de alumnos existentes era ya de 240.000, es
decir, se habia sextuplicado. En el nivel secundario, en diez afios —de 1958
a 1968—, el nimero de alumnos ha pasado de 400.000 a 1.200.000, o sea,
se ha triplicado. El presupuesto de educacién, por poner otro ejemplo, repre-
sentaba en 1950 el 8,5 por 100 del presupuesto general del Estado; en 1973,
era ya del 14,5 por 100, y en 1978, el porcentaje es del 18,4 por 100 (de
este modo, el presupuesto de educacién aparece hoy, por primera vez en nues-
tra historia, en el primer lugar del presupuesto general, por encima incluso
del de Obras Publicas y del de Defensa).

Si consideramos el problema desde otra perspectiva, en la mayoria de los
paises, y como consecuencia de la explosidn escolar que se produce después
de la segunda guerra mundial, la educacién se ha convertido en una gran
empresa. Por lo que se refiere a Espafia, el sistema educativo global —que
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comprende tanto la ensefianza publica como a la privada— escolariza en la
actualidad a més de nueve millones de alumnos, supera la cifra de 300.000
profesores y excede de 30.000 centros educativos. En términos financieros,
el presupuesto de educacién para 1978 alcanza la cifra de 262.800 millones
de pesetas, lo que supone, como ya hemos dicho, el 18,4 por 100 del presu-
puesto general del Estado, todo ello sin incluir los 40.000 millones de pesetas
que el Fondo de Accién Coyuntural dedica a construcciones de centros esta-
tales, en cuyo caso el porcentaje respecto del general asciende a un 20,6
por 100. ;Qué empresa puede en Espafia presentar este nimero de «clientes»,
tal volumen de personal a su servicio, ese elevado nimero de instalaciones
materiales y este presupuesto? No parece excesivo, entonces, afiadir que la
empresa educativa es la primera empresa del pals.

Ahora bien, la educacién como sistema no se agota en la existencia de
los tres cldsicos elementos: alumnos, profesores y centros docentes. Existen
también otros elementos que deben ser tenidos en cuenta. Me refiero ahora a
la propia ordenacién educativa —planes y programas de estudios—, de la
que no podemos ocuparnos pero que obviamente es un elemento fundamen-
tal dirigido al corazén del sistema, asi como a la organizacién del propio siste-
ma, elemento éste frecuentemente olvidado: la Administracién educativa.

LA ADMINISTRACION COMO ELEMENTO DEL SISTEMA EDUCATIVO

Hasta épocas muy recientes, la Administracién educativa era considerada,
consciente o inconscientemente, como un subproducto del sistema educa-
tivo, es decir, como «algo» afiadido al sistema y que como tal carecia de sus-
tantividad propia. Esta concepcién era una consecuencia general del papel de
una Administracién que en el pasado se limitaba a las cldsicas actividades de
policia y fomento. En especial, por lo que respecta al dmbito de la educacién,
la Administracién tradicional se circunscribia a una actividad de ordenacién
legal e inspeccién del sistema. Era, sin embargo, un papel que se correspon-
dia plenamente con un sistema educativo cuya caracteristica principal consis-
tia en ser un sistema predominantemente estdtico, sometido a un flujo de
entradas y salidas précticamente constante durante largos periodos de tiem-
po. En efecto, si contemplamos el sistema educativo vigente durante el si-
glo XIX y gran parte del actual, se observa que su objetivo era, a grandes
rasgos, proporcionar al mercado de trabajo una mano de obra cuya instruc-
cién se aseguraba con una educacién primaria generalizada —de ahi la obli-
gatoriedad de la primera ensefianza— y con la formacién de cuadros técnicos
cuya formacién era asegurada en el nivel universitario. Era, pues, un sistema
fundamentalmente elitista en la cispide y popular en la base. Sin embargo,
los avances de la industrializacién, que exige no sélo una mano de obra més
cualificada, sino también la formacién masiva de técnicos de grado medio, v,
sobre todo, los grandes cambios de todo tipo operados a partir de la segunda
guerra mundial, han producido un hecho que preocupa a todos los gobier-
nos: la masificacién y democratizacién de la educacién en todos los niveles
de ensefianza. La educacién se ha convertido en un hecho de masas y los siste-
mas educativos se han transformado en sistemas extraordinariamente diné-
micos, en grandes organizaciones dotadas de una gran complejidad.

De este modo, frente a una Administracién esencialmente ordenancista
e inspectora, se alza hoy la necesidad de una Administracién altamente tecni-
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ficada y estable que debe garantizar la efectividad y la organizacidén del siste-
ma educativo. Piénsese que la Administracidn educativa actual fija los obje-
tivos generales del sistema educativo, establece la ordenacién académica
mediante la formulacién de los planes y programas de estudios, asigna los
recursos financieros, construye centros educativos de todos los niveles, recluta
profesorado en cantidades desconocidas hasta el presente, coordina y con-
trola la ensefianza privada y, finalmente, asegura algo que la propia sociedad
le reclama cada vez con mayor exigencia: la prestacién efectiva de la ense-
fanza. Mds aln, cada dia se insiste mds en la idea de que la Administracién
debe evaluar el rendimiento de la educacién, no sélo de los centros educati-
vos, publicos o privados, sino también el rendimiento global del sistema. Las
cantidades de inversién, continuamente incrementadas, preocupan a los go-
biernos y a las sociedades actuales, pues como reverso de la medalla crecen
también las tasas de abandono, de fracaso escolar y de frustracién profesional
cuando el «producto» del sistema sélo encuentra a la salida el paro o el
subemplec. La Administracidn educativa actual debe, pues, asumir nuevos
papeles de trascendental importancia si efectivamente ha de asegurar el obje-
tivo principal de su organizacién, es decir, la prestacién de la ensefianza de
acuerdo con la calidad que hoy exige la sociedad moderna.

ADMINISTRADORES, ESPECIALISTAS Y PROFESORES

Para hacer frente a las necesidades organizativas del sistema educativo, la
Administracién ha dispuesto siempre de un personal que desempefiaba lo que
tradicionalmente se entendia como «funciones administrativas». Sin embargo,
por lo que respecta a las funciones de nivel superior —de las de nivel inter-
medio y auxiliar no debemos ocuparnos ahora—, no han estado siempre
bien delimitadas y, por consiguiente, la figu:a del administrador se ha resen-
tido de esa imprecisién inicial.

En primer lugar, solemos encontrarnos, en la préctica administrativa
cotidiana, con una definicién negativa: el administrador publico de la educa-
cidn es el que no ensefia. Aun cuando creemos que en nuestro pais se ha
recorrido ya buena parte del camino, todavia nos acontece que, por ejemplo,
el personal de la Universidad suele dividirse en dos grandes ramas: el personal
docente y el personal no docente.

Es preciso, pues, tratar de aportar una definicién positiva del administra-
dor, ya que la conceptuacién negativa responde, en definitiva, a concepcio-
nes del pasado, mds propias de una Administracién tradicional que de una
Administracién moderna considerada como agente de cambio y de innovacién.

Para mi, el factor definitorio se halla en la delimitacién de las funciones
existentes hoy dentro de los modernos complejos sistemas educativos, concre-
tamente en la distincién necesaria entre las distintas funciones de los distintos
elementos profesionales que intervienen en el sistema: profesores, administra-
dores y especialistas.

Parece una peticién de principio afirmar que la funcién esencial del pro-
fesor es ensefiar, so pena de desnaturalizar «ab initio» su papel en el siste-
ma. Sin embargo, un examen de las Administraciones educativas de diversos
paises indica que en ellos el profesor no sélo ensefa, sino que tambkién ad-
ministra.

Es necesario, pues, volver a la naturaleza propia de este elemento del
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sistema para afirmar que las complejas funciones de administrar no pueden
ser asumidas, en principio, por el profesorado, cuya formacién, salvo excep-
ciones, ha ido encaminada a garantizar la formacién de hombres y la trans-
misién de los conocimientos heredados y adquiridos por las diversas socieda-
des. Posteriormente volveremos sobre este punto, de gran trascendencia a
los efectos que analizamos, si bien creo que asignar especificamente la fun-
cién de ensefiar al estamento docente implica reconocer algo que a veces se
olvida, a saber, que el profesor es el elemento profesional fundamental
del sistema educativo, elemento cuya desaparicién conduciria necesariamente
al fracaso absoluto del mismo.

4Cuél es, entonces, la funcién del administrador de la educacién? Para
mi, su papel viene determinado, sin duda alguna, por las necesidades actuales
de la organizacién del sistema. En primer lugar, la empresa educativa, como
cualquier gran organizacién, necesita de personas que sepan dirigir todo el
complejo proceso que supone una organizacién moderna. En este sentido,
podriamos preguntarnos: ga qué obedece el hecho de que algunas organiza-
ciones sean efectivas, al mismo tiempo que otras fracasan irremediablemente?
+Qué explicacién existe para el hecho comprobado de que algunas organiza-
ciones alcanzan sus objetivos correspondientes y otras no? La respuesta estriba
en la existencia, o en la ausencia, de una adecuada gerencia. Dicho en otros
términos, las organizaciones dependen, en Gltimo extremo, de personas que
saben desempefiar la funcién directiva o gerencial.

En segundo lugar, la empresa educativa exige hoy —todos lo sabe-
mos— el concurso de técnicas muy especificas, Mientras los profesores cum-
plen con su misién fundamental de formacién y transmisién de saberes, la
organizacién necesita de especialistas que aseguren diversas funciones, sin
las cuales el sistema no puede subsistir. Piénsese en la funcién actual de
los arquitectos escolares, de los psicélogos, economistas, sociélogos, estadis-
ticos, médicos escolares, etc. Es decir, la empresa educativa se nos aparece
como un circulo concéntrico en el que convergen diversos profesionales. La
empresa educativa —es preciso subrayarlo especialmente por lo que respecta
a nuestro pais— es hoy obra de un equipo pluridisciplinar, sin cuya existen-
cia el sistema educativo estd posiblemente condenado al fracaso o a la inope-
rancia. Ahora bien, el administrador no es, en sentido estricto, un especialista
mds, sino precisamente la persona que debe asumir el dificil papel de coor-
dinar los esfuerzos, varios e interrelacionados, de los diversos especialistas
a fin de asegurar de este modo los objetivos fundamentales de la Adminis-
tracion educativa. Desde esta perspectiva, se podria considerar al profesor
como un especialista de la funcién docente, del mismo modo que la figura
del inspector o supervisor, en la que no podemos detenernos, se identificarfa
con un especialista cuya funcidn es, esencialmente, la asistencia técnico-peda-
gogica tanto a los centros y a los profesores, como a la propia organiza-
cién; por el contrario, el administrador de la educacién aparece como un
_ administrador general, como un gerente de proyectos o programas educa-
tivos en los que intervienen distintos especialistas.

En tercer lugar, deberia afianzarse Ja idea de que el administrador no es
solamente, por decirlo de algin modo, una persona que conoce las técnicas
directivas o gerenciales, sino fundamentalmente la persona que, dentro de la
complejidad de las organizacicnes actuales, garantiza y asegura los objetivos
de la Administracién educativa. Ello implica que conoce los problemas de la
administracién de recursos, siempre escasos frente a necesidades crecientes:;
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administra la informacién que el sistema proporciona, sabiendo elegir entre
el acopio de datos excesivamente prolijo que la organizacién suministra; coor-
dina las actividades de los especialistas, proponiendo soluciones desde una
visién global o general de los problemas; evalia los proyectos educativos
surgidos en ejecucidn del plan general decidido por las autoridades politicas;
anima las diversas y multiples actividades del sistema educativo; en fin, lo
que es mds importante y problemético, toma decisiones. Todo este haz de
actividades configura la funcién del administrador.

Ahora bien, aunque el administrador de la educacién debe conocer las
técnicas del proceso gerencial, poseer conocimientos juridicos —la Adminis-
tracién en los paises democrdticos estd sometida al Derecho— y tener expe-
riencia de las consecuencias politicas de la actividad administrativa, no es
un especialista, ni un jurista, ni un politico. Es, o debe ser, un administrador
general, un profesional de la Administracién Publica, cuya funcién primor-
dial es la funcién directiva o gerencial, en cuyo cumplimiento agota su mi-
sién. Ocupa, pues, como profesional, un lugar subordinado a la politica, pero
preeminente en la noble y dificil tarea de administrar. Podriamos decir que
su profesionalizacién constituye al mismo tiempo la grandeza y la miseria del
administrador.

Delimitada, en lo posible, la figura del administrador, ¢cédmo se conjuga
su funcién con los diferentes planos en que se articula la Administracién
Publica y, obviamente, la Administracién educativa? Aunque la funcién siga
siendo la misma, sus caracteres, y sobre todo sus protagonistas, cambian.

En efecto, el plano fundamental de la organizacién lo constituye, como
todos sabemos, el centro docente, unidad a la que compete la efectiva presta-
cién de la ensefianza. Ahora bien, esta unidad elemental —nos referimos a
los centros de primera ensefianza— constituye un todo arménico en cuya
organizacidn destaca predominantemente el aspecto pedagdgico. En otros tér-
minos, dirfamos que en la cUspide de la pirdmide educativa priman los pro-
blemas de organizacién, mientras que en la base de dicha pirdmide se
acentUan los problemas didécticos. Parece, por tanto, acertado decir que la
labor de coordinacién del profesorado debe realizarse por quien, al dedicarse
también a la funcién de ensefiar, conoce profundamente los problemas que
supone la coordinacién de un equipo homogéneo de cardcter docente. Aqui,
por tratarse de una organizacién sencilla, la funcién directiva y la funcién
docente deben coincidir en una misma persona, es decir, en una persona
que, por su profesidn docente, conoce los problemas que derivan del objeto
concreto a que el centro se dedica, sin que deba descuidarse su formacién
en las técnicas directivas de un centro escolar.

La figura del administrador escolar —no atendida suficientemente entre
nosotros— debe ser, por tanto, potenciada, pues aun cuando los problemas
de una organizacién simple admiten mejores soluciones que los de una
organizacién compleja, dirigir un centro docente, establecer la programa-
cién escolar, controlar los resultados educativos, etc., necesitan un adecuado
conocimiento. En cambio, a medida que crece la organizacién de un centro
escolar —pensemos en una Universidad—, la figura sustantiva del adminis-
trador profesional, no docente por tanto, se impone. Hoy dia sabemos que
las diferencias entre una pequefia organizacidén y otra grande no son sélo
diferencias de grado, sino de naturaleza. Dicho de otro modo, hay una dife-
rencia cualitativa que exige la aparicién del administrador profesionalizado,
lo que entre nosotros es, por ejemplo, el gerente de Universidad.
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Si se vuelve la atencién hacia los servicios centrales, se comprendera qu,
siendo la funcién directiva la misma, adquiere connotaciones que es preciso
destacar. En primer lugar, el administrador profesional no coordina profe-
sores, como en el caso de los pequefios centros docentes, sino un equipo
multidisciplinar. En segundo lugar, los problemas derivados de la planifica-
cién a nivel nacional, la asignacién de recursos o la evaluacién del sistema,
exigen del administrador un conocimiento mdas preciso —mads sofisticado
diriamos— de las modernas técnicas de gestién administrativa. En tercer
lugar, el papel del administrador en los servicios centrales se enriquece en
cuanto que, segun los diversos pafses, contribuye a fijar los grandes obje-
tivos del sistema, asesora a la linea politica, asegura la debida coordinacién
entre los servicios centrales y los servicios periféricos, vela por el cumpli-
miento de los diversos proyectos educativos y controla o evalta los resulta-
dos del sistema educativo.

Por otra parte, hay que tener en cuenta que en toda organizacidn existe
un nivel intermedio, sea éste provincial, regional o, en los supuestos de fede-
racién, estatal. A este nivel, la funcién directiva del administrador de la educa-
cién asume papeles importantes en cuanto que, en muchos paises, debe
asegurar la ejecucién del plan nacional y, en otros, la formulacién de los
planes locales o regionales. En todo caso, la coordinacién que debe establecer
entre todos los centros docentes y la delicada misién de constituirse en 6rgano
de enlace entre los servicios centrales y las necesidades de los mismos, cali-
fican la importancia de su labor,

Ciertamente, esta formulacién tedrica no se presenta en la prdctica con
tal nitidez. Asi, por ejemplo, en los servicios centrales se hace dificil, en mu-
chos casos, distinguir la funcién directiva politica de la funcién directiva
administrativa, dada la dificultad de precisar dénde acaba la linea politica
y dénde comienza la funcién administrativa de direccién. Incluso, aun cuan-
do pudiera delimitarse la funcién directiva profesional —por ejemplo, me-
diante una clasificacién de puestos de trabajo o por asignacién especifica de
una norma legal—, los problemas de delimitacién permanecerian. Igualmente,
dentro de la funcién directiva que denominamos profesional, subsisten pro-
blemas definitorios que serd preciso estudiar. Y ello porque la funcidn
directiva abarca un proceso gerencial complejo que si bien normalmente
puede considerarse como una totalidad, admite especializaciones determina-
das, tales como las que se derivan de la direccién de un determinado sector
de la Administracién Publica (unidades concretas de administracién de per-
sonal, de administracién financiera o de planificacién), hasta tal punto
que algunos autores consideran correcto hablar de gerentes y subgeren-
tes —aquéllos ejerciendo la funcién directiva general y éstos la funcidn
directiva de una unidad o sector concreto—. A pesar de todas estas dificul-
tades, creo que el esfuerzo tedrico por delimitar las caracteristicas y el
papel de los administradores de la educacién, apoyado en el examen de la
realidad, resultard siempre clarificador.

LA FORMACION DE LOS ADMINISTRADORES DE LA EDUCACION

Caracterizada, en lo posible, la figura del administrador como un profe-
sional de la Administracién Publica cuyo papel se identifica con la funcién
directiva o gerencial, la formacién exigible vendrd determinada precisamente
por el papel que debe realizar dentro de la organizacion.
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Bajo este aspecto, creo innecesario sefialar que la formacién de un admi-
nistrador no se improvisa. No basta, por ejemplo, con un cursillo especifico
para que, por ejemplo, un docente se convierta en administrador. La com-
plejidad actual de las grandes organizaciones educativas nos indica que la
funcién gerencial sélo puede ser desempefiada por quienes han sido prepa-
rados para asumirla, lo que no significa que, eventualmente, no puedan incor-
porarse a ella otros elementos. Pero las organizaciones publicas, que tienen
hoy como misién la de garantizar la prestacién de la ensefianza, demandan
profesionales que tengan conocimientos juridicos, estén en posesién de las
técnicas modernas de gestién, aporten conocimientos especificos de los pro-
blemas actuales y posean una mentalidad gerencial, un «savoir faire» que
a veces resulta totalmente preeminente. Todo ello exige una formacién po-
livalente.

Desde esta perspectiva, y a titulo puramente indicador, creo que la for-
macién de administradores de la educacién debe abarcar dos planos muy
concretos: lo que se puede denominar el «drea de conocimientos gene-
ral» (propia de todo personal directivo de una organizacién) y el «area
de conocimientos especificos del sistema educativo» (lo que se corresponde
con la organizacién que se trata de admin.strar).

El drea de conocimientos general estd hoy suficientemente disefiado por
la teoria moderna de las organizaciones para que nos detengamos en ella.
Baste destacar que dentro de la misma debe ocupar el primer lugar el
«management», considerado como un proceso dindmico que exige del admi-
nistrador la posesién, al menos general, de las técnicas de planificacién, orga-
nizacion, coordinacién y control. Todo ello referido, obviamente, al proceso
administrativo que es connatural a toda organizacién. Ademds, dentro de
la fase de control, y en atencién a la importancia que reviste para todo el
proceso administrativo, deberia insistirse en las técnicas de la informacidn,
su evaluacién y seleccién, los indicadores de alarma y la organizacién de la
propia informacién, es decir, lo que los anglosajones denominan «un siste-
ma de informacién para la gerencia».

Pero el administrador, dotado de tal bagaje de conocimiento, debe cen-
trar sus esfuerzos en la direccién administrativa de una organizacién espe-
cifica, como es el sistema educativo, lo que ineludiblemente supone que su
funcién debe adquirir caracteristicas singulares. En esta direccién considero
que el drea de conocimientos especificos del sistema educativo deberia de
abarcar fundamentalmente lo siguiente:

a) Los niveles académicos del sistema, con el consiguiente conoci-
miento de los planes y programas de estudios. Es, por tanto, un macro-
conocimiento —las grandes coordinadas especificas del propio sistema—, lo
que, entre nosotros, designamos como la ordenacién del sistema educativo.

b) Los objetivos generales, las funciones y los medios de la Adminis-
tracién educativa. Aqui se alude al entendimiento formal de la propia orga-
nizacién y de su relacién con otro aspecto mas amplio que es la Adminis-
tracién Publica del pais que se trate.

¢) Los servicios que, en lineas generales, presta la Administracién edu-
cativa al sistema. Fundamentalmente, los siguientes:

— Servicios generales al sistema: informética y mecanizacién; organiza-
cién y métodos; documentacidn; construcciones escolares.

24



— Servicios a los centros docentes: equipamiento escolar.

— Servicios a los alumnos: transporte, comedores y residencias escola-
res, medios especificos de promocién (la politica de becas y ayudas
al estudiante).

d) La teoria y la historia de la educacién. Posiblemente no se haya des-
tacado suficientemente que la persona que contribuye a la administracién
del sistema, debe conocer la situacién actual de la pedagogia, sus problemas
y los avances crecientes de la investigacién educativa. Ello contribuiria a que
el administrador, preocupado con los problemas de la organizacién y cono-
cedor de modo general de los mismos, no olvide nunca que el objetivo
ultimo es la educacién del nifioc o del alumno, justamente la funcién que
realiza el centro docente. Por otra parte, todo administrador deberia cono-
cer las lineas generales de la historia moderna de la educacién, es decir, lo
que le ha ocurrido a la educacién en su propio pals, lo que sin duda contri-
buiria a evitar errores importantes en su actuacién frente a problemas con-
cretos, delicados y de controvertida solucidn,

e) La educacién comparada, entendida como conocimiento general no
sélo de la ordenacién de la educacidn en otros paises, mds o menos afines,
sino sobre todo de los problemas existentes y de las soluciones aportadas.
La realidad nos sefiala que muchas veces el prurito de la originalidad es mal
consejero, sobre todo cuando los problemas de los sistemas educativos, en
determinada drea de naciones, son cada vez mas similares.

Ahora bien, los problemas que plantea la formacién de administradores
no se agota, légicamente, en los contenidos de instruccién que deben de
subyacer en la realizacién de su labor. Existen también otros problemas
que debemos analizar, siquiera brevemente.

En este sentido, creo que tiene particular relieve la formacién de lo que
usualmente se denomina administradores escolares, es decir, lo que hemos
caracterizado como administrador de un centro docente de pequefia 0 media-
na dimensién. A este respecto, debo insistir en que aqui se identifican en
una sola persona la funcién directiva y la funcién docente, precisamente en
virtud de la homogeneidad de los especialistas que intervienen y de la peque-
fia dimensién de la organizacién que se trata de administrar. Bajo este aspec-
to, y reiterando la escasa atencién que entre nosotros se ha prestado al admi-
nistrador escolar, parece que su formacién coricreta debe venir determinada
por las funciones que asume o debe asumir el centro docente. En otros
términos, creo posible la formacién de administradores escolares mediante
cursos especificos para profesores, en los que se complemente su forma-
cién docente, impartiendo los conocimientos propios de la direccién de un
centro escolar. En todo caso, me parece importante resefiar que la forma-
cién de un administrador escolar no debe olvidar las nuevas concepciones
existentes hoy acerca del papel de un centro docente. Me refiero a la nece-
saria autonomia del centro escolar, a la exigencia de auténticos equipos
docentes en estos centros —lo que haria que nos plantedramos el régimen
juridico de nuestra funcién publica docente— y a las vinculaciones que deben
existir entre el centro y la comunidad en la que vive. Aqui, como en otros
niveles, los administradores escolares deben poseer una mentalidad moder-
na, incompatible con los modelos tradicionales.

En el polo opuesto, los administradores de los servicios centrales necesitan
de una exigente formacién. No sélo porque en ellos recae la dificil tarea
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de dirigir una organizacién de tamafio colosal, con los graves problemas
de coordinacién y de control, sino también porque en este nivel los admi-
nistradores asesoran al poder politico y, en cierto modo, contribuyen a fijar
los objetivos generales del sistema. De ahi que, en mi opinién, la formacién
de estos administradores no pueda improvisarse. En aquellos paises donde
predominan los docentes en la organizacién de los servicios centrales, se
puede y se debe proceder a cursos tedricos de formacién que, combinados
con la formacién en servicio, produzcan una seleccién de este personal y una
recuperacién de elementos valiosos para la dificil tarea de administrar. Pero,
en todo caso, pienso que junto a estos cursos a corto plazo se deberia con-
templar a mediano y largo plazo la incorporacién de auténticos profesionales,
con formacién polivalente, que serian los futuros administradores de la edu-
cacién. Pero sobre este tema volveremos al tratar del reclutamiento o selec-
cién de personal.

A nivel intermedio, hemos de insistir en la formacién de equipos interdis-
ciplinares, lo que supondria la incorporacién masiva de especialistas, entre
los cuales desempefiarian un papel muy importante los inspectores o super-
visores, convertidos en verdaderos asesores u orientadores pedagdgicos de
los centros y de la propia organizacién. Aqui los administradores deberian
poseer, ademés de la formacién general indicada, profundos conocimientos
de las técnicas modernas de coordinacién —tanto a nivel de centros docen-
tes como de relacién con los servicios centrales—, de las técnicas de ges-
tién —debe insistirse en la necesidad que tienen las grandes organizaciones
de descentralizar y desconcentrar funciones— y, obviamente, de las técnicas
de direccion.

LOS PROBLEMAS DE RECLUTAMIENTO

En la actualidad, el reclutamiento del personal en la Administracién Pu-
blica se polariza hacia dos sistemas perfectamente diferenciados: de un lado,
un sistema de seleccién en atencidén a razones estrictamente politicas, siste-
ma que cuando se produce con total nitidez da lugar a lo que conocemos
como «spoils system»; de otro, un sistema de seleccién que atiende a razo-
nes objetivas o puramente administrativas. En este Ultimo caso, el sistema
se articula mediante el ofrecimiento de una carrera administrativa —servi-
cio civil con articulacién en cuerpos de funcionarios— o mediante la estabi-
lidad en el emplec a través de la clasificacién de puestos de trabajo.

Que el reclutamiento del personal piblico debe hacerse hoy mediante
un sistema basado en el mérito de los aspirantes, es una afirmacién que admi-
te maltiples razones de singular consistencia. Destaquemos que si en el pasa-
do fue posible la existencia de una Administracién servida por personal
amovible, segin la contingente circunstancia politica, sin que se produjeran
grandes trastornos, fue debido solamente a la accién puramente pasiva y
ordenancista del Estado. Sin embargo, ya hemos sefialado que el incremento
de funciones asumidas hoy por el Estado hace imposible o claramente nega-
tivo el «despojo politico», exigiéndose, cada vez con mayor urgencia, una
Administracién tecnificada y estable, servida por funcionarios profesionali-
zados que aseguren la continuidad de los servicios publicos fundamentales.

Por todo ello, pienso que la primera condicién de todo sistema moderno
de reclutamiento debe ser la de igualdad de acceso a la funcién publica
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mediante la valoracién del mérito, lo que supone la incorporacién del prin-
cipio de igualdad de oportunidades y el sometimiento del sistema a la libre
concurrencia y a la publicidad del mismo.

En segundo lugar, entiendo que el sistema de reclutamiento debe atender
primordialmente a la obtencién de los profesionales que la Administracion
educativa necesita. Bajo este aspecto, considero la profesionalidad en un
doble sentido, es decir, como independencia respecto de la clase politica y
como dedicacién exclusiva a la funcién publica, lejos, por tanto, de los
condicionamientos politicos y de la compatibilidad de actividades en el servi-
cio publico y en la empresa privada.

En tercer lugar, el reclutamiento, sea cual fuere el sistema de seleccidn
que se imponga, no deberfa atender solamente a las pruebas clésicas de cono-
cimientos. En el momento actual, la Administracién educativa necesita no
sélo administradores con los conocimientos ya indicados, sino también con
determinadas cualidades. La necesidad de que los administradores no sean
elementos conservadores apegados a concepciones tradicionales, es hoy tan
evidente que el reclutamiento deberfa exigir determinadas cualidades que
puedan garantizar el papel de los administradores como futuros agentes
del cambio y de la innovacién.

Por Gltimo, una vez seleccionados, los aspirantes deberian realizar un
curso de formacién en centros especializados de la Administracién. En dicho
curso, el profesorado deberia reunir una doble condicién: acreditar la debi-
da competencia técnica y aportar la necesaria experiencia practica de la
Administracién, Los aspirantes deberian recibir una formacién profunda en
las técnicas modernas de la direccién y de la gestién, complementadas por
una formacién especifica sobre el sistema educativo. De este modo, de la con-
fluencia de las técnicas gerenciales y del conocimiento del sistema educativo
deberd surgir un nuevo tipo de administrador, cuya formacién deberd garan-
tizar una adecuada comprensién de los problemas generales de la educacién
y una préctica profesional que asegure a la organizacién su correcto funciona-
miento, junto con el cumplimiento de los altos objetivos que la sociedad le
ha encomendado.

M. P. B.

NOTA: Para la redaccién de esta ponencia se han consultado los siguien-
tes libros y documentos:

— «Teoria politica de la Administracién Publica», Dwight Waldo. Editorial
Tecnos. Madrid, 1961.

— «Tratado de ciencia administrativa», George Langrod. Ediciones de la
Escuela Nacional de Administracién Publica. Madrid, 1973.

— «Ciencia administrativa. Administracién Publica», Charles Debbasch. Edi-
ciones de la Escuela Nacional de Administracién Publica. Madrid, 1975.

— «lLa crisis mundial de la educacién», Philip H. Coombs. Ediciones Pen-
" (nsula. Barcelona, 1971.

27



28

«Unusual ideas about education», Paclo Freire. International Comision on
the development of education. UNESCO, 1971, Série B: Opinions, nu-
mero 36,

«Les systemes éducatifs face aux exigences nouvelles», H. Janne et
M. L. Roggemans. Commision internationale sur le développment de 1'édu-
cation. UNESCO, 1971, Série B: Opinions, nim. 3.

«La funcién gerencial en la Administracién de la educacién». Editado por
el Centro de Tecnologia Educativa —Sterling Institut— y el Ministerio
de Educacién y Ciencia. Washington, 1972 (circulacién restringida).

«La formation des administrateurs et les exigences de I'administration de
I"éducation», Alberto Gutiérrez Refidn. «Perpectives», UNESCO, vol. VII,
numero 1, 1977.

«La Administracién educativa», Alberto Gutiérrez Refidn. Anuario de la
Educacion 74. Ed. Santillana. Madrid, 1974.

«La funcién directiva en la Administracién espafiola», Juan Alfaro Alfaro.
Nimero extraordinario de la revista «Pragma», dedicado a las «Segundas
Jornadas sobre Funcién Piblica», organizadas por la Asociacién Espa-
fiola de Administracién Publica. Febrero 1974,

«Formacién y perfeccionamiento de administradores civiles», Manuel de
Puelles Benitez. Comunicacién a la «Primeras Jornadas sobre la Burocra-
cia», organizada por la Asociacién Espaficla de Administracién Publica.
Madrid, 1972.

«Los administradores generales en Espafa», Manuel de Puelles Benitez.
Revista «Pragma» (6rgano de la Asociacién Espafiola de Administracién
Piblica), nim. 6, febrero-marzo 1974.

Informe final del «Seminario Regional sobre Formacién de Administrado-
res y Supervisores Escolares». Caracas, 28 de noviembre al 2 de diciembre
de 1977 (UNESCO, Oficina Regional de Educacién para América Latina y
el Caribe).

«La educacién en Espafia». Evolucién de la década 1966-1976 y anélisis
del curso 1976-77. Secretaria General Técnica del Ministerio de Educa-
cién y Ciencia. Madrid, octubre 1977.



LOS GASTOS EN EDUCACION Y EN ADMINISTRACION EDUCATIVA

Luis GARCIA DE DIEGO *

I. INTRODUCCION

1. El problema de la financiacién de la educacién adquiere cada vez ma-
yor importancia. La extensién de la educacién a capas cada vez mds am-
plias de la sociedad lleva aparejado un aumento continuo de los gastos publi-
cos. En las Gltimas décadas ha crecido continuamente en todos los paises
el porcentaje de la renta nacional dedicado a educacién, y en muchos este
sector ocupa el primer puesto en el presupuesto del Estado. Ello se debe a
que cada vez se reconoce de forma mds clara la importancia de la formacién
humana como instrumento de desarrollo econdmico v de progreso en todos
los érdenes. Los individuos y los Estados son cada vez més conscientes de
esta importancia, lo que aumenta la demanda de educacién por parte de las
familias y la preocupacién por la educacién, es decir, por atender esta
demanda, por parte de los Estados.

Pero este crecimiento relativo de los gastos en educacién no puede conti-
nuar indefinidamente, pues el Estado tiene que atender otras muchas nece-
sidades bdsicas y ya en muchos paises avanzados empieza a disminuir ese
ritmo de aumento, observédndose ya en algunos cierto estancamiento. Las
razones de este hecho son obvias. Una vez alcanzado el objetivo prioritario
de la escolarizacién en el nivel primario, el aumento de la escolarizacién en
los niveles superiores es ya tema mds debatible y més dificil de alcanzar,
puesto que las necesidades bdsicas de un pais se extienden a otros campos,
como la sanidad, la Seguridad Social, la vivienda, etc., en los que el Estado
va aumentando progresivamente su intervencién y sus atenciones financieras.

Por otro lado, se va extendiendo, felizmente, la idea de que no es poli-
tica sensata destinar cada vez mas fondos a un sector, por prioritario que
sea, sin analizar previamente la organizacién y el funcionamiento de ese
sector. Hay que utilizar los recursos disponibles con la méxima eficacia y
productividad, sin que sean permisibles en el futuro los alegres despilfarros
y funcionamientos ineficaces del pasado. Quizd la crisis econdmica por la que
atraviesa el mundo, y concretamente nuestro pais, donde alcanza caracteres
peculiarmente graves, sea una llamada saludable que obligue a politicas més
austeras y serias y a dedicar una atencién mayor al tema de la financiacién
de la Administracién.

AUn hay otras varias razones que elevan a un primer plano la importan-
cia de este tema. Una de ellas es la creciente complejidad de la organiza-
cién de la empresa educativa. La amplitud y diversificacién de la ciencia, la
mayor dimensién de los centros docentes, la mejora de las técnicas pedagé-
gicas, hacen cada vez mas compleja y dificil la empresa educativa y con ello
la administracién educativa, lo que obliga a un refinamiento de las técnicas
presupuestarias y contables, lo que, a su vez, permite el llevar administracio-

* Economista. Asesor econémico del M.E.C.
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nes cada vez mas complejas, de forma que estos perfeccionamientos contables
son, simultdneamente, causa y efectos de la complejidad de la administra-
cion educativa. La financiacién adquiere asi un mayor rigor con los presu-
puestos de programas, el andlisis coste-beneficio y coste-eficacia, el andlisis
de sistemas y otras técnicas que dan un carédcter mas cientifico al problema
y exigen a la vez un estudio més cuidadoso de los aspectos financieros.

2. Pero a medida que el problema de la financiacién de la educacién ad-
quiere cada vez mas importancia, va haciéndose también mds dificil. Entre
las dificultades principales destacan las siguientes:

a) La dificultad de delimitar el campo de la educacién, ligado estrecha-
mente a los campos vecinos de la investigacién, la cultura, la formacién fisi-
ca, la informacién, etc.

En casi todos los paises hay diversos Ministerios ocupados de las tareas
de la educacién en sentido amplio. Asi, hay paises donde, junto al Ministerio
de Educacidn, hay otro Ministerio de Ciencia (Austria, Bélgica...), u otro
de Cultura (Dinamarca, Grecia, Espafia...), u otro de Deportes (Inglaterra),
o de Informacién (Espafia anteriormente), o de Investigacién (Alemania), o
de Recreo (Austria, Nueva Zelanda...); otros donde existen los tres minis-
terios de Educacién, de Ciencia y de Cultura (Bélgica, Irén, Holanda...); otros
donde existen los tres de Educacién, de Cultura y de Informacién (Fran-
cia), etc.

b) El servicio de la educacién puede o no ir unido a otros servicios
complementarios, tales como la residencia, el transporte, los comedores esco-
lares, la asistencia sanitaria...

¢) La educacién (en sentido estricto) no estd a cargo solamente del
Ministerio de Educacién y Ciencia, sino también de otros varios Ministerios
(en Espafa los de Agricultura, Industria, Trabajo, Comercio, Defensa Nacio-
nal, etc.), de las Corporaciones Locales, de las empresas y de las familias.

d) La educacién es una actividad en parte en manos del Estado y en
parte en manos del sector privado, y mientras es fécil conocer los gastos pu-
blicos, es muy dificil conocer, con exactitud, los gastos privados.

e) El concepto de educacién se va ampliando, aspirdndose hoy a la lla-
mada educacién permanente e integral. La educacién debe extenderse a toda
la vida del individuo, tanto a la académica como a la profesional y la fami-
liar, y debe abarcar no sélo el campo profesional, sino también el campo
cultural en general.

f) En el campo de la educacién no puede hablarse en sentido estricto
de costes, sino sélo de gastos. Su financiacién depende de la cifra que se
le asigne. El término coste carece de sentido, ademds ya que la empresa edu-
cativa fabrica un producto heterogéneo de calidad muy diversa y no medible.
Por otro lado, existe la grave dificultad derivada de los llamados costes de
oportunidad, es decir, el sacrificio o renuncia que representa utilizar un re-
curso dado en una finalidad especifica, ya que dicho recurso podria utilizarse
en otras finalidades alternativas. El estudiante estd renunciando a los ingre-
sos de un potencial trabajo y el profesorado y los centros docentes podrian
destinarse a otras actividades.

3. En un breve articulo no podemos tratar con profundidad el tema de
la financiacién de la educacién, por lo que nos limitamos a hacer algunas
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consideraciones muy generales sobre los aspectos mas importantes del tema:
el volumen de los gastos en educacidn, aspecto central del tema de la finan-
ciacién; las fuentes de financiacién, como segundo problema tipico del tema,
y que, en sentido estricto, constituye el objetivo bdsico de la financiacidn,
y, por Ultimo, la eficacia de la Administracién de la educacién, aspecto quizd
el mds importante, ya que de poco sirve tratar de los gastos si no sabemos si
la mdquina administrativa funciona adecuadamente.

Il. LOS GASTOS EN EDUCACION

1. Volumen de estos gastos

Dentro del tema de la financiacidn, el primer problema que debe consi-
derarse es el del volumen de gastos en educacidn, ya que de él dependen
los demds aspectos de este tema. Asi, la bisqueda de nuevas fuentes y for-
mas de financiacién viene impuesta por el crecimiento de aquel volumen de
gastos; cuanto mayor sea este volumen, mds acuciante se hace el problema
de las fuentes de financiacién.

La cifra de gastos en la educacién presenta una evolucién creciente en
todos los paises. En el cuadro 1 se observa cdmo de 1960 a 1973 el porcen-
taje que representan los gastos publicos en educacién respecto al producto
nacional bruto crece notablemente en casi todos los paises, llegando este
aumento en algunos de ellos a pasar del 100 por 100, como en Dinamarca vy
Francia, y del 50 por 100 en otros, como Austria, Espafia, Holanda, Noruega,
Portugal, Suiza, Canadd y Estados Unidos. En otros paises, como en Bélgica,
Grecia y Japdn, el crecimiento parece mucho més pequefio.

Sin embargo, no basta con considerar los crecimientos relativos, sino que
hay que relacionar éstos con los niveles absolutos. En algunos de estos pai-
ses el crecimiento en la década anterior, de 1950 a 1960, habia sido muy
importante, observdndose en la década de los afio 60 y principios de los 70
una atenuacidén en el ritmo de crecimiento. Hay paises cuyos gastos han
crecido mucho en los Ultimos afios, pero que partian de niveles bajos, como
es el caso de Francia, que en 1960 tenia un porcentaje de sélo el 2,4, supe-
rado por casi todos los paises del cuadro, y en 1973 pasa al 5,3, porcentaje
alto que la sitda en medio del cuadro.

El profesor alemédn Edding sefiala que a partir de la depresién de los
afios treinta tiende a bajar el ritmo de crecimiento de los gastos en educacién
en muchos pafses avanzados, siendo mucho menor ese ritmo de 1930 a 1955
que de 1913 a 1930 (1). A partir de 1950 vuelve a intensificarse algo el ritmo
de crecimiento. En la década 50-60 el porcentaje de gastos respectos al P.N.B.
crece alrededor del 50 por 100 en diversos paises avanzados, como Estados
Unidos, Inglaterra y Holanda y sélo un 30 por 100 en otros pafses como
Alemania (2). Como hemos visto, a partir de 1960 los crecimientos vuelven
a ser muy importantes en la mayoria de los pafses europeos.

(1) F. EDDING: «International Tendenzen in der Entwicklung der Ausgaben fir Schulen und Hoch-
schulen, 1958s,

(2) SEYMOUR HARRIS. Public Expenditures on Education, «Financing of Education for Economic Growths.
O.C.D.E. Paris, 1968.
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CUADRO 1
GASTOS EN EDUCACION EN LOS PRINCIPALES PAISES

(Como % del P.N.B.)

PAIS 1960 1965 1970 1973
Canadd ... ... ... ... ... ... ... 46 (4) 6,0 | 8,5 8,0
Holanda ... ... ... ... ... ... ... 51 (4) 6.3 _ 7.8 [ 78 (3)
Suecia ... ... ... o e oo e o 5,1 62 | 717 | 171
Dinamarca ... ... ... ... ... ... ... 3,1 5,7 7,0 75
URSS. ... ... ... ... oL 59 73 6,8 7.5
Noruega ... ... ... ... ... ... ...| 42 | 53 59 7.3
Estados Unidos ... ... ... ... ...| 40 : 53 6.5 6,7
Finlandia ... ... ... ... ... .. ..| 48 | 6.0 6,3 6,3
L[5 ¢ [N I = 3 I L 5,1 59 6.3
Yugaslavia 1) ... o e we ool — ' 47 6,1 58
Alemania (R. D) (1) ... ... ... | 51 ' 52 53 5,7
Italia ... ... ... ... ... .. . 3,6 52 43 54
PrafBlai.: = = w5 cow e v o 2.4 | 4,0 47 53 (2)
Bulgaria (1) ... ... ... ... ... ...| 3.6 45 49 53
Austria... ... ... .. . .| 29 37 47 5.1
Bélgica... ... ... ... ... ... ... ‘ 4,6 ; 42 — 5.1
SUIZA oo sos wvn wis i sis ses e 3.1 42 4,2 47
Checoslovaquia (1) ... ... ... ...| 37 53 44 47
HORGF .. voi 50 am 55 558 v soe 4.4 53 45 43
T | 41 4.4 41 4,3 (3)
Alemania (R.F) ... ... ... ... ... 29 3.4 4,0 4.1
Polonla (1) .o =5 i v cve e — 51 49 38
ESPANA ... ... ... ... ... ... .. 1.3 1,6 24 21
Portugal ... ... ... ... ... ... ... 1.8 14 1,6 21
GreCIA ..o civ w3 nes o men wns es 1,5 23 21 1,6

|

FUENTE: UNESCO, «Statistical Yearbook, 1974 y 1975s.

(1) En porcentaje del producto material neto.
(2) Incluyendo departamentos de ultramar.
(3) 1972,

(4) 1961.

Es también interesante conocer los gastos publicos en la educacién por
grandes dreas regionales, ya que las medias regionales nos dan una idea
general del problema (cuadro 2). Puede observarse, en primer lugar, que en
todas las grandes dreas los gastos pUblicos, como porcentaje del producto
nacional bruto, crecen en el periodo considerado, destacando los crecimientos
de Oceania y de América, tanto del Norte como del Sur. En general, el aumen-
to relativo es algo mayor en los paises en desarrollo que en los paises des-
arrollados, lo cual parece |égico al partir los primeros de bases més pequeias.
En 1973, el abanico de porcentajes oscila entre 3,8 por 100 para América
Latina y 7,5 por 100 en la U.R.S.S. Este abanico se ha ido ampliando con
el desarrollo econémico, ya que a principios de siglo ningin pafs llegaba
al 2 por 100.
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CUADRO 2

GASTO PUBLICO EN EDUCACION COMO PORCENTAJE DEL P.N.B.
POR GRANDES AREAS REGIONALES

Paises desarrollados... ... ’ 51
Paises en desarrollo... ... ...| 32 35 38 | 53 72| 11,1 127 104
América del Norte ... ... ..., 53 6,7 6,8 1854 | 3143| 4135 11,7 8,3
América Latina ... ... ... ...| 39 L 36 38 135 26,1 29,3| 135| 104
Conjunto mundo ... ... ... ...| 49 { 54 { 5,6 43, 601 896 128 | 109

FUENTE: UNESCO, «Statistical Yearbook, 1975s, Paris, 1976.

|
Gasto piblico en | Gasto pablico | C'eCimiento
educacion como % educacién por o
del P.NB. habitante (DI. medi
ZONA (DL.) 1965-73
] - )
1965 | 1970 | 1973 | 1965 | 1970 | 1973 | edu- | pNB.
caclén_
Africa ... oo oo v e e | 35| 42 | 42 55| 87| 126| 137 109
América .. .. .. .. ... 50| 63| 64 | 936 151,1| 1933| 118! 86
ASIA oo oo e e e 37| 36 | 40 68| 101| 190| 167| 157
Europa... ... ... ... ... ... .| 45| 48| 51 | 754| 116,1| 2033| 137 | 120
Oceania ... ... ... ... ... ... 36 1 45 52 60,5 102,7| 2155 19,6 14,4
URSS. ... ... .. ... .. .| 72! 68! 75 | 674/ 906| 1361| 103| 97
} 57 | 58 | 928| 1467| 2253| 128 11,0

En todas las regiones elegidas y en el periodo considerado, los gastos pU-
blicos en educacién han crecido més de prisa que el producto nacional bruto,
siendo especialmente notable la diferencia entre ambos crecimientos en Afri-
ca, América y Oceania, y siendo algo mas importante en los paises en des-
arrollo que en los paises desarrollados, lo cual parece ldgico al alcanzarse
en los segundos niveles mayores de gastos, tenerse cubiertos més los objeti-
vos bdsicos y ser mayores sus tasas de desarrollo econémico.

En Espafia, de acuerdo con algunos estudios realizados, puede estimarse
que durante los Gltimos tiempos los gastos privados han representado apro-
ximadamente el 50 por 100 de los gastos publicos en la educacién. El aumento
de las subvenciones estatales a la ensefianza privada ha podido hacer dismi-
nuir este porcentaje, pero, por otro lado, el aumento relativo del alumnado
en centros privados ha podido, por el contrario, incrementarlo algo. Supo-
niendo que se mantenga ese porcentaje, que los gastos del Ministerio de
Educacién y Ciencia representen aproximadamente el 90 por 100 de los
gastos en la educacién de toda la Administracién central (3) y suponiendo,
de acuerdo con diversas estimaciones del Instituto Nacional de Estadisti-
ca (4), que los gastos en educacién de las Corporaciones Locales representen,

(3) Véase Ministerio de Educacién y Ciencia: «Datos y cifras de la ensefianza en Espafia en 1976s». Ma-
drid, 1977, pég. 203.

(4) I.N.E.: «Los gastos de la Administracién Puiblica Local en ensefianza y actividades culturales en
Espafia durante el afio 1959». Madrid, 1961.

|.N.E.: «Estadistica de gastos e inversiones de las corporaciones locales en educacién, cultura e inves-
tigacién para 1963». Madrid, 1966.

I.NE.: «Id. para 1964 y 1965s. Madrid, 1969.
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en cifras redondas, el 5 por 100 del presupuesto del Ministerio de Educa-
cién y Ciencia, llegariamos a la conclusién de que los gastos en educacién en
nuestro pals representarian aproximadamente una cifra del orden del 3,5
por 100 de la renta nacional (5).

Esta cifra es, desde luego, inferior a la de la mayoria de los palses euro-
peos, ya que en 1973 todos ellos, salvo Grecia y Portugal, habian superado
ese porcentaje. Sin embargo, esta comparacion debe hacerse con sumo cui-
dado, pues estd sujeta a graves limitaciones, que analizamos a continuacién,
y que hacen que los datos no sean homogéneos. Pero habria que tener tam-
bién en cuenta otro hecho importante para la validez de estas comparaciones
y es que estos porcentajes de gastos en la educacidn respecto a la renta
nacional aumentan con el tiempo, por lo que no tiene pleno sentido el hacer
comparaciones en un afio determinado. Si comparamos nuestros gastos en
educacién con lo que gastaban otros pafses cuando tenfan la misma renta
nacional que la que hoy tenemos nosotros, resulta que nuestra cifra de gastos
no es menor que la suya. Asi, nuestra cifra para 1973 (cuando nuestra renta
nacional era de unos 1.500 délares por habitante), es sélo ligeramente infe-
rior a la de Francia y similar a la de Alemania y Austria en 1965 y es supe-
rior a la de Suiza en 1960, cuando la renta de estos paises era similar a la
nuestra de 1973.

2. Limitaciones de este indicador

Hay que sefialar, sin embargo, que estas cifras de gastos en educacién en
relacién con el producto nacional bruto o con la renta nacional estdn sujetas
a varias e importantes limitaciones, entre ellas las siguientes:

a) Las cifras de renta nacional de los diversos paises no son compara-
bles por seguirse métodos diferentes de célculo. Asi, en los pafses comunistas
dicha cifra incluye sélo el producto material fisico, por lo que los porcen-
tajes destinados a educacién parecen mayores en estos paises de lo que son
en realidad en comparacién con los pafses occidentales. Por otro lado, las
variaciones extrafias que presentan las cifras de los paises comunistas hacen
dudar de su fiabilidad.

b) Unas veces las cifras de gastos en educacién se comparan con el pro-
ducto nacional bruto, otras con la renta nacional, lo que introduce importan-
tes diferencias, a veces superior a un 20 por 100 en los célculos, apareciendo
mayor el porcentaje de gastos al compararlo con el denominador menor, es
decir, con el P.N.B.

¢) El término «educacién» no es el mismo en todos los paises, incluyén-
dose en unos partidas que no se incluyen en otros paises. Las diferencias, a
este respecto, pueden ser muy importantes, como se dice en otro lugar de
este articulo.

d) Las cifras de gastos en educacién suelen referirse sdélo a los gastos
publicos, excluyendo los gastos privados. Esta omisién no tiene importancia

(5) Unos 216.000 millones de pesetas en educacién frente a 6.098.400 millones de pesetas de renta na-
cional (renta nacional neta al coste de los factores, segin la «Contabilidad Nacional de Espaiia, base 1970»,
del Instituto Nacional de Estadistica. Madrid, 1977).
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al referirnos a la mayoria de los palses europeos, en los que la mayor parte
de la educacién estd en manos del Estado y, en consecuencia, la financiacién
es fundamentalmente publica, pero si la tiene en el caso de Espafia, en donde,
junto a Bélgica y Holanda, la ensefianza privada es muy importante y con
ella los gastos en este tipo de ensefianza. Una vez mds aparece la excepciona-
lidad del caso espafiol en el campo de la educacién.

e) Al publicarse nuevas ediciones de los anuarios estadisticos, se corri-
gen a veces las cifras de afios anteriores, por lo que las series histéricas dejan
de ser homogéneas. Asi, en el cuadro que hemos dado, las cifras relativas
a 1960 no son siempre comparables con la de los tres afios siguientes.

Todas estas limitaciones restringen la utilidad de este indicador y hacen
posibles resultados aparentemente extrafios, como el de Japén, Alemania...,
con una cifra de gastos extrafamente baja.

Sin embargo, es importante sefialar que, a pesar de estas limitaciones, este
porcentaje de los gastos en la educacién respecto a la renta nacional es el
Unico indicador adecuado para las comparaciones internacionales. Se utiliza
con mucha frecuencia como indicador la cifra del presupuesto del Estado
destinado a educacién comparada con el presupuesto total del Estado, pero
tal indicador carece de significado. Primero, porque los limites del presu-
puesto varfan de un pals a otro y asi resulta que los pafses socialistas pare-
cen dedicar a la educacién cifras relativas muy pequefias, al incluir en el
presupuesto un abanico de sectores mucho mds amplio que los otros pai-
ses. En los pafses socialistas el presupuesto del Estado representa una parte
muy alta de la actividad econdémica total del palis, mientras que en otros
palses representa una parte pequefia. Asi, en Francia, por ejemplo, los gastos
pUblicos en educacién representaban en 1973 mds del 27 por 100 del presu-
puesto nacional, pero sélo el 5 por 100 de la renta nacional, mientras que
en la U.R.S.S. estos porcentajes son del 13,8 y del 7,5 y en la Alemania Orien-
tal del 7,8 y del 5,7.

En segundo lugar, porque la estructura administrativa varia de unos pai-
ses a otros y al encontrarse la educacién a cargo de organismos muy distin-
tos las cifras dadas no son homogéneas y comparables. Ademds, también el
sisterna presupuestario y las técnicas contables varfan de un pais a otro,
siendo raro el caso en que todos los ingresos y gastos pUblicos aparecen en
un solo presupuesto.

Por otro lado, con el desarrollo econémico va creciendo el campo de actua-
cién del Estado y con ello los presupuestos publicos respecto a la actividad
econémica total del pafs, por lo que, en relacién con otros sectores, los pre-
supuestos de educacién suelen ser tan grandes en los pafses subdesarrollados
como en los pafses més avanzados, e incluso mayores, sin que ello dé una
idea significativa del esfuerzo relativo dedicado a la ensefianza. Asl, por ejem-
plo, un trabajo de la UNESCO presentado en la Conferencia Internacional
sobre Planeamiento de la Educacién, celebrado en Paris en agosto de 1968,
al comparar el volumen de los gastos pUblicos en educacién con el presu-
puesto total, dice: «La comparacién revela, sorprendentemente, que los pai-
ses desarrollados no dedican en promedio a la educacién un porcentaje de
su presupuesto superior al de los pafses en vias de desarrollo» (6). Lo que

(6) Ministerio de Educacién y Clencia: «El planeamiento de la educacién». Madrid, 1968, pég. 79.
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parece «sorprendente» es la sorpresa del autor de esas palabras. Basta una
simple ojeada a esos porcentajes para comprender que no son representativos
de nada, sino sélo de la distribucién relativa de esfuerzos dentro de cada
pais (cuadro 3). Llama la atencién lo «mucho» que dedican a educacién pai-
ses muy atrasados y lo «poco» que gastan paises muy avanzados, lo que
indica que estos porcentajes son sospechosos.

CUADRO 3

GASTOS PUBLICOS EN EDUCACION COMO PORCENTAJE DE LOS GASTOS
PUBLICOS TOTALES (1973)

EUROPA % OTROS PAISES %

Francia ... ... ... ... ... ... ... 274 Costa Rica (1) ... ... ... ... 31,3
Holanda (1) ... ... ... ... ... 26,5 El Salvador (2) ... ... ... ... 276
Suiza ... ... ... ... ... ... 19,2 Mali (2) ... ... ... ... ... ... 27,0
B&IGICA .o: nov vus nem smn sem v 18,7 Islas Fiji ... ... ... ... ... ... 25,1
Finlandia ... ... ... ... ... ... 18,0 TOGO ii wiv ver v wee e e 246
Dinamarca ... ... ... ... ... ... 175 Venezuela ... ... ... ... .. 244
NOTUBGA, oo s sos mw si s 15,5 Perd ... ... ... .. o e ... 22,6
SUBCIA - nus wom s aus son i 14,1 Panama ... ... ... ... ... .. 22,5
Alemania (R.F.) ... ... ... ... 14,0 India ... ... ... ... ... ... .. 233
LIRSS v e ane 5% i we 13,8 Canada ... ... ... ... ... ... ... 212
BAHA wuw sae 56 o ses wass s 13,4 Turquia (1) ... ... ... ... ... 20,6
Portugal ... ... ... ... ... ... 12,5 Papua (2) ... ... ... ... ... ... 20,4
Polonia ... ... ... ... ... ... ... 10,7 Tdnez ... ... ... ... ... ... .. 20,3
ESPANA ... ... ... ... ... ... 10,7 Marruecos ... ... ... ... ... ... 201
Austria ... ... ... ... ... ... ... 8,5 Nigeria ... ... ... ... ... ... ... 20,3
Alemania (R. D)) ... ... ... 7.8 Argelia ... ... ... ... ... ... .. 19,7
Rumania ... ... ... ... ... ... 7,6 Corea ... ... ... ... ... ..... 19,7
Grecia ... ... ... ... ... ... .. 7.4 JAPOIY vov wn was sme woe ms aum 19,5
Checoslovaquia ... ... ... .. 74 Libano ... ... ... ... ... ... .. 18,6
Hungria ... ... ... ... ... .. 6.7 Estados Unidos ... ... ... ... 17,9
Madagascar ... ... ... ... .. 17,8

EGIPtO ..o oo e e e 17,6

Angola (1) ... ... 19

Israel ... ... ... ... ... ... .. 7.4

FUENTE: UNESCO, «Statistical Yearbook 1975». Parfs, 1976.
(1) 1972.
(2) 1971.

Pero hay més razones en contra de este indicador, y una es su gran
variabilidad. Los presupuestos departamentales varfan grandemente al estar
sujetos a las decisiones politicas del- momento. Basta aumentar mucho el
presupuesto de un Ministerio para que bajen proporcionalmente los demés.

Por todo ello, es mucho mas légico utilizar el porcentaje de gastos en
educacion respecto a la renta nacional, a pesar de las limitaciones de este
otro indicador.
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3. Gastos de administracién

De los gastos totales en educacién es importante desglosar los gastos gene-
rales o administrativos y los gastos destinados directamente a la ensefianza,
es decir, los gastos relativos a la actividad estricta de los centros docentes,
por un lado, y los derivados de la gerencia o de administracién, por otro.

Dada la heterogeneidad de las estructuras administrativas de los diver-
sos paises y la diferente amplitud del término educacién, las comparaciones
internacionales estdn sujetas a graves limitaciones, como todos los otros
datos estadisticos relativos a este campo de la educacién. El cuadro 4 indica
que, en principio, los gastos puramente administrativos son mas elevados
en Espafia que en los restantes paises europeos, salvo el caso excepcional
de Portugal, con el altisimo porcentaje de un 20,2 por 100, y el de Suiza, que
supera ligeramente al nuestro. Estas diferencias, junto con las que presentan
los gastos relativos del profesorado, indican que estos porcentajes son muy
dificiles de manejar. Aprovechamos esta ocasién para insistir en la nece-
sidad de plantear en las conferencias internacionales de la educacién este
tema de la homogeneizacién de las estadisticas econdmicas de la educacién
y, en general, de todas las estadisticas de este campo, pues en la mayoria de
los casos los datos facilitados apenas sirven para algo mds que para burdas
comparaciones de poco interés.

CUADRO 4

GASTOS DE ADMINISTRACION Y DE PROFESORADO
(Porcentaje de los gastos piblicos ordinarios) (1973)

% de los gastos
PAIS Administracién Profesorado ,e,'::;':":’[os
G. P. totales
Austria ... ... ... ... ... ... (+) 86,0 78.1
Bélgica... ... ... ... ... ... 1.7 69,9 99,1
Checoslovaquia ... ... ... 0,2 53,1 89,3
Finlandia ... ... ... ... ... 22 63,7 88,3
Francla .. wue s mom 5oy aes 2,6 70,1 90,3
Alemania (R. F)) ... ... ... 14 70,4 74,8
GPECIR; w5 wow oo wew wee v 1,8 799 87.1
| JTT{T o [ O —— 04 45,5 88,2
Holanda T1) .. .o oo wss 1.4 79,9 81,3
Noruega... ... ... ... ... ... 1.7 69,0 81,2
Porttigal..: :o s w0 s s 20,2 €16 87,1
ESPANA ... ... ... ... ... 50 74,7 844
Suecia ... ... ... ... ... ... 36 432 88,1
Suiza ... ... ... ... ... ... 57 51,3 78,3
Inglaterra (2)... ... ... ... 46 49,9 84,2
Canadé ... ... ... ... ... ...| 6,7 56,5 89,9
1

FUENTE: UNESCO, «Statistical Yearbook 1975». Paris, 1976.
(+) Incluido en profesorado.

(1) 1972,

(2) 1971.

(3) Sélo Ministerio de Educaci6n.
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Pero aun cuando las cifras relativas a gastos de administracién fueran
homogéneas, su comparacién no tiene gran interés. Sélo serviria como llama-
da de atencién en el caso de que presentara diferencias muy grandes e
indicara la existencia de posibles anomalias. La economia no es una mera
técnica contable, sino una ciencia compleja, en la que las cifras aisladas
carecen de valor mientras no se conozca la totalidad del problema. Para
poder estudiar los gastos de la Administracién de la educacién, tendriamos
que conocer numerosos factores, tales como el nimero de funcionarios, la
divisién o estructura administrativa, el grado de dedicacién de los funcio-
narios, el absentismo administrativo, la retribucién de los funcionarios y tan-
tos otros factores de dificil cuantificacién.

El tema de la financiacién de la Administracién de la educacién no pue-
de abordarse sin conocer antes la organizacién y funcionamiento de esa Ad-
ministracién, por lo que después nos referiremos a este tema.

1. FUENTES DE FINANCIACION

1. El crecimiento de los gastos en educacién hace cada vez més im-
portante el tema de las fuentes de financiacién. zDe dénde va a salir esa
corriente creciente de dinero destinado a la educacién? La educacién es un
bien que todos quieren recibir. Al enviar a sus hijos a la escuela, los padres
creen que la educacién va a cambiar el destino de sus hijos, abriéndoles la
oportunidad de alcanzar cotas mds altas de bienestar. Nadie quiere renun-
ciar a este derecho. Por su parte, los gobiernos saben que la educacién es
la inversién mds rentable para el pais y quieren conceder a este campo el
puesto que se merece.

En 1940 el Estado espafiol dedicaba a la ensefianza el 5,5 por 100 del
presupuesto total; para 1977 este porcentaje es del 18,6. El Ministerio
de Educacién y Ciencia ocupa hoy el primer lugar entre todos los Minis-
terios por la cifra de gastos, mientras que en 1950 ocupaba el quinto lugar.

2. Fundamentalmente, hay dos fuentes de financiacién de la educacidn:
la privada y la estatal, aunque, como es obvio, en ultima instancia es la
familia, el ente privado, quien paga todos los gastos. En los paises de
Europa la financiacién de la educacién estd fundamentalmente a cargo del
Estado, el cual financia alrededor del 90 por 100 de los gastos en educa-
cién en la mayoria de esos paises.

Respecto a la forma de financiacién de la educacién, pueden distinguirse
en Europa tres tipos de paises:

a) Aquellos en los que la ensefianza es totalmente estatal y, por tanto,
también las fuentes de financiacién son exclusivamente publicas. Es el caso
de los pafses socialistas.

b) Paises en los que predomina la ensefianza estatal y la financiacién
es también fundamentalmente publica. Comprende a todos los pafses de
Europa ajenos al bloque socialista, con la excepcién de los tres paises del
grupo siguiente.

c) Pafses en los que la ensefianza privada es muy importante, mayor

38



en algunos casos que la ensefianza estatal, y en los que, en consecuencia, o
bien el sector privado es fuente de financiacién importante o bien parte im-
portante de la financiacién publica va destinada al sector privado. En este
grupo sélo hay tres paises: Bélgica, Holanda y Espafia.

En los paises en los que existe ensefianza privada, el Estado puede sub-
vencionar esta ensefianza, exigiendo, en contrapartida, al centro privado
determinados controles y condiciones, sin que en ningin pals de Europa esta
subvencién se extienda a todos los gastos del centro y a todos los centros.
En ningin pafs de Europa estd subvencionada toda la ensefianza privada.

3. Dentro de la financiacién estatal puede existir una financiacién a
cargo de la Administracién Central y a cargo de las Corporaciones Locales.
Junto a paises de administracién centralista, como Francia o Italia, en que
més del 80 por 100 de la financiacién estd a cargo del Estado, en otros paises
de tipo federal es mds importante la financiacién de las provincias, como
es el caso de la Republica Federal Alemana, en la que més del 90 por 100 de
la financiacién sale de la Administracién Local (cuadro 4). Un ejemplo de
organizacién descentralizada es Gran Bretafia, donde las autoridades locales
tienen a su cargo casi la totalidad de la educacién primaria y secundaria. El
otro extremo podria ser Francia, ejemplo de sistema altamente centralizado.
Hay que tener en cuenta que el grado de centralismo en la organizacién educa-
tiva no va siempre paralelo con el mismo grado de centralizacién en la finan-
ciacién,

CUADRO 5

FUENTES DE FINANCIACION DE LOS GASTOS PUBLICOS EN EDUCACION
(1965, en porcentajes)

Administracion | Admén. provincial
PAIS Central y local Sector privado
Rep. Federal Alemana ... 2 94 89 2,40
Austria ... ... ... 58,95 34,00 7.05
Bulgaria ... ... ... ... ... 30,31 66,82 2,87
Dinamarca ... ... ... ... ... 66,29 33,71 —
ESPANA ... ... ... ... ... 63,37 3,33 33,30
Checoslovaquia ... ... ... 16,03 83,97 —_
Finlandia ... ... ... ... ... 66,63 2801 5,36
Francla ... ... ceo oo sre wne 83.31 15,04 1,65
Holanda ... ... ... ... ... ... 81,25 17,95 080
Hungria... ... ... o oo oee 55,85 36,63 7,52
Irlanda ... ... ... ... ... ... 90,52 3,15 6,33
Inglaterra ... ... ... ... ... 14,68 84,49 0,83
i 80,95 19,05 -
Irlanda del Norte ... ... ... 24,10 75,90 —
EBCOCIA oo cin ne svn ot i 22,57 7194 5,49
NOTUBGR <. wos sor sir o 50,00 47.84 2,16
o7 | " 67,33 30,74 1,93
Yugoslavia ... ... ... ... = — — 5,36

FUENTE: UNESCO, «L'éducation dans le mondes, V. Paris, 1972.
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Ambos sistemas tienen ventajas e inconvenientes. La financiacién centra-
lizada iguala el desarrollo de las diversas provincias y desde este punto de
vista de la equidad parece més justo que un sistema descentralizado. Por el
contrario, este Ultimo sistema tiene la ventaja de aprovechar mas la riqueza
de las provincias y estimular més el interés por los problemas de la educa-
cidén, aparte de que una educacién local se adapta mejor a las peculiaridades
regionales y estd mds cerca de los problemas de su regién que la Adminis-
tracion Central. Un sistema compuesto de aportaciones locales proporcionales
a la riqueza de la provincia y de aportaciones complementarias del Estado
inversamente proporcionales al desarrollo provincial, podria aprovechar las
ventajas de ambos criterios, complementando uno con otro. En general, pare-
ce predominar en todo el mundo la tendencia al crecimiento de la financia-
cién publica y, dentro de ésta, de la central.

IV. LA EFICACIA DE LA MAQUINA ADMINISTRATIVA

1. Necesidad de una Administracién eficiente

El tema de la financiacién de la educacién no puede estudiarse con inde-
pendencia del tema de la eficacia de la Administracién educativa y, en gene-
ral, de la Administracién. Resulta absurdo tratar de aumentar los gastos
en educacién sin saber antes como se emplean los gastos actuales y cuél es
su productividad.

Cada vez se hace mds acuciante la necesidad de disponer de una Admi-
nistracién eficiente, por muchas y poderosas razones. En primer lugar, por
el simple principio de racionalidad, que debe presidir la vida de todo érgano
social y que exige aprovechar al méximo los recursos disponibles, con un
funcionamiento 6ptimo del 6rgano, de forma que se alcance la méxima
ventaja social.

Es cierto que si la medicién de la rentabilidad de una inversidén es
siempre dificil en el dmbito colectivo, mucho mds lo es en el campo de
la educacién. Por ello, no se trata tanto de aplicar complejos métodos
de andlisis de costes-beneficios o costes-eficacia y otros similares, sino de
controlar claramente los gastos publicos y la organizacién de la Adminis-
tracién. El Estado no puede moverse por consideraciones de pura rentabi-
lidad econdmica, como diria Myrdal. El Estado tiene que realizar precisa-
mente las funciones bdsicas que no son rentables para las empresas privadas.

En segundo lugar, por el aumento del intervencionismo estatal. El prin-
cipio liberal de la neutralidad de la Hacienda Piblica estd hoy abandonado,
imperando el principio de la mayor intervencién del Estado en la cosa publi-
ca, con independencia del régimen politico imperante. Cuando Wagner anun-
ciaba su famosa ley de crecimiento continuo de los gastos publicos constataba
una realidad clara, pero enunciaba, a la vez, un principio que iba a dominar
las finanzas modernas: el mayor intervencionismo del Estado. Hoy no encon-
traria defensores serios la tesis de J. B. Say de que el mejor impuesto es
el mas reducido. Por muy liberal que se sea, hoy es dificil negar la necesi-
dad de aumentar los gastos estatales.
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El aumento del intervencionismo estatal es especialmente patente en el
caso de la educacién. Hemos visto cémo en todos los paises de Europa,
salvo las tres extrafias excepciones de Espafia, Bélgica y Holanda, la inmensa
mayoria del alumnado estd en manos del sector piblico, del Estado. Y lo
mds importante es que este hecho es consecuencia de una tendencia histé-
rica universal hacia la estatificacién de la educacién.

La mdquina administrativa crece ininterrumpidamente. Este crecimiento
es evidente. Bastaria ver, para comprobarlo, la evolucién del niumero de fun-
cionarios. Esto hace cada vez mds complejo y dificil el manejo de esa mé-
quina y exige una mayor planificacién y racionalizacién. Mientras es facil
manejar una pequefia empresa, es tarea gigantesca la de administrar la actual
maéquina administrativa, con cuantiosas cantidades destinadas a este campo
y los miles de funcionarios que en él ejercen su funcién.

Este crecimiento es también especialmente patente en el sector de la
educacidn. El sistema educativo espafiol tenfa unos dos millones y medio
de alumnos en 1940, més de tres en 1950 y hoy supera los ocho millones de
alumnos.

Esta extensién del campo de la educacién, junto con el aumento de su
importancia cualitativa, lleva, como hemos dicho al principio, a una cifra
de gastos cada vez mayor. Y esto, a su vez, y como hemos también sefia-
lado, obliga a un control riguroso de los gastos y a un aprovechamiento &pti-
mo de los medios disponibles y, en conjunto, a una mejor organizacién y
funcionamiento de la Administracién educativa.

2. La planificacién de la Administracién

Parece, pues, evidente la necesidad de organizar y planificar racional-
mente la Administracién. La planificacidn no es sino la aplicacién l|dgica
del principio de racionalidad. Planificar es conjugar los fines, los medios y
las medidas. Establecidos unos fines, hay que estudiar cudles son las me-
didas més eficaces para alcanzar esos fines con los medios disponibles.

En primer lugar, deberd replantearse el eterno tema de los fines de la
educacién. ;Se quiere producir buenos profesionales, buenos ciudadanos,
hombres cultos, cientificos...? ;En qué medida o dosis debe aspirarse a estos
diversos aspectos de la formacién integral? La industria educativa es una
extrafia industria que no sabe exactamente lo que quiere producir, ni cuanto
quiere producir, ni qué calidad tiene el producto obtenido, ni cudnto cuesta
la unidad producida...

En segundo lugar, deberd analizarse y utilizarse adecuadamente los me-
dios disponibles. La Administracién es un conjunto de medios humanos vy
materiales, relacionados por unas normas de actuacién. Para que la Adminis-
tracién funcione adecuadamente habrd que revisar su anatomia y su fisiolo-
gia, es decir, su estructura y composicién, las relaciones entre sus diversos
érganos y su funcionamiento.

Deberd elaborarse primero la estructura de la Administracién educativa,
es decir, ese famoso organigrama administrativo que tantas tentaciones y que-
braderos ocasiona al politico y que tanto temor suscita en el funcionario.

Entre los medios de que dispone la Administracién, el més importante es
el humano, el funcionario. Este es el punto clave de la reforma administra-
tiva. En relacién con él, habria que aplicar el cldsico lema de «querer, saber
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y poder». El funcionario debe tener interés por la tarea que realiza, debe
tener competencia para desempefiarla eficazmente y debe disponer de atribu-
ciones y responsabilidades y medios materiales para llevarla a cabo. El funcio-
nario esta hoy gravemente desmoralizado por la inadecuada organizacién de
la Administracién, por la infrautilizacién y mala utilizacién de los servi-
cios y, sobre todo, por la falta absoluta de estimulos en su profesién.

3. Condiciones de la reforma

Es importante sefialar, para terminar, que la reforma de la Administra-
cion Piblica es totalmente necesaria, pero que sélo debe llevarse a cabo en
determinadas condiciones, de las que querriamos sefalar las més importan-
tes a nuestro juicio. En primer lugar, que sea una reforma meditada y seria.
Que no sea una reforma mds, porque esto sélo probaria que las reformas
anteriores han sido deficientes y que no existen criterios claros sobre lo que
basar la reorganizacién administrativa.

En segundo lugar, que sea una reforma paulatina y progresiva. Si una
maquina funciona mal, no es prudente desmontar de golpe todas sus piezas,
sino que es aconsejable irlas cambiando una a una, hasta descubrir dénde
estdn los fallos. La reforma administrativa debe ser una tarea continua.
Igual que «la educacién es una permanente tarea inacabada», como dice
acertadamente el predmbulo de la Ley General de Educacién, asi también
lo es la reforma administrativa. La obsesién por llegar a La reforma agraria,
o La reforma fiscal, o La reforma educativa..., da como resultado el que
nunca logremos realizar tales reformas. Hay que ir reformando diariamente
la Administracién y huir de las reformas integrales o totales. Siempre hay
que reformar algo. La reforma debe consistir en una mejora diaria, conti-
nua, de la Administracién. Las reformas «para siempre» son las que menos
duran.

La reforma debe basarse en la experiencia. Que no sea producto de
unos estudios tedricos, sino basada en la realidad. Que no sea producto
aséptico de laboratorio, sino resultado de un concienzudo estudio de la
actual Administracién.

Otro requisito es que amolde los drganos a las funciones deseadas y
no al revés. No es ldgica esa obsesién por los organigramas sin antes es-
tudiar las funciones a realizar. Asi, existen multiplicidad de érganos con
funciones poco claras, o solapadas con otros drganos, o incluso vacifas de
atribuciones.

Es necesario también que la reforma sea democrdtica, es decir, que no
sea elaborada sélo por un pequefio grupo de expertos, a espaldas de toda la
Administracién, sino que participe en ella todo el que tenga algo que aportar.
Es légico que las lineas generales de la reforma las elabore un pequefio nu-
mero de técnicos, pero el organigrama que elaboren no tendrd vida si no se
analizan los problemas de cada una de las secciones del Ministerio, y esto
exige la participacién de todos.

Pero si la reforma debe ser democrdtica, en el sentido amplio de este
término, no debe serlo en el sentido demagdgico. La reforma debe ser emi-
nentemente técnica, sin concesiones demagdgicas. La democracia, felizmente
llegada a nuestras tierras, no es comprendida adn entre nosotros, no acos-
tumbrados a frutas tan exquisitas. La democracia no consiste en el dominio
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general del voto, ni en el dominio del més fuerte o del que més chille, lo
cual es una dictadura como otra cualquiera, sino en el derecho de participa-
cién en todos los asuntos a través de los representantes libremente elegidos
y el acatamiento a las normas dadas por el Gobierno una vez oido al
pueblo.

Y debe ser técnica en un doble sentido. En el que acabamos de mencio-
nar, como contrario a la demagogia, y en el sentido de «no politica». La re-
forma debe ‘atender primordialmente a la eficacia de la Administracién.
No debe dejarse llevar por consideraciones ajenas a este criterio empresa-
rial de pura racionalidad. El objetivo debe ser el de lograr la méxima efi-
cacia y rendimiento de la Administracién.

Y, por Ultimo, que la reforma no se haga si no se tiene el firme pro-
pésito de reformar lo mds importante: el factor humano, el funcionario.
De nada sirven organigramas perfectos si no se solucionan los gravisimos
problemas del horario, de la dedicacién del personal, de las incompatibili-
dades, de las retribuciones, del sistema de ascenso... La reforma debe ser
completa. Paulatina en el tiempo, pero integral en su extensién.

4. Conclusién

El problema de la financiacién de la Administracién educativa carece de
sentido mientras no se relacione con el problema de la organizacién y fun-
cionamiento de esa Administracién. El desarrollo de nuestra educacién no
va a depender tanto del volumen de gastos destinados a este sector, sino
del acierto de la politica educativa, Y éste dependerd, en Gltima instancia,
de la organizacién de la maquina administrativa encargada de esa politica.
Es muy dificil que de una buena administracién salgan malas leyes, y es
imposible que de una mala administracién salgan leyes buenas.

La Administracién Pdblica se ha convertido en la empresa més importante
del pais, cuantitativa y cualitativamente. No sélo es la empresa més grande,
sino la empresa que rige la vida de las demds empresas y de toda la socie-
dad. Carece, pues, de sentido planificar la vida del pais mientras no se pla-
nifique la propia Administracién Publica. El «Who plans the planners» es
anterior, en el orden ldégico, a los planes en general.

Y dentro de la Administracién Publica, la educacidn es sector prioritario,
también en calidad y en cantidad. No sélo es el sector con més funcionarios,
sino el sector mads influyente en la vida del pais. La organizacién y eficacia
de la Administracién educativa es, pues, problema de la més alta prioridad
y debe concedérsele la mdxima importancia. Y el problema de la financia-
cién de esta Administracién no puede abordarse profunda y seriamente mien-
tras no se haya reorganizado y puesta a punto la maquina administrativa.



UN PROBLEMA EN LA ADMINISTRACION DE PERSONAL:
LA DISPERSION ESTATUTARIA DEL PROFESORADO ESTATAL

José Maria MERINO SANCHEZ

Uno de los problemas mds relevantes de la administracién del profeso-
rado espafiol radica en la dispersién estatutaria que le ha afectado histdri-
camente, ya que solamente la Ley General de Educacién, y de modo timido
y escaso, introdujo planteamientos modernos en la legislacién sobre el pro-
fesorado: primero, al reagrupar dentro de un marco comdn los distintos
cuerpos de profesores; segundo, al establecer las lineas generales del trata-
miento estatutario y profesional del profesorado estatal; por Gltimo, al vincu-
lar al Gobierno a la promulgacién de un estatuto de profesorado no estatal.

Lo innovador de tales planteamientos es evidente, si observamos que,
cuando se promulgd la Ley General de Educacidn, el régimen juridico del
profesorado estatal espafiol estaba disperso en las legislaciones especificas
de cada sector del sistema educativo, sin que se, hubiese formulado preten-
sién alguna de unificarlo.

Esta falta de un tratamiento unitaric es comprobable histéricamente, ya
que, a lo largo de los siglos XIX y XX, el profesorado espafiol ha carecido
de un régimen juridico homogéneo y hoy dia, aunque parece intentarse la
unificacién de criterios en la regulacidn de los aspectos principales de su
régimen, su estatuto concreto se encuentra disperso en distintas legislaciones.

A) El planteamiento decimonénico: la Ley Mayano

La primera gran exclusién del profesorado del régimen general de los
funcionarios se dispuso en el articulo 44, 5°, del Real Decreto de 18 de
junio de 1852, sobre ingreso y ascenso en la Funcién Publica (Bravo Mu-
rillo), que sefialé como no aplicables al profesorado las normas de su con-
tenido.

En el titulo | de la seccién tercera de la Ley de Instruccién Publica, de
9 de septiembre de 1857 (Moyano), se establecieron las lineas generales
del tratamiento del profesorado: los requisitos para el ingreso, las normas
genéricas de nombramiento y separacién, las garantias de la inamovilidad,
el principio de incompatibilidad de la ensefianza con todo otro empleo o
destino publico, la necesidad de autorizacién para ensefiar un establecimien-
tos privados o dar clases particulares. También aparecia la figura embrionaria
de la excedencia forzosa, asi como los derechos de jubilacién y pasivos.

Por otra parte, la Ley Moyano, que afectaba a la generalidad del sistema
educativo, establecia también las particularidades del régimen juridico del
profesorado de los distintos «estudios» (o niveles) del sistema, aunque hacfa
énfasis principal en la clasificacién de sueldos de los distintos tipos de pro-
fesores, que abarcaban un amplisimo abanico. Como retribuciones comple-
mentarias del sueldo se establecia la pertenencia a las distintas clases del
escalafén (con caracter general), los derechos de examen (para catedréticos
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de Instituto, Ensefianzas Profesionales y Facultades), y las «retribuciones de
los nifios que puedan pagarlas» para los maestros de Primera Ensefianza.

Se determinaban edades minimas para el ingreso en las distintas clases
de profesorado y se aseguraba la «carrera» administrativa dentro de cada
clase, introduciendo las categorias o clases escalafonales.

La normativa de la Ley Moyano fue desarrollada en los niveles de Uni-
versidades y de Segunda Ensefianza por los Reglamentos de 22 de mayo y
20 de julio de 1859, respectivamente. Aunque en ambos se dejaba para una
regulacién mas especifica el sistema de ingreso, al menos en ellos se estable-
cfa el cuadro general de las relaciones entre los profesores y sus centros
respectivos, enumerando un prolijo repertorio de obligaciones.

Por otra parte, el Reglamento General para la Administracién y Régimen
de Instruccién Publica de 20 de julio de 1859 desarrollé el contenido de la
Ley en el aspecto de la administracién general y econémica, asi como el de
la inspeccién en la generalidad del sistema educativo.

Puede asegurarse que la Ley Moyano fue, hasta la Ley General de Edu-
cacion, el Unico intento —aunque timido— de tratar unitariamente al pro-
fesorado espafiol. Después se fue produciendo la dispersién reglamentaria
que aceleré cada vez més la heterogeneidad de regimenes y su incomunica-
bilidad. A ello contribuyé poderosamente la propia formulacién que la Ley
Moyano hiciera del sistema educativo como un conjunto de sectores inde-
pendientes y auténomos.

B) De la Ley Moyano a la creacién del Ministerio de Instruccién
Publica y Bellas Artes

Desde la promulgacién de la Ley Moyano hasta la creacién del Ministerio
de Instruccién Publica y Bellas Artes (1900), a aquella dispersién estatutaria
se unird la progresiva consolidacién de los regimenes juridicos de los dis-
tintos sectores del profesorado. El Unico intento unificador quedara en sim-
ple declaracion constitucional (Constitucidn de 1876, art. 12, pérrafo 4.2,
«Una Ley especial determinard los deberes de los profesores y las reglas a
que ha de someterse la ensefianza en los establecimientos de instruccién
publica costeados por el Estado, las provincias o los pueblos»).

En todo caso, en el lapso que media hasta los inicios del siglo XX irdn
cristalizando dos ideas fundamentales: la de la oposicién como procedimien-
to regular de acceso inicial al profesorado estatal y un complejo sistema de
traslaciones y ascensos para la provisién de las vacantes. (En poco tiempo,
desaparecerédn a estos efectos las categorias de sueldos y establecimientos
docentes, hasta quedar solamente el «mérito» y la «antigiedad».) *

En general, las formulaciones generales en cuanto al régimen de empleo
del profesorado, se refieren Unicamente a la pura mecdnica de la provisién
de plazas: sélo en periodos de cardcter revolucionario se hard alusién a otros
derechos o se eliminardn requisitos para acceder al profesorado. (Asi, en el
Decreto 15 de enero de 1870, que aprueba el Reglamento Provisional para
traslaciones, ascensos y jubilaciones de catedrdticos de las Universidades,
Escuelas Superiores y Profesionales e Institutos de Segunda Ensefianza, dicta-
do en cumplimiento del Decreto de 21 de octubre 1868, que declaré la «li-
bertad de cétedra», la exigencia Unica del titulo suficiente para opositar y la
objetivizacién de los tribunales de oposiciones.) En todo caso, estas decla-
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raciones sufren las vicisitudes propias de la vida politica espafiola. En la
reforma de la Segunda Ensefianza de 1898 (Real Decreto de 13 de septiem-
bre) se perfila el enfoque centralista que presidird la actividad docente hasta
nuestros dias, con breves interrupciones: se establecen los claustros, que
preside un director «cuyo nombramiento y separacién corresponden libre-
mente al Ministerio» (entonces de Fomento), con la Unica limitacién de que
deberia ser designado entre los catedréticos numerarios del Centro. Por otra
parte, se establece la normativa sobre los programas y libros de texto, y asi
se determina (art. 24) que los catedraticos elegirdn libremente los textos,
pero éstos habrén de haber sido dictaminados previamente por el Consejo
de Instruccién Publica y aprobados por Real Orden.

C) El Estatuto juridico del profesorado estatal en el primer
tercio del siglo XX

a) En los primeros afios del siglo XX, como consecuencia de la atri-
bucién de la gestidén en materia educativa a un Departamento Ministerial
especifico, surge una importante produccién normativa.

Por Real Decreto de 20 de septiembre de 1901 (de Régimen y Gobierno
de los Institutos Generales y Técnicos) se consolida la estructura directiva
de los Centros de la Segunda Ensefianza y se establece nuevamente una rela-
cién de deberes del profesorado, en la linea del Reglamento de 1859, que com-
prende desde la asistencia a clase («Para el catedratico no hay ocupacién
alguna mas preferente que la del desempefio de su cétedra»), hasta los ge-
nerales de obediencia al director y auxilio y cuidado del orden y la discipli-
na. Al hilo de estas formulaciones se perfile el esquema de un procedimiento
disciplinario, que se generaliza para aquellos casos de profesores que tuvie-
sen mala conducta moral o cometiesen «acciones impropias de una persona
bien educada».

De modo también asistemdtico, se enumeran algunos derechos (ausencia
del lugar de residencia en periodos de vacaciones) y se establece dréstica-
mente un principio de incompatibilidad (art. 16): «Ningin catedrético, pro-
fesor ni auxiliar podran dar lecciones particulares de ninguna clase. El que
infringiese esta disposicién serd separado de su cargo, previo expediente gu-
bernativo».

En el Reglamento de provisién de Escuelas Publicas de Primera Ensefian-
za de 14 de septiembre de 1902 se establece un repertorio de preferencias
para la provisién y, sobre todo, el «derecho de consorte» (art. 43). En el
articulo 59 se establece un minucioso repertorio de requisitos para las per-
mutas,’ y en el 73 una norma que ird sufriendo sucesivas derogaciones y re-
vivificaciones: la de que cualquiera que sea la fecha de nombramiento, los
maestros se incorporardn a la nueva escuela en el curso siguiente.

Por Real Decreto de 22 de marzo de 1905 se reorganiza la Primera En-
sefianza, con una pretensién de mejora del estatuto econdmico del Magiste-
rio. En su predmbulo se sefiala, por ejemplo, que «... porque el maestro no
cuenta con los haberes necesarios para vivir, sélo para vivir, ha de buscarlos
desviando su actividad de la ensefianza, abandonando la escuela, trabajando
corporalmente o dedicéndose a ensefiar con preferencia al nifio acomodado,
con abandono de innumerables nifios pobres que, en grandes y pequefios |u-
gares, vagan por las calles y preparan nuevas generaciones ignorantes». Pos-
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teriormente, el predmbulo declara «tendran medios de vida, pero a cambio
de que trabajen, de que sirvan con verdadera vocacién sus escuelas, de que
busquen su prosperidad en el cumplimiento del deber». En general, el Real
Decreto establece el sistema de los nuevos sueldos, incrementando el de ca-
tegoria mds baja en un 100 por 100, y el procedimiento de provisién de
vacantes, declarando en su articulo 3.° la intencién de ir aumentando hasta
30.000 las plazas de plantilla, xa medida que lo permitan los recursos del
Tesoro». Por otra parte, mantiene el «derecho de habitacién» (a cargo de
los municipios); suprime las «retribuciones de los nifios pudientes» («que
sélo abonardn, en un papel especial de pagos, una cantidad... por curso en
concepto de matricula») y declara los 60 afios como edad de jubilacién for-
zosa (art. 25), regulando las fuentes nutricias de la Caja de derechos
pasivos del Magisterio.

En los restantes niveles del sistema educativo, contindan tipificandose los
procedimientos de provisién de vacantes, Asi, por Real Decreto de 24 de abril
de 1907, con referencia a la provisién de plazas en Universidades, Institutos
y Escuelas de Veterinaria y Comercio, se determinan como turnos de provi-
sién (art. 2.°) la Oposicién Libre, el Concurso de Traslados y el Concurso de
Ascenso, que, segin se sefiala en el articulo 3.°, «se alternardn rigurosa-
mente». La alternativa oposicién-concurso quedard ya incorporada definiti-
vamente al régimen juridico de este profesorado, como regimenes regulares
de ingreso y movilidad en la funcién piblica de cardcter docente.

b) El afio 1918 se promulga la Ley de Bases de los Funcionarios de la
Administracién Civil del Estado. Se trata de un texto muy importante, en
tanto supone el més riguroso esfuerzo por profesionalizar la funcién publica
que se ha producido en Espafia. En principio, su contenido se refiere, sobre
todo, a los funcionarios publicos de pura administracién, definiéndose sus
escalas y categorias; sistema de ingreso y ascensos; situaciones, incidencias,
jubilaciones, clases pasivas... En la base décima se determina el derecho
asociativo de los funcionarios publicos, que serd ampliamente utilizado en
los veinte afios subsiguientes.

La Ley de Bases fue desarrollada por medio del Reglamento aprobado por
Real Decreto de 7 de septiembre de 1918. Un Real Decreto de la misma
fecha dictaba las reglas a que habria de ajustarse la adaptacién a los fun-
cionarios de Cuerpos especiales de las disposiciones de la Ley de Bases. El
Reglamento establecia las normas de clasificacién de los Cuerpos Generales
de Administracién; las reglas sobre oposiciones; las referentes a provisiones
y ceses, traslados, permutas, licencias, vacaciones e incompatibilidades, las
excedencias, jubilaciones y al régimean disciplinario. Las Asociaciones de Fun-
cionarios eran reguladas en el capftulo IV, donde se pormenorizaba el pro-
cedimiento constitutivo de aquéllas, de acuerdo con la Base décima de la Ley.

En la «Gaceta» del dia 25 de julio, un dia después del de publicacién
de la Ley de Bases, se promulgé el Estatuto General del Magisterio de Pri-
mera Ensefianza, aprobado por Real Decreto de 20 de julio, cuyas lineas ge-
nerales de estructura mantendran los posteriores Estatutos de 1923 y 1947.
Puede asegurarse que, por medio de aquel texto legal, queda fijado el Esta-
tuto Juridico del Magisterio Nacional, Es de resaltar el articulo 164, que pre-
tende impedir la proliferacién de derechos no establecidos en el propio texto,
ya que en el caso del Magisterio Nacional, tradicionalmente, se han sustitui-
do las mejoras retributivas por una multitud de privilegios estatutarios de pe-
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quefia entidad. («Queda terminantemente prohibida la concesién o reconoci-
miento de derechos fundados en analogia, extensidén o cualquier otro término
de pretendida equidad que no tenga su base directa en preceptos del Es-
tatuto General del Magisterio».)

Por Real Decreto de 18 de mayo de 1923 se aprueba un nuevo Estatuto
General para el Magisterio de Primera Ensefianza. Se justifica, en su Predm-
bulo, las numerosas modificaciones que, en el breve lapso de tiempo trans-
currido, sufrié el anterior de 1918. El Predmbulo sefiala, como notas carac-
teristicas del Estatuto, que «tiene una orientacién definida, acomodada a los
tiempos; nueva en los Cédigos del Magisterio y eficaz para proveer los des-
tinos» ... como notas caracteristicas, apunta que «regula automadticamente
el ingreso, el reingreso y los cambios de escuela» ... «otorga a los maestros
amplia intervencién en los Tribunales, equivalente a la facultad de seleccio-
narse a si mismos; unifica los métodos de provisién, sin margen para los
llamados extraordinarios o de privilegio (...), restringe la excesiva libertad
que presidia las permutas y el llamado derecho de consorte». Efectivamente,
el Estatuto de 1923, define minuciosamente el régimen juridico del Magisterio.

¢) Por Real Decreto de 15 de septiembre de 1923 se constituye el Direc-
torio Militar y en los meses subsiguientes se produce una amplia normativa
que se pretende encaminada al mejoramiento de la funcién pdlblica: se de-
claran caducadas todas las «comisiones, agregaciones y licencias» —excepto
las debidas a enfermedad, estudios, etc.— (Real Orden de 16 de septiembre);
se dejan en suspenso todas las oposiciones y concursos (Real Orden de 1 de
octubre); se dispone que debe prepararse un plan orgénico de la administra-
cién amortizando 1/4 parte de las vacantes (Real Decreto de 1 de octubre);
se suspenden las licencias por tres meses sin sueldo (Real Orden de 20 de
octubre); se derogan todas las autorizaciones para horas extras y trabajos
a destajo (Real Orden de é de noviembre), etc.

Pese a las pretensiones, en cierto modo regeneracionistas, debe sefialarse
que ni los sistemas de provision de plazas ni de movilidad general del pro-
fesorado sufrieron alteracién, aunque, por lo que toca a los derechos eco-
némicos, se introducen nuevos factores (asi, las «Permanencias» de estu-
diantes en Institutos de Segunda Ensefianza). También se generalizan algunos
derechos, restringidos antes a determinados cuerpos, como la «Licencia por
embarazo», extendida a todas las funcionarias del Ministerio de Instruccidn
PiGblica y Bellas Artes. En otros casos, simplemente se amplia levemente el
ambito de aplicacién de un derecho, asi el de «consorte», que se extiende a
las profesoras de Escuelas Normales casadas con funcionarios del Minis-
terio.

En cuanto a los nombramientos de cargos directivos de los Centros,
el Real Decreto de 4 de abril de 1927 dispone que todos los cargos direc-
tivos serdn nombrados y separados libremente por el Ministerio entre pro-
fesores numerarios del Centro respectivo,

d) La Constitucién de 1931 se refirié a los funcionarios publicos en
su articulo 41, y a la cultura y ensefianza en los articulos 48, 49 y 50, esta-
bleciendo con lineas generales del «status» funcionarial que los nombramien-
tos, excedencias y jubilaciones se harian conforme a las leyes; que se garan-
tizaba la inamovilidad; que la separacién del servicio, las suspensiones y los
traslados sélo podrian hacerse en base a causas legales. Ademds, se procla-
maba la libertad de cétedra y se sefialaba la responsabilidad subsidiaria del
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Estado o Corporacién respectiva en caso de infracciones cometidas por los
funcionarios publicos. En realidad, la Constitucién venia a recoger a su nivel
muchas de las caracteristicas del estatuto funcionarial acufiadas ya desde
la Ley de 1918.

El periodo republicano se inicié con una serie de medidas encaminadas
a la mejora de la funcién puiblica. Asi, el Decreto de 28 de octubre de 1931,
que establecia horarios y reducia las plazas en un 50 por 100, pero del que
estaba excluido, entre otros, el «personal facultativo docente».

Dentro de las medidas adoptadas en este periodo en orden al régimen
juridico del profesorado merece destacar el Reglamento para oposiciones a
Cétedras Universitarias de 25 de junio de 1931, en cuyo Predmbulo expone,
como posible sistema para el futuro «una oposicién dividida en dos mo-
mentos: uno, que seleccionase un grupo reducido de candidatos a raiz de la
vacante de una catedra, y otro, que eligiera entre ellos el candidato deseable,
después de que los seleccionados ampliaran sus estudios durante un plazo
suficiente en las Universidades y en los Centros de Investigacién extranjeros
més afamados en el cultivo de la disciplina respectiva, y después de que
ejerciera, durante otro lapso prudencial, docencia efectiva en una Univer-
sidad». Sin embargo, por entenderlo ain inviable, establece un sistema tran-
sitorio basado, por lo que toca a la constitucién de los tribunales en procu-
rar «combinar el automatismo con la libre eleccién de los mds capacitados,
con la discreta seleccién de algunos vocales por el Consejo de Instruccién
Publica, todo dentro de la mas escrupulosa busca de las personas que por
su competencia efectiva y no sélo oficial puedan elegir el candidato mads
autorizado».

Este sistema de Tribunales representativo de los distintos sectores aca-
démicos y cientificos fue derogado durante el propio perfodo republicano
(por Decreto de 4 de octubre de 1935 se establecié que los vocales deberian
ser todos catedraticos numerarios de la misma asignatura, designados «por
riguroso orden de antigiiedad»), pero pronto se volvié a él, aunque con ma-
tices (Decreto 30 de diciembre de 1935).

También en el nivel de la Segunda Ensefianza se promulgé un Reglamento
de oposiciones (Decreto de 4 de septiembre de 1931) que, sefialéndose pro-
visional y transitorio, tenia por objeto «dar mayor flexibilidad al sistema,
a fin de disminuir su tendencia memorista, al tiempo que se da mayor im-
portancia a la preparacién metodoldgica de los aspirantes».

En esta época se establecen sistemas de acceso a la docencia mediante
«cursos selectivos». Asi, los convocados por Decreto de 3 de julio de 1931
para ingreso en el Magisterio «apartédndose totalmente —dice el Predmbulo—
del sistema de oposiciones donde predomina el recelo, la desconfianza y los
ejercicios memoristicos y verbalistas». Este criterio se extendié a la Segunda
Ensefianza por el Decreto de 23 de junio de 1933, que convocd cursos prac-
ticos para seleccionar encargados de Curso para Institutos y Colegios sub-
vencionados de aquel nivel.

Por lo demds, en cuanto a la dispersién en el tratamiento juridico del
profesorado, el periodo no se diferencié de sus antecedentes.

D) El Estatuto juridico del profescrado desde la Guerra Civil

Los cambios politicos consecuentes a la Guerra Civil no afectaron a la
consideracién sectorial y diversa del profesorado. Al principio de la confla-

49



gracién se dispusieron tratamientos unitarios, pero solo en cuanto a las me-
didas de cardcter sancicnador (instauracién de las «Comisiones depurado-
ras» del profesorado, por Decreto de 8 de noviembre de 1936). Luego, con-
tinué la heterogeneidad reguladora. En algunos niveles incluso se anuncié
una mayor disgregacién, como en la Ley de Bases de Reforma de la Segunda
Ensefianza, de 20 de septiembre de 1938.

Este periodo, hasta la promulgacién de la Ley General de Educacién,
estd caracterizado por la progresiva «compartimentacién» de los distintos
sectores educativos, a través de la promulgacién de leyes totales especificas
de cada uno de ellos, lo que produjo una gran heterogeneidad en el régimen
estatutario del profesorado, sclamente paliada por las normas de la Ley de
Funcionarios de 1964 y disposiciones complementarias aplicables a este co-
lectivo.

a) Las leyes especificas de cada sector educativo

El elevado nimero de diferentes clases de profesores existente cuando
se promulgé la Ley General de Educacién era fruto de la aludida comparti-
mentacién sectorial del sistema educativo, que a partir de la Guerra Civil
se consolida firmemente, sobre todo mediante la promulgacién de las leyes
especificas de cada sector:

— Ley de Ordenacién Universitaria, 1943.

— Ley de Ensehanza Primaria, 1945,

— Ley de Ensefianza Media y Profesional, 1949.

— Ley de Formacién Profesional Industrial, 1955.

— Ley de Ordenacién de las Ensefianzas Técnicas, 1957.

Varias de ellas sufrieron sucesivos retoques o sustituciones por nuevas
normas, pero todas respondian a un criterio de independencia y heterogenei-
dad de las respectivas ensefianzas con relacién a las demas.

En todo caso, merece destacarse, como propia de este periodo, la minu-
ciosa determinacién de requisitos de ingreso, obligaciones y derechos de dis-
tintos tipos de profesores. Asi, en la Ley de Ordenacién Universiaria de 29 de
julio de 1943, capitulo VIII; Ley de Ordenacién de la Ensefianza Media de
26 de febrero de 1953, capitulo Ill; Ley de Ensefianza Primaria de 17 de
julio de 1945 (reformada por la Ley 169/1965), titulo IV... Por lo que toca
al Ultimo de estos niveles, por Decreto de 24 de octubre de 1947 se aprobd
el Estatuto del Magisterio Nacional Primario, en el que se enfoca exhausti-
vamente el régimen juridico de los funcionarios de este Cuerpo.

Estos tratamientos parciales arrojan en la practica diferencias en los res-
pectivos estatutos, Asi, se consolidan sistemas de ingreso diferentes para los
distintos Cuerpos: el acceso directo en el Cuerpo del Magisterio Nacional de
los alumnos con «mejor expediente académico y calificacién de prdcticas»;
o el «acceso por concurso» de profesores agregados a catedréticos en las
Universidades; o el concurso-oposicién tras ejercicio de cinco afios de do-
cencia para el profesorado de Formacién Profesional Industrial.

También aparecen o se consolidan derechos no generalizados, como la
dispensa de funcién docente durante un curso con reserva de cdtedra de los
catedraticos de Universidad; la «excedencia activa» de los catedréticos de
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Ensefianza Media; el derecho a la «casa-habitacién» y el «derecho de consor-
te» en los concursos de traslado de los maestros nacionales.

En este panora diverso no es de extrafiar la anarquia retributiva, con
el juego en muchos casos clandestinos de las «permanencias» de alumnos
o los «derechos obvencionales, y la falta de tipificacién general de circuns-
tancias tan requeridas de ello como la edad de jubilacién o el régimen dis-
ciplinario.

b) Incidencia de la legislacién general de funcionarios

La Ley Articulada de Funcionarios Civiles del Estado de 7 de febrero
de 1964 incidié en el régimen juridico del profesorado, al prescribirse de
aplicacién general su titulo 11l (sobre los funcionarios de Carrera) con al-
gunas excepciones en su articulo 24.3,

Por medio ce aquel texto quedaron regularizados importantes aspectos
del régimen juridico de todos los funcionarios, incluidos los profesores de
cualquier Cuerpo: los requisitos para la adquisicién de la condicién de fun-
cionarios; las causas de pérdida de dicha condicién; las situaciones de exce-
dencia —especial, forzosa y voluntaria— y supernumerario; la suspensién
de funciones y el orden de reingreso en el servicio activo. Ademds que-
daron también regulados con cardcter general los derechos (incluyendo va-
caciones, permisos y licencias), deberes e incompatibilidades, aunque dadas
las caracteristicas especiales del régimen de empleo en los Centros docentes
se trataba de normas de formulacién no muy adecuada al profesorado, asi
como el régimen disciplinario.

Sin embargo, se excluian de la aplicacién general de la Ley la determi-
nacién de las edades de jubilacién y la regulacién de la situacién de «ser-
vicio activos.

Después de la Ley de Funcionarios, la legislacién general siguié incidien-
do en el estatuto juridico del profesorado funcionario. Asi, la Ley de 4 de
mayo de 1965 sobre Retribuciones, que determiné el «eje esencial de las
retribuciones del funcionario puUblico» (Predmbulo) a través del sistema
sueldo-base, coeficientes y trienios; la Ley de Derechos Pasivos de Funcio-
narios de la Administracién Civil del Estado, el Reglamento General de In-
greso en la Administracién Publica que establece con cardcter general los
tipos de pruebas (oposicién, concurso o concurso-oposicién) y sus caracte-
risticas, los requisitos minimos de las convocatorias, y los plazos y actuacio-
nes genéricas del procedimiento.

Esta legislacién general no era suficiente para regular clara y totalmente
los multiples Cuerpos, sobre todo en tema de caracteristicas tan especificas
como las derivadas de la docencia. Esto quedd claro cuando, al regular el
sistema de retribuciones complementarias de los funcionarios de la Adminis-
tracién Civil del Estado (Decreto 889/1972, de 13 de abril), y con referen-
cia concreta al «complemento de dedicacidn especial», se dispuso (art. 52, 3)
«En atencién a las peculiaridades del régimen de dedicacién especial y las
cuantfas de las mismas», afiadiendo una disposicién derogatoria en la que
se mantenia transitoriamente el sistema de retribuciones del profesorado vi-
gente en aquella fecha,
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E) La sitvacién al promulgarse la Ley General de Educacién.
Planteamientos reformistas

Cuando se publicéd la Ley General de Educacién, el sistema educativo es-
pafol estaba dividido en sectores auténomos, con sus especificas lineas pe-
dagdgicas, su administracién independiente y su propio profesorado.

Diversidad en cuanto a los contenidos pedagdgicos, que se manifesta-
ba en el tratamiento independiente e incluso descoordindo de los planes de
estudio de los distintos sectores; administracién independiente, que se re-
flejaba en la organizacién sectorial del propio Ministerio, segin el esquema
Ensefianza Primaria/Media/Superior, de tradicién decimondnica, consolidada
en la Ley Orgdnica del Ministerio de Educacién Nacional de 1942 y manteni-
da en la reorganizacion de 1968; profesorado diverso, como puede compro-
barse en el Ultimo presupuesto de gastos del Ministerio de Educacién y Cien-
cia aprobado con anterioridad a la Ley General de Educacién, en el que
aparecen los siguientes Cuerpos de profesores de carrera.

a) Administrados por la Direccién General de Ensefanza

Superior e Investigacion:

— Catedraticos Numerarios de Universidad.

— Profesores Agregados de Universidad.

— Catedraticos de Escuelas Técnicas de Grado Superior,

— Maestros de Taller o Laboratorio y capataces de Escuelas Técnicas
de Grado Superior.

b) Administrados por la Direccion General de Ensefianza

Media y Profesional:

— Catedraticos Numerarios de Institutos Nacionales de Ensefanza
Media.

— Profesores Agregados de Institutos Nacionales de Ensefianza Media.

— Catedréaticos Numerarios de Institutos Técnicos de Ensefianza Media.

— Profesores Especiales Numerarios de Institutos Técnicos.

— Maestros de Taller Numerarios de Institutos Técnicos.

— Catedréticos de Escuelas Técnicas de Grado Medio.

— Auxiliares Numerarios de las Escuelas de Ingenieria Industrial.

— Catedréticos Numerarios de Escuelas de Comercio.

— Profesores Especiales de las Escuelas de Comercio.

— Profesores Auxiliares de las Escuelas de Comercio.

— Profesores de las Ensefianzas Auxiliares Mercantiles.

— Profesores Numerarios de las Escuelas Oficiales de ldiomas.

— Profesores Auxiliares de las Escuelas Oficiales de Idiomas.

— Profesores Numerarios de las Escuelas de Maestria Industrial.

— Profesores Especiales de las Escuelas de Maestria Industrial.

— Maestros de Taller de las Escuelas de Maestria Industrial.

¢c) Administrados por la Direccién General de Ensefanza Primaria:

— Directores Escolares.
— Maestros Nacionales de Ensefianza Primaria.
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— Catedraticos Numerarios de las Escuelas Normales.
— Profesores Adjuntos de las Escuelas Normales.

d) Administrados por la Direccién General de Bellas Artes:

— Catedraticos Numerarios de Bellas Artes.

— Profesores Auxiliares de Escuelas de Bellas Artes.

— Catedréaticos Numerarios de Conservatorios de Musica y Declamacién.
— Profesores Especiales de los Conservatorios de MUsica y Declamacidn.
— Profesores Auxiliares de los Conservatorios de Musica y Declamacidn.

— Profesores de Términos de las Escuelas de Artes Aplicadas y Oficios
Artisticos.

— Profesores Numerarios de Entrada de las Escuelas de Artes Aplica-
das y Oficios Artisticos.

— Maestros de Taller de las Escuelas de Artes Aplicadas y Oficios Ar-
tisticos.

— Ayudantes de Taller de las Escuelas de Artes Aplicadas y Oficios Ar-
tisticos.

Aparte de estos Cuerpos, las distintas Direcciones Generales administra-
ban también el colectivo constituido por los profesores que no tenian la
condicién funcionarial «de carrera». Asi los profesores Adjuntos, encargados
de Curso y de Laboratorio, ayudantes de Clases Précticas, Clinicas y Labo-
ratorios, profesores de Idiomas, profesores de Religién y de las llamadas
Disciplinas del Movimiento, profesoras de Escuelas-Hogar.

A los efectos concretos del régimen juridico del profesorado, y dada la
diversidad de situaciones, los temas mas candentes con que se encontraba
la Ley General de Educacién eran, pues, la dispersién estatutaria y la inco-
municacién entre los distintos sectores. Por eso, el titulo Il de la Ley Ge-
neral de Educacién, por el mero hecho de agrupar bajo el mismo epigrafe
a todo el profesorado del sistema, ya hacfa un planteamiento novedoso. Pero
la novedad iba mucho més all4, puesto que uno de los enfoques primor-
diales de la Ley consistia en la reestructuracién del sistema educativo espafiol
con arreglo a criterios de unidad e interrelacién. La critica previa del Libro
Blanco, aparecido en 1969, sefialaba como base para una politica educativa
coherente la necesidad de superar las lineas ya anquilosadas de la Ley Mo-
yano de 1857, que habian venido rigiendo précticamente hasta entonces
como principios bésicos del sistema educativo.

Este planteamiento de unidad e interrelacién del sistema y su concep-
cién como un proceso permanente pretendian ser la base ideoldgica de la
estructura corporativa creada en el propio texto legal.

De un modo més minucioso, se puede sefialar que la Ley establecié las
lineas generales del régimen de empleo de todo el profesorado: requisitos
para el desempefio de la ensefianza segin los distintos niveles y modalida-
des, bases de la formacién y del perfeccionamiento, deberes y derechos; en
cuanto al profesorado estatal, la Ley simplificé aquella enorme diversifica-
cién de Cuerpos de profesores, creando once Cuerpos Especiales Docentes
articulados en cuatro grandes grupos (art. 108 de la Ley General de Edu-
cacién):
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Cuerpos especiales:

a) Cuerpo de Profesores de Educacién General Bésica, que tendréd tam-
bién a su cargo la Educacién Preescolar.

b) Cuerpo de Catedriticos Agregados de Bachillerato.

c) Cuerpo de Profesores Agregados de Bachillerato.

d) Cuerpo de Catedréticos Numerarios de Escuelas Universitarias.
e) Cuerpo de Profesores Agregados de Escuelas Universitarias.

f) Cuerpo de Catedriticos Numerarios de Universidad.

g) Cuerpo de Profesores Agregados de Universidad.

h) Cuerpo de Profesores Adjuntos de Universidad.

i) Cuerpo de Profesores de Ensefianzas Especializadas.

j) Cuerpo de Catedrdticos Numerarios de Formacién Profesional.
k) Cuerpo de Profesores Agregados de Formacién Profesional.

Grupos que encuadran los diferentes Cuerpos especiales:

a) Profesores de Centros de Educacién Preescolar y de Colegios Nacio-
nales de Educacién General Bésica.

b) Profesores de Institutos Nacionales de Bachillerato.
¢) Profesores de Centros de Educacién Universitaria,

d) Profesores de Centros de Formacién Profesional de Primero y Se-
gundo grados.

Esta simplificacién en once Cuerpos es acaso el mds interesante logro
de la Ley General de Educacién, desde el punto de vista de la regularizacién
del profesorado del Ministerio de Educacién y Ciencia, puesto que comporta
una simplificacién a efectos retributivos e, inevitablemente, a efectos esta-
tutarios, con la natural homogeneizacidn cualitativa.

Por otra parte, y a través del procedimiento de reservar plazas de Cuer-
pos para ser provistas por concursoc-oposicién entre profesores del mismo
nivel, pero de inferior rango o incluso por los de inferior nivel, la Ley General
de Educacién perfilé los primeros esbozos de la denominada «carrera do-
cente». Ademds, la Ley llevd su intento unitario a la consideracién del pre-
fesorado no estatal, que sujetd a sus prescripciones en todo lo referente a
titulaciones minimas exigibles y a la relacién de empleo con los Centros
respectivos, determinando la necesidad de que fuese formalizado un Estatuto
especifico de este sector.

En resumen, la Ley General de Educacién pasé de una concepcién del
sistema educativo que respondia a niveles independientes y no coordinados
a una concepcién homogénea del sistema con un régimen comuin para todos
los sectores, si bien manteniendo las modalidades a que responden los dis-
tintos niveles.

F) El tema del «Estatuto de la Funcién Docente»

Del simple enunciado de los puntos a que se refiere su titulo 11l puede
desprenderse que la Ley General de Educacién contenfa el propésito de re-
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gular ampliamente el régimen estatutario del profesorado. En el caso del
profesorado no estatal, el mandato legislativo es claro, e incluso parece pre-
ver la existencia de un texto unitario. En el caso del profesorado estatal,
y aunque no existe en la Ley General de Educacién referencia alguna al Es-
tatuto y mucho menos a un texto unitario de aquel cardcter, no cabe duda
de que estdn perfiladas las lineas generales de un tratamiento estatutario
comun.

En todo caso, el problema de que el Estatuto de la funcién docente esta-
tal esté contenido en un texto Unico o en textos diversos, es menos relevante
que la voluntad de la Ley de que las situaciones juridicas y el régimen pro-
fesional del profesorado estén regulados con arreglo a criterios homogéneos.

La instrumentacién de una reglamentacién estatutaria homogénea es con-
secuente con la simplificacién corporativa operada por la Ley General de
Educacién y con los nuevos contenidos educativos. Por otra parte, y en tanto
que comportaria una adecuada reforma del «status» profesional docente,
supone una pieza capital del sistema, ya que, como se ha repetido, el régimen
juridico del profesorado estatal estd formado en la actualidad por una nor-
mativa dispersa y que ha ido produciéndose por aluvién, sin criterios gene-
rales minimamente unificadores.

Cualquier aproximacién racional a la regulacién juridica del personal do-
cente que presta sus servicios al Estado, debe tener en cuenta la necesidad
de dar un tratamiento juridico coherente a los distintos colectivos, de modo
que su diversidad no sea, sin embargo, causa de particularismos en aquellos
temas que son susceptibles de un tratamiento comdn.

Por otra parte, conviene que la regulacién juridica no pierda de vista la
potenciacién de la «carrera docente» que, apuntada escasamente en la Ley
General de Educacién, es, sin embargo, un elemento importante para la
superacién de los viejos Cuerpos, cerrados como compartimentos estancos
e impermeables,

En todo caso, un sistema estatutario del profesorado estatal tendria
que abarcar con caracter general y sin perjuicio de las normas especificas
de ingreso en cada Cuerpo especial, una serie de aspectos referentes al in-
greso, a la formacién y perfeccionamientos y al cuadro de funciones, dere-
chos y deberes,

— Ingreso: Seria necesario establecer con cardcter general los sistemas
de seleccién y los calendarios de provisién; la estructura de las pruebas
y los criterios de designacién de los érganos encargados de la seleccidn.

— Adquisicién y pérdida de la condicién de profesor de carrera; situa-
ciones; movilidad dentro de las plantillas de los centros; adscripcién a las
mismas y, en general, cuanto forma parte de la vida administrativa de los
profesores que responderia en lineas generales, aunque con importantes
matices, a la legislacién comin sobre el tema.

— Formacién y perfeccionamiento: deberia tratarse en este punto tanto
lo referente a la formacién pedagégica y a los necesarios estudios y expe-
riencias practicas del profesorado como al perfeccionamiento en ejercicio,
sefialando también los plazos, métodos y aspectos generales de ambos temas.

— Por 0ltimo, y con cardcter general, el estatuto describiria las funcio-
nes de los profesores, declararia sus derechos y deberes tanto en el plano
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de empleados publicos como en el especificamente profesional (cargos di-
rectivos, claustros, asociacionismo y sindicacidn), estableceria las bases del
sistema retributivo y sefialaria las incompatibilidades.

Un planteamiento de este carécter, basado en criterios unificadores, lle-
varfa consigo un tratamiento mds equivativo de los cuerpos y sectores tra-
dicionalmente menos favorecidos y, de modo subsidiario, permitiria una
eficaz gestion desde el punto de la administracién de personal.
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Otrors
estudior

LA EVOLUCION SOCIO-CULTURAL DE LA POBLACION ESPANOLA
Luis CORDERO PASCUAL *

1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Es un hecho indiscutible que la poblacién mundial estd continuamente
evolucionando, cambiando, no sélo cuantitativamente, sino también cualita-
tivamente. El cambio cualitativo va en busca de un modelo, de un fin con-
siderado més ventajoso para el hombre, que aspira a vivir con la méxima
felicidad y comodidad posibles. En esta larga marcha de la humanidad, unos
paises son los avanzados y otros los retrasados; los segundos van siguiendo
con un desfase cronolégico de una serie de afios o de siglos a los primeros,
aungue a lo largo del tiempo no siempre han ocupado el mismo puesto entre
los diferentes paises o regiones de la tierra. Civilizaciones han existido que
después de cumplir un ciclo histérico, de ser modelo del resto del mundo
conocido en su tiempo, han caido, pasando a un estado de postracién del
que no han vuelto a salir o lo han efectuado después de muchos siglos.

No solamente han variado los grupos humanos, paises, regiones, pione-
ros del desarrollo, sino que también han cambiado los objetivos, los fines
de ese desarrollo, y asi, en unas épocas se han perseguido metas fundamen-
talmente espirituales, culturales, en tanto que en otras el médximo énfasis
se ha puesto en metas materiales, de bienestar material. Cierto que no puede
hablarse de exclusividad de unos u otros fines, pero si de predominio de
unos u otros dentro del objetivo o fin general de la época.

El hombre siempre ha aspirado y aspira a una vida mejor, su tendencia
natural es a buscarla, pero siempre se plantea el problema previo de defi-
nir en qué consiste esa mejora, cudl es la vida mejor. Si el hombre tiene
necesidades espirituales y materiales, parece légico pensar que el desarrollo
y satisfaccién arménica de estas dos clases de necesidades constituya quiza
el verdadero sentido del crecimiento humano. Pero, como antes se ha apun-

* Economista. Estadistico Titulado Superior del Ministerio de Educacién y Ciencia.
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tado, a lo largo de la historia de la humanidad en pocas ocasiones, o en nin-
guna, ha existido ese equilibrio.

En el momento actual se estd viviendo una época fundamentalmente cien-
tifica y técnica, cuyo objetivo principal consiste en alcanzar un alto grado
de desarrollo tecnoldégico que ponga en manos del hombre una serie de
aparatos para facilitarle la vida material, proporciondndole un alto nivel de
comodidad. Pioneros de ese desarrollo tecnolégico son los paises industria-
lizados, cuyo nicleo principal esta formado por Estados Unidos y Europa Oc-
cidental, y parece que todo movimiento de los restantes paises del mundo
debe orientarse a conseguir un modelo de sociedad semejante al que tienen
éstos.

Sin embargo, estdn surgiendo voces y movimientos de protesta activa o
pasiva ante unas metas que, cuando se consiguen, no dejan satisfecho al
hombre. Es la necesidad de no cifrar toda la aspiracién humana en el
consumo de bienes materiales y en estas nuevas tendencias los jévenes sue-
len ser los principales protagonistas. No es un desprecio absoluto de objetos
materiales, aunque a veces pueda llegarse a él, pero si es un convencimiento
de que éstos deben ser el instrumento, el medio para que las potencialida-
des del ser humano en toda su compleja y rica variedad se desarrollen plena-
mente, desarrollo al que han de tener acceso todos los hombres y no sélo
unas minorias privilegiadas por razén de su lugar de residencia o de su
nacimiento dentro de una familia perteneciente a una clase social privi-
legiada.

Uno de los medios reconocido como mds idéneo para conseguir ese
progreso social es la adquisicién de un nivel educativo y cultural més alto,
aunque muchas veces los sistemas educativos se limitan casi exclusivamente
a proporcionar al individuo una preparacién marcadamente utilitarista que
le sirva para ejercer una profesién o un oficio que le permita ascender
dentro de la escala profesional sin despertar en él un espiritu critico, un
mayor gusto por las satisfacciones de tipo espiritual, como la musica, la
literatura, el arte, etc.

No obstante, el movimiento ascendente de la humanidad se da, aunque
muy lentamente, en unas regiones mds, en otras menos y los intercambios
de informacién y de metas u objetivos propuestos, favorecidos por las orga-
nizaciones mundiales, van facilitando este lento caminar. Dentro de él pue-
den distinguirse dos aspectos, los que antes se han apuntado: la elevacién
del nivel socio-econémico y la elevacién del nivel educativo de los diversos
grupos humanos, existiendo entre ambos, indudablemente, una fuerte corre-
lacién en virtud de que la mayor formacién educativa permite ejercer pro-
fesiones de mayor contenido cientifico, técnico o cultural, que a su vez llevan
consigo un ascenso en el estatus social y econdmico. La primera parte de la
Ultima afirmacién se daria de cualquier forma, pero méxime se da teniendo
en cuenta el contenido generalmente utilitario de los «curriculum» educati-
vos, como antes se ha mencionado.

El avance socio-econdmico y educativo de la poblacién puede darse, y
de hecho se da, de dos formas: la primera por el simple enriquecimiento
paulatino y constante de las diversas profesiones y niveles educativos y la
segunda por el trasvase de las personas de niveles inferiores a otros superio-
res, bien ellas mismas, bien sus descendientes. En el primer caso se produce
un desarrollo de la humanidad como tal, pero de darse en exclusividad fa-
llaria el desarrollo social de intercomunicacién de los diferentes grupos
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sociales, que es el que proporciona el segundo tipo; es en éste cuando
dentro de una misma familia los miembros de las distintas generaciones
van superando la profesién o el nivel educativo que tenian o tienen sus
progenitores. A este tipo de desarrollo, al estudio de esa movilidad social
intergeneracional en Espafia, estdn dedicadas las siguientes péginas, anali-
zando los resultados de la encuesta de equipamiento y nivel cultural de las
familias realizada en abril de 1975 y publicados por el Instituto Nacional de
Estadistica (1).

2. LA POBLACION ESPANOLA: SU DISTRIBUCION SOCIO-ECONOMICA Y
EDUCACIONAL

Para clasificar a las familias espafiolas segin su estatus social se han
tenido en cuenta los dos factores que determinan éste principalmente: la
categoria socio-econémica del cabeza de familia y su nivel de estudios, pues
no cabe duda que de la conjuncién de ambos se obtiene un indice bastante
representativo del nivel alcanzado dentro de la sociedad actual.

El total de los 9.351.893 cabezas de familia espafioles se han agrupado,
pues, segin los siguientes grupos socio-econémicos que se ajustan a criterios
de clasificacién internacionales:

CUADRO 1
Nimero de
CATEGORIA SOCIECONOMICA DEL CABEZA cabsans Porcentaje
DE FAMILIA de familia
YOSl sow v vne s 5o i s sep GER NS TR EES RN GES S5 9.351.893 100
Total activos agrarios ... ... . S —— 1.934.775 20,7
Empresarios agrarios con asa[arlados 51.346 06
Empresarios agrarios sin asalariados ... ... ... ... 998.853 10,7
Directores de explotaciones agrarias ... ... ... ... 181.706 19
Resto de trabajadores agrarios ... ... ... ... .. 702.870 7.5
Total activos no cgrarios ... ... . 5.605.886 60,0
Empresarios no agrarios con asalanados y profe-
siones liberales ... ... .. 283.488 3.0
Empresarios no agrarios sin’ asalarlados y traba-
jadores independientes ... ... .. A— 655.454 7.0
Directores y cuadros superiores no agrarlos ...... 308.137 33
Empleados, vendedores y cuadros medios no
agrarios ... ... .. 1.088.787 1.7
Contramaestres, capataces y jefes de grupo 78.329 08
Obreros no agrarios y resto de trabajadores de !
servicios ... .. 3.076.105 I 32,9
Profesionales de Ias fuerzas armadas ......... 118.586 13
No clasificados ... ... ... ... ... ... ... .. ... ... .. 13.844 ! 0,1
NG QCHVOB ;o0 o vor wow s voy wwen s s 5o s 1650 Sae 1.797.388 19,2

1 1

(1) Presidencia del Gobierno. Instituto Nacional de Estadistica. Encuesta de equipamiento y nivel cul-
tural de las familias (abril 1975). «Movilidad social intergeneracionals, vol. Ill. Metodologia y resultados,
Madrid, 1978.
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En grandes lineas, una quinta parte de los cabezas de familia espafoles
trabajan en la agricultura, tres quintas partes en la industria y los servicios
y otra quinta parte pertenece a la poblacién no activa. Este esquema bas-
tante simple es representativo del desarrollo logrado por los sectores econé-
micos de la industria y de los servicios en los dltimos afios; si se prescinde
de las familias cuyo cabeza es no activo, la relacién entre agricultura y los
otros dos sectores es de 1 a 3. Segin el Censo de Poblacién de 1970, esta
misma relacién se daba en el total de la poblacién activa, no sélo en la
formada por los cabezas de familia. Teniendo en cuenta que el proceso de
trasvase del campo a la ciudad ha continuado durante los cinco afios trans-
curridos desde 1970, fecha del Censo, a 1975, fecha de la encuesta que se
estd analizando, es seguro que en este Ultimo afio por cada individuo activo
dedicado a la agricultura habrd mds de tres dedicados a la industria y los
servicios y la comparacién de esta relacién con la de los cabezas de familia
del mismo afio significa que son los jévenes, aquellos que no tienen una
familia a su cargo, los que con més intensidad abandonan el sector agrario;
este hecho, que por otra parte ya se conocia, es un indicador de la evolucién
positiva intergeneracional si se considera que el paso a la industria o los
servicios supone una elevacion de grupo social o econédmico en la sociedad
tecnificada e industrializada en la que vivimos.

El nivel educativo de los cabezas de familia, medido por los estudios
realizados, es el siguiente:

CUADRO 2
Cabezas
NIVEL DE ESTUDIOS de famile Porcentaje
TOYAl icc wow onn wom waw s wes sy <Ew Ew ReE EEE MR BV 9.351.893 100
ANAHADEIOS o men maw wmw wwer oan s wsw e mE sEE SE 836.921 89
Sin @8tdI0s: (2] o soe 5o oo se wwe Gos on w2 we @5 1.928.498 20,6
Estudios primarios: =i .. <. www sss e i see s s 5.114.549 54,7
Estudios de segundo grado:
Primer ciclo: Sin terminar ... ... ... ... ..o v aee 178.869 1,9
Terminados ... ... ... ... ... ... ... 339.113 3,6
Segundo ciclo: Sin terminar ... ... ... ... ... ... 72.578 08
Terminados ... ... ... ... ... ... ... 310.021 33
Estudios de tercer grado: |
No universitarios: Sin terminar ... ... ... ... e | 34.804 04
Termmados . anv sir sm 5w o | 201.234 22
Universitarios: Sin terminar ... ... ... ... ... ... ... 63.753 0,7
Terminados ... ... ... ... ... ... ... 270.248 29
Estudios no clasificables por grados ... ... ... ... | 3.305 -

Casi el 85 por 100 de los cabezas de familia tienen estudios primarios,
no tienen estudios o son analfabetos, quedando tan sdélo el 15 por 100 res-
tante con estudios de segundc o tercer nivel. Esta estructura educacional
de los cabezas de familia no es comparable con la que figura para la pobla-

(2) Personas que no han completado el nivel de estudios primarios.
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cién total en el censo de 1970 por ser distintos algunos de los criterios de
clasificacién; asi, cualquier deduccién que se haga sobre la evolucién educa-
tiva integeneracional, basada en la comparacion de ambas fuentes estadisticas,
es arriesgada y carece de consistencia.

Cerca del 4 por 100 de los cabezas de familia tienen iniciados y no ter-
minados estudios de segundo o tercer grado y este porcentaje es importante
considerado aisladamente y més aln si se tiene en cuenta, como se ha indi-
cado antes, que Unicamente el 15 por 100 del colectivo ha cursado total o
parcialmente estos niveles educativos. La no terminacién de un nivel o grado
educativo supone normalmente un cierto fracaso para el individuo, por cuanto
supone un proyecto inacabado, con todas las consecuencias psicolégicas que
esto lleva aparejado, siendo por ello conveniente buscar causas y aplicar re-
medios para que desciendan estas cifras de personas que abandonan el sis-
tema educativo sin acabar los estudios iniciados de un grado o nivel. Si
esto se consigue, indudablemente serfa un factor positivo dentro de ese
proceso evolutivo que se estd produciendo entre padres e hijos; sin em-
bargo, en la educacién universitaria las Ultimas estimaciones efectuadas no
parece que arrojen datos méds alentadores.

La relacién entre nivel de estudios y categoria socioeconédmica muestra al-
go que ya es sabido, pero que es interesante recordar: en los padres de fami-
lia pertenecientes a la poblacién activa agraria, los analfabetos, sin estudios
y con estudios primarios representan el 98 por 100 del total, siendo la media
nacional, como se ha indicado antes, el 85 por 100. Pero incluso la distribu-
cién dentro de este grupo es mds desfavorable para el campo que para el
conjunto nacional, porque los analfabetos y sin estudios representan en aquél
el 47,7 por 100 y en éste el 29,5 por 100, en tanto que con estudios primarios
es mayor la proporcién en la poblacién total que en la del sector agrari-

Del 2 por 100 de cabezas de familia que hay en el campo con estudios de
segundo y tercer grado, sélo el 1 por 100 los tienen terminados (el 0,7 por
100 de segundo y el 0,3 por 100 de tercero), proporciones muy exiguas en
Jn sector que, para aumentar su productividad y racionalizar la produccién,
debia haber mejorado el nivel educativo de su poblacién activa junto al
proceso de descenso de la misma que se ha desarrollado.

El grupo de padres de familia «no activos» también presenta una distri-
bucién peor que la media del pais, atendiendo a los niveles de estudios al-
canzados, fenémeno légico conociendo la situacién sociolégica de Espafia y
teniendo en cuenta que este grupo estara formado en una parte importante
por viudas y, sobre todo, por pensionistas o jubilados que por su edad han
cursado estudios de menor nivel en general, porque en los afios que les co-
rrespondia haberlos efectuado, el grado de escolarizacién de la poblacién
espafiola era menor que en los afios posteriores y en la actualidad. Son anal-
fabetos, no tienen estudios o los tienen primarios el 92,6 por 100, y los
tienen de segundo y tercer grado el 7,4 por 100 restante, que se distribuye
entre el 4,1 por 100 de segundo grado y el 3,3 por 100 de tercer grado.

Queda por encima de la media nacional el sector «no agrario», que incluye
los sectores industrial y de servicios; en él, los analfabetos, sin estudios y
con estudios primarios, representan el 76,8 por 100 del total del sector,
que se distribuye entre: analfabetos, el 3,2 por 100; sin estudios, el 15,6
por 100, y con primarios, el 58 por 100. También aqui, dentro de este
conjunto, el porcentaje mas alto corresponde a estudios primarios, el nivel
que supone una preparacién mds alta.
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Han realizado estudios de segundo grado el 14 por 100 de los cabezas de
familia de los sectores industrial y de servicios, y estudios de tercer grado
el 9 por 100; queda un 0,1 por 100 de personas que han realizado estudios
no clasificables por grados. No han terminado los estudios de segundo grado
el 3,8 por 100 del total de poblacién incluida en estos dos sectores y no han
concluido los de tercer grado el 1,4 por 100; en conjunto, el 5,2 por 100.

La no terminacidn de los estudios es un hecho que, como ya se ha apun-
tado antes, tiene una considerable importancia desde el punto de vista hu-
mano por cuanto supone siempre, o casi siempre, una frustracién para el
individuo que se ve en esta situacién, aunque en ocasiones sea él mismo ‘el
causante de ella. También desde un punto de vista econédmico supone una
pérdida para la comunidad que ha invertido unos recursos materiales en la
preparacién de estos alumnos, que al no concluir los estudios del nivel em-
prendido, normalmente no aportan a esa misma colectividad todo lo que
normalmente hubieran aportado en el caso de completar su ciclo formativo.
Si se admite esta tesis puede afirmarse que los cabezas de familia del sector
agrario son los que se encuentran en peores condiciones respecto a esta
cuestidn, seguidos de los no activos y de los pertenecientes al sector indus-
trial y de servicios, atendiendo a la proporcién de ellos que no han terminado
el correspondiente nivel de estudios y que son el 50, el 27 y el 23 por 100,
respectivamente; para el conjunto nacional es el 24 por 100.

La distribucién de los cabezas de familia con un determinado nivel de
estudios entre los diferentes sectores econdmicos es otra manera de enfocar
el tema de la diferencia de grado de educacién de la poblacién de éstos.

CUADRO 3
Sector No
NIVEL DE ESTUDIOS DEL Total Sector industrial clasifi. No
CABEZA DE FAMILIA agrario |\ 4o servicio| cados | activos
Analfabetos ... ... ... ... ... .| 100 | 336 21,7 0.1 44,6
Sin estudios ... ... ... ... ... ... 100 323 454 0.1 222
Estudios primarios ... ... ... ... 100 19,5 63,6 0.1 16,8
Estudios de segundo grado:
Primer ciclo:
Sin terminar ... ... ... ... 100 (| 87,1 0,3 55
Terminados ... ... ... ... ... 100 22 88,3 0.2 9,2
Segundo ciclo:
Sin terminar... ... ... ... ... 100 33 86,4 —_ 10,2
Terminados ... ... ... ... ... 100 1.8 89,0 03 88
Estudios de tercer grado:
No universitarios:
Sin terminar ... ... ... ... ... 100 3.1 824 — 14,5
Terminados ... ... ... ... ... 100 1,7 88,9 03 9.1
Universitarios:
Sin terminar... ... ... ... ... 100 1,6 76,1 21 22,2
Terminados ... ... ... ... ... 100 05 91,7 0,2 76
Estudios no clasificables en gra-
OB ic: i, s s vom xom wow wmn o 100 — 95,1 — 49
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El cuadro es suficientemente representativo, a nuestro juicio, de la si-
tuacién educativa de cada uno de los sectores econémicos: los porcentajes
de los niveles educativos inferiores en el sector agrario y en los no activos
son mucho més altos que en el sector industrial y de servicios, en tanto
que los porcentajes de los niveles educativos superiores se distribuyen en
sentido inverso. Asi, en el sector agrario se encuentra casi el 34 por 100 de
los cabezas de familia analfabetos y sélo el 0,5 por 100 de los universitarios.
A esta regla general de distribucién existen algunas excepciones y entre
ellas la més significativa quizé sea el 22 por 100 de cabezas de familia con
estudios universitarios sin terminar que pertenecen al grupo de los no ac-
tivos; es muy posible que este alto porcentaje se deba en buena parte a
mujeres que no terminaron la carrera por contraer matrimonio y posterior-
mente han pasado a la categoria de cabeza de familia por viudedad (3).

3. LA EVOLUCION SOCIOECONOMICA DE LA POBLACION ESPANOLA

En el apartado anterior ha quedado expuesta con un cierto detalle la
situacién actual de los cabezas de familia espafioles en cuanto a su nivel
socioecondmico y a su nivel cultural; partiendo de esta realidad, ahora se
pretende analizar el proceso evolutivo que viene siguiendo la poblacién es-
paficla en estos aspectos, tomando como término de comparacién precisa-
mente el colectivo estudiado de los cabeza de familia, que se relaciona, por
una parte, con la generacién de sus padres y, por otra, con la de sus hijos
activos de catorce afios y mds, llegando, de esta forma, a tener una idea de
cudl ha sido el cambio operado en tres generaciones.

En el cuadro 4 aparece la evolucidn socioecondmica entre el padre del
cabeza de familia y éste, esto es, el cambio operado para llegar a obtener la
poblacién descrita en el apartado 2 a partir de la de sus padres. El criterio
seguido para considerar la evolucién positiva, estable o regresiva es el mismo
sostenido en la encuesta de equipamiento y nivel cultural de las familias:
las categorias socicecondmicas se han clasificado segin el consumo familiar
y se estima la evolucién como positiva cuando la categoria del cabeza de
familia tiene un nivel de consumo superior al que tiene la del padre, regre-
siva, a la inversa, y estable cuando los dos sujetos en comparacién estén
incluidos en la misma categoria.

Ciertamente que el criterio es puramente materialista, producto de la so-
ciedad de consumo, sin atender a otros valores que podrian suponer una
evolucién social de signo distinto al que se obtiene con el sistema seguido,
basado Unicamente en el poder econémico. Hoy existe ya el convencimiento
en ciertos sectores de la poblacién y en medios intelectuales y politicos
de la inadecuacién entre calidad de vida y consumo, pudiendo considerarse
éste como un componente més de aquélla, pero no el Unico, ni quizd el
principal. La atencién exclusiva o casi exclusiva a los aspectos econémicos
ha llevado o estd llevando a la humanidad a un callején sin salida del que
las sociedades mds avanzadas estdn tratando de retornar, dirigidas por sec-
tores minoritarios, a un ritmo todavia muy lento.

(3) En la publicacién citada del Instituto Nacional de Estadistica, y que es la fuente principal del
presente articulo, figuran datos con un mayor grado de especificacién, que no se incluyen aqui por des-
bordar los limites de este trabajo; la persona interesada puede consultar la obra de referencia.
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La medicién de esos otros valores no econdémicos se realiza mediante
una serie de indicadores sociales cuya teoria y préctica se estd desarrollando
actualmente. Pero en la investigacién estadistica en que se basa este estudio
no se ha manejado ninguno de ellos, sino que Gnicamente se ha utilizado
el de consumo obtenido en la Encuesta de Presupuestos Familiares 1973-74.
Por ello, sélo con este criterio consumista se puede juzgar la evolucién
socioeconémica de la poblacidn espafiola, pero somos conscientes de la insu-
ficiencia del mismo y pesarosos de no poder aportar otras valoraciones.

Dentro de la evolucidn entre el padre del cabeza de familia y éste, la
estabilidad en las diferentes categorias socioecondmicas no presenta una ten-
dencia definida que permita deducir si son las categorias inferiores o las
superiores las de una mayor o menor permanencia en las mismas. El mé-
ximo se da en los obreros no agrarios con el 53,4 por 100, y el minimo,
exceptuando los «no clasificados», estd en los contramaestres, capataces y
jefes de grupo con el 6,7 por 100; esto significa que los obreros industriales
y de servicios constituyen la categoria socioeconémica que menos evoluciona
de una a otra generacién. Pero este hecho persiste, e incluso se refuerza,
en el paso de la generacién de los padres de familia actuales a la de sus
hijos activos de catorce ahos y mds, donde se llega a un 64,7 por 100 de
éstos que siguen en la misma categoria que sus padres. También el minimo
aparece en los contramaestres, capataces y jefes de grupo con el 2,2 por 100
de hijos que siguen en la categoria de sus padres. Las caracteristicas de
este grupo socioeconémico puede ser la causa de la escasa permanencia en
é| por parte de los hijos; se trata de un grupo muy especifico, de puestos de
trabajo muy concretos, de los que es dificil obtener otro igual.

Al comparar la evolucién entre el padre del cabeza de familia y éste con
la que se da entre el cabeza de familia y sus hijos activos de catorce afios y
mds, aparece con el paso del tiempo, como ya se ha indicado antes, un re-
forzamiento en la permanencia de los hijos de obreros en su categoria. Esta
situacién parece ir en contra de un desarrollo social positivo al haber sido
més facil salir de la categoria de obreros no agrarios a los cabezas de
familia que a sus hijos; pero esta apreciacién es necesario matizarla con
los otros dos porcentajes que indican la evolucién regresiva y la positiva.
Entonces aparece que el 20,7 por 100 de los cabezas de familia evolucionan
de forma regresiva respecto a sus padres, en tanto que el porcentaje por el
mismo concepto se reduce al 3,6 por 100 cuando se ve cémo han evolucio-
nado los hijos de catorce afios y mds de los actuales cabezas de familia;
aqui si aparece un claro avance, representado por ese gran descenso en la
regresién, que viene motivado en buena medida por la direccién de las co-
rrientes migratorias en la actualidad, direccién predominantemente del cam-
po a la ciudad y casi inexistentes en sentido contrario, ya que las categorias
socioeconémicas inferiores a la de obreros industriales y de servicios son to-
das de carécter rural.

En general, la evolucién regresiva entre el padre del cabeza de familia
y éste es proporcionalmente superior a la que se da entre el cabeza de
familia y sus hijos activos de catorce afios y mds, prueba del avance que
se estd produciendo en el desarrollo social de la poblacién espafiola. Existen
algunas excepciones que se concretan en los empresarios agrarios sin asala-
riados, empresarios no agrarios sin asalariados y trabajadores independien-
tes, empresarios agrarios con asalariados, empresarios no agrarios con asa-
lariados y profesiones liberales y directores y cuadros superiores no agra-
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rios. Existe una caracteristica comin en cuatro de las cinco categorfas enun-
ciadas: la de que todos son empresarios; indudablemente, las caracteristi-
cas de la empresa estdn cambiando de forma progresiva y cada vez son
menos viables las individuales, con o sin asalariados, paséndose paulatina-
mente a las que pertenecen a una sociedad, en cuyo caso sus dirigentes
se incluyen en la categorfa de directores y cuadros superiores. El cambio
experimentado por las empresas hace que cada vez les sea mas dificil a los
hijos de los empresarios individuales conservar las que sus padres tuvieron,
como se prueba al comparar los porcentajes de estabilidad de todas estas
categorias, porcentajes que descienden en el segundo paso intergeneracional,
respecto a los correspondientes del primero. Al no poder mantener la empre-
sa del padre, la posibilidad de regresién aumenta, como muestran las ci-
fras; hay que tener en cuenta que una gran proporcién de empresarios indi-
viduales presentan una modesta economia, lo que quizad fuerce la evolucién
regresiva.

Del grupo de empresarios, los industriales con asalariados son los que
pueden presentar una economia més fuerte y en ellos puede extrafiar més el
aumento de la regresividad al no mantener la empresa de los padres; sin
embargo, hay que tener en cuenta que en la clasificacién adoptada esta ca-
tegoria tiene solamente una por encima y, en consecuencia, es méas dificil
aumentar las posibilidades de promocién, que se han mantenido iguales en
los dos pasos de generacién que se estdn analizando.

Frente a lo que ocurre con la evolucién regresiva, la positiva ha mejo-
rado con el transcurso del tiempo, siendo los porcentajes que reflejan la
que se ha dado entre la segunda y tercera generacién superiores a las co-
rrespondientes a la producida entre la primera y la segunda; la Unica ex-
cepcion se presenta en los empleados, vendedores y cuadros medios no agra-
rios, en donde desciende la evolucién positiva, asi como hemos visto que su-
cedia con la regresiva, y consecuentemente aumenta la estabilidad.

En cuanto a la evolucidn de los no activos, es conveniente observar
que en el paso de los cabezas de familia a sus hijos de catorce afios y
més, los hijos que permanecen en esta categorfa son los que ejercen un
trabajo familiar no retribuido.

Los porcentajes calculados en los cuadros 4 y 5, y que han servido de
base para los comentarios anteriores, no permiten analizar qué categorias
socioeconémicas evolucionan positiva o regresivamente més que otras dentro
del mismo paso generacional, porque el ndmero de posibilidades de las cate-
gorfas inferiores dentro de la escala es mayor que el de las categorfas que
ocupan los lugares superiores.

Con el fin de corregir este factor distorsionante de la realidad, se han
formulado unos indices que llamamos de evolucién y en los que se tienen
en cuenta tanto el nimero de personas que cambian de categoria socio-
econdmica en cada una de ellas, como el numero total de personas de la
misma y el nimero de posibilidades de evolucién que tienen. Se han ela-
borado dos, de evolucién positiva y de evolucién regresiva, y responden a las
siguientes férmulas:

donde,
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E, es el nimero de individuos de cada categoria que experimentan una
evolucién positiva.

E: es el nUmero de individuos de cada categoria que experimentan una
evolucién negativa,

T. es el total de individuos de cada categoria; vy -

P. es el nimero de posibilidades de evolucién, teniendo en cuenta el
lugar que la categoria en cuestién ocupa en la escala.

En los cuadros 6 y 7 figuran los valores de los indices citados corres-
pondientes a la evolucién entre el padre del cabeza de familia y éste y entre
el cabeza de familia y sus hijos activos de catorce afios y mds, respectiva-
mente. Centrando el analisis en el cuadro 6, se observa en primer lugar
que la serie de indices de evolucidn regresiva es manifestacién de que cuanto
més baja es la categoria socioeconédmica, mayor facilidad existe todavia de
retroceder dentro de la escala adoptada. Dentro de esta tendencia decrecien-
te existen algunas excepciones, siendo la més llamativa la referida a los obre-
ros no agrarios y resto de los trabajadores de servicios, que presentan un
indice tan bajo como las categorfas superiores e igual a la mitad de los
correspondientes a las categorfas adyacentes. La interpretacién de este hecho
puede radicar en el cardcter agrario de todas las categorias inferiores a la
analizada y, como se ha dicho antes, la regresién en este caso supone una
migracién de la ciuvdad al campo, movimiento demografico que actualmente
no se da o se da en muy pequeha escala.

El indice de evolucién regresiva que presentan los trabajadores agrarios
es excepcionalmente alto en relacién con los demds y la interpretacién que
puede darse de esta situacidén no es quizd suficientemente convincente, por-
gue no tiene una clara explicacién el hecho de que una parte importante
de los cabezas de familia actuales, hijos de obreros agrarios, hayan pasado
a ser «no activos», a no ser que se comparen dos situaciones no compara-
bles: la categoria del cabeza de familia en el momento de realizar la en-
cuesta, que por edad es ya la de no activo, con la que tuvo su padre
cuando estuvo integrado en la poblacién activa, antes de su retiro.

La serie de indices de evolucién positiva no presenta una tendencia clara-
mente marcada: desde las primeras categorias decrece hasta llegar a los
obreros industriales y de servicios y a los empresarios no agrarios sin
asalariados y trabajadores independientes, categorias que presentan el va-
lor minimo del indice, 0,03, y a partir de ahi muestran una tendencia cre-
ciente con algunas excepciones. Los obreros no agrarios presentan los va-
lores minimos tanto del indice de regresién, como antes se ha dicho, como
del de evolucidén positiva; esto supone que es la categoria socioecondmica
de més alta estabilidad intergeneracional, o sea de la que resulta mds difi-
cil salir por evolucién de unas generaciones a otras.

Tampoco presentan caracteristicas muy optimistas los empresarios no
agrarios sin’ asalariados y trabajadores independientes; realmente éstos pre-
sentan caracteristicas muy similares con los anteriores y en el orden econé-
mico sus posibilidades no son muy diferentes, incluso en muchas ocasiones
peores.

Dentro de la rama creciente de la serie existe un valor singular que se
sale de tendencia: el correspondiente a los profesionales de las fuerzas ar-
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madas, bastante més alto que los de las categorias inmediatamente inferior
y superior y ligeramente mds bajo que el mayor valor de la serie y que
corresponde a los empresarios no agrarios con asalariados y profesiones
liberales.

En el cuadro 7 se presentan los valores de los indices correspondientes
a la evolucidn entre los cabezas de familia y sus hijos activos de catorce
afios y mas. La serie de evolucién regresiva apunta una tendencia decre-
ciente, pero con numerosas excepciones y en comparacién con la evolucién
intergeneracional anterior aparece mucho menos claro el decrecimiento del
indice regresivo cuanto més alta es la categoria socioecondmica; esto puede
significar que se estd produciendo una rotura de los esquemas a los que
tradicionalmente se ha ajustado la sociedad espafiola y existe una mayor
igualdad de oportunidades, aunque no es completa ni mucho menos, para
salir de una determinada categoria socioecondmica, sin que sea determinante
totalmente el lugar que ésta ocupe dentro de la escala adoptada. No obstan-
te, se presenta como constante el bajo valor del indice correspondiente
a los obreros industriales y de servicios, situacién ldgica, puesto que las
corrientes migratorias de la ciudad al campo han descendido con el paso
del tiempo y puede decirse que practicamente han desaparecido.

El fenémeno inverso al enunciado, las fuertes corrientes migratorias del
campo a la ciudad, puede ser la causa del bajo [ndice de evolucién regre-
siva que presentan los directores de explotaciones agrarias y la escasa perma-
nencia en la categoria, que puede verse en el cuadro 5. La diferencia con
la evolucién que se daba entre las generaciones anteriores, en las que la
evolucién regresiva era més fuerte, puede indicar que la categoria en si ha
experimentado una mejora y los miembros actuales de la misma tienen una
mayor formacién, que repercute en la orientacién que dan a sus hijos.

Una Ultima observacién sobre esta serie de coeficientes de evolucién
regresiva debe hacerse en torno al valor 0,01 de los trabajadores agrarios:
los individuos incluidos en este grupo son los hijos activos de catorce afios
y més que ejercen un trabajo familiar no retribuido y de ahi lo exiguo de la
cifra, puesto que con el tiempo desciende el nimero de los hijos de familia
que quedan en el campo trabajando con el padre en la explotacién agraria.

En la serie de indices de evolucién positiva tampoco aparece muy defini-
da la tendencia creciente; sigue presentdndose el valor minimo en la catego-
ria de trabajadores industriales y de servicios, existen ligeras oscilaciones
en mas o en menos en las ocho primeras categorias (exceptuando la citada
de los trabajadores industriales) y es a partir de los contramaestres, capa-
taces y jefes de grupo donde aparece una clara ventaja sobre las restantes.
El méximo, con mucha diferencia sobre las restantes categorias, se da en
los profesionales de las fuerzas armadas, diferencia aln mds pronunciada
que la que ya existia en el paso intergeneracional anterior; esto puede sig-
nificar que el estatus de esta clase socioeconémica ha mejorado en los
ultimos afios.

Entre las cuatro Ultimas categorias que presentan los valores superiores
del indice de evolucién positiva existe una excepcidn: los empleados, ven-
dedores y cuadros medios no agrarios, cuyo indice es solamente 0,05, uno
de los mds bajos de la serie. Tampoco es fuerte su evolucién regresiva y lo
que presenta es un fuerte porcentaje de permanencia, como puede com-
probarse en el cuadro 5. Es muy posible que las caracteristicas de estos
profesionales se presten a este hecho; quizd no sienten estimulo suficiente
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para fomentar la promocién de los hijos, pero su situacién econdémica es
lo suficientemente desahogada para evitar la regresién; también conviene
tener en cuenta que se trata de una categoria muy amplia en la que caben
seguramente una gran diversidad de situaciones.

Otro aspecto interesante a considerar es la posible influencia del lugar
de residencia en las facilidades de evolucién socioeconémica intergeneracio-
nal. Para investigarlo se ha partido de la clasificacién que hace el Instituto
Nacional de Estadistica en la publicacién que se estd analizando atendiendo
al tamafio de la poblacién de residencia y donde se distinguen cuatro gru-
pos: a) municipios que tienen hasta 2.000 habitantes; b) municipios que
tienen de 2.001 a 10.000 habitantes; ¢) municipios con una poblacién com-
prendida entre 10.001 y 50.000 habitantes, y d) municipios con més de
50.000 habitantes y capitales de provincia.

En los cuadros 4 y 5 se recogen los porcentajes de evolucién estable,
regresiva y positiva correspondientes a los estratos de poblacién citados y a
las diferentes categorias socioecondmicas; en el cuadro 4 figura, como se
ha venido diciendo reiteradamente, la evolucién entre el padre del cabeza
de familia y éste, y en el 5, la evolucién entre el cabeza de familia y los
hijos activos de catorce afios y mads.

Al examinar los porcentajes correspondientes a la evolucién regresiva
de las diferentes categorias socioecondmicas, tanto en la evolucién entre la
primera y segunda generacién consideradas, como entre ésta y la tercera,
se observa que, en general, va siendo mds dificil la regresién cuanto mayor
va siendo el tamafio de la poblacién de residencia, con algunas excepciones.
Estas excepciones se dan principalmente en el estrato de 10.001 a 50.000
habitantes, que presenta en varias categorias un porcentaje superior al es-
trato anterior, e incluso al primero, al de los municipios menores de 2.000
habitantes; también se da con alguna frecuencia en las categorfas agrarias.
Si se examinan estos dos tipos de excepciones puede observarse una coinci-
dencia: el cardcter agrario fundamental que tienen tanto las entidades de
poblaciones menores de 10.000 habitantes, que son las incluidas en los dos
primeros estratos, como las profesiones; esto hace pensar que la necesidad
acuciante de salir del campo sentida por muchas familias que han nutrido
las fuertes corrientes migratorias desarrolladas en el pals los Gltimos afios
ha podido constituir un factor importante en la evolucién intergeneracional,
consiguiendo vencer los factores adversos o negativos que tendian a impedir
el desarrollo socioecondmico de los descendientes.

Las series de porcentajes de evolucién positiva presentan las caracte-
risticas contrarias a las que presentaban los porcentajes de evolucién re-
gresiva: en general, segin aumenta el tamafio de las poblaciones, es mayor
la proporcién de individuos que asciende dentro de cada categorfa socio-
econdmica, aunque se presenta de vez en cuando, y con una cierta insis-
tencia, un retroceso en esta tendencia general, retroceso que se manifiesta
en los municipios de 2.001 a 10.000 y de 10.001 a 50.000 habitantes; esto
es, en la de escalones intermedios. Otras veces, pero con menor frecuencia,
se presenta el caso contrario: en estos tipos de poblacién la proporcién de
individuos que se ha movido positivamente ha sido mayor que la de los
municipios de los grupos extremos menores de 2.001 habitantes y mayores
de 50.000. Observando los distintos casos expuestos, no aparece clara, al
menos aparentemente, una razén que explique estas peculiaridades. Parece
apuntarse una mayor estabilidad en los municipios de tipo medio y en las
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categorias profesionales intermedias en aquellos casos de menor proporcién
en la evolucién positiva; puede suceder que tanto estos lugares de resi-
dencia como estas categorias socioeconémicas den a las correspondientes
familias un carécter conservador de cierta fuerza que propicie esta propen-
sién mayor a no evolucionar, cuando, por otra parte, en estas ciudades
o pueblos las dificultades para la evolucién son bastante grandes.

Hasta aqui se han visto las principales caracteristicas a las que se ha
ajustado la evolucién social de la poblacién espafiola en las tres Gltimas
generaciones; no cabe duda que se han puesto de manifiesto unos grandes
rasgos que, por otra parte, estaban més o menos en la mente de todos,
pero el mayor valor del andlisis efectuado radica en que esas ideas gene-
rales se encuentran apoyadas ahora por unas cifras estadisticas concretas
que las confirman. Existe, pues, una base real para realizar una serie de
afirmaciones, como son todas las que se han efectuado hasta ahora, unas
mds definidas, otras menos, pero todas basadas en los datos de una en-
cuesta efectuada con una solvencia y garantia cientificas indudables.

4. LA EVOLUCION DEL NIVEL EDUCATIVO DE LA POBLACION ESPA-
NOLA

La interrelacién existente entre promocién social y promocién educativa
es grande; en general, ésta es causa y origen de aquélla, aunque a veces una
evolucién econdmica que se traduce, o al menos se interpreta, como evolu-
cién social lleva aparejada la evolucién educativa. Causa o efecto, lo cierto
es que no puede prescindirse de observar el nivel educativo alcanzado por
los miembros de una misma familia, pertenecientes a distintas generacio-
nes, cuando se trata de estudiar la movilidad social de la poblacién, puesto
que forma parte como uno de los componentes mds importantes de esa
evolucién intergeneracional.

Se ha clasificado la poblacién estudiada segin los niveles educativos re-
glados alcanzados y, al igual que en las categorias sociecondmicas, se ha
seguido un criterio de clasificacién creciente, comenzando por aquellas per-
sonas analfabetas y terminando por las que tienen estudios de tercer grado
universitarios terminados. Entre estos dos extremos hay una amplia gama
de niveles que, a su vez, se subdividen cada uno de ellos en estudios sin
terminar y estudios terminados; en total hay once grupos, que figuran en
los cuadros 8 y 9, correspondientes a la evolucién entre el padre del cabeza
de familia y éste y entre el cabeza de familia y cada hijo de catorce afios y
mds, que no estdn cursando estudios.

Se considera que la evolucién ha sido estable cuando padre e hijo o
hijos tienen el mismo nivel educativo; regresiva, cuando el hijo no ha al-
canzado el nivel del padre, y positiva, cuando los estudios de aquél son de
nivel superior a los del padre.

La serie de porcentajes de evolucién estable que figuran en los cuadros
8 y 9 no presentan una tendencia definida; ni crecen segin aumenta el ni-
vel de estudios, ni decrecen, y tampoco presentan un cardcter més o menos
uniforme. Existe una irregularidad manifiesta que impide obtener conclu-
siones basadas en una tendencia que no estd definida. S puede contem-
plarse, sin embargo, una mayor proporcién de estabilidad en aquellos casos
en los que padres e hijos tienen el nivel de estudios terminados, respecto
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a los que los tienen sin terminar del mismo nivel; Unicamente se exceptia
de esta regla los padres del cabeza de familia y éste con estudios de segundo
nivel, donde es mayor el porcentaje de estabilidad en los casos de estudios
no concluidos.

Légicamente la situacién de haber alcanzado un determinado nivel de
estudios es mds permanente que aquella otra en la que éstos no se han
concluido, producto esta Ultima, generalmente, de un hecho accidental, bien
imputable al propio individuo en cuestidn, bien imputable a circunstancias
externas a él; pero en cualquier caso no se trata —repetimos— de una si-
tuacidn permanente en sf, sino que adquiere ese cardcter permanente por
unas circunstancias accidentales. Segin esto, que padre e hijo queden en
las mismas circunstancias o sufran un suceso semejante que les impida
concluir los estudios emprendidos, es més dificil que ambos alcancen el
mismo nivel educativo.

El porcentaje méximo de situacién estable entre el padre del cabeza de
familia y éste se da en aquellos que tienen estudios primarios, con el 77
por 100; seguido por los que declaran no tener estudios, el 44,6 por 100;
a muy poca diferencia de éstos se encuentran los que tienen estudios univer-
sitarios o equivalentes terminados, con el 43,6 por 100. Dentro de la carac-
teristica apuntada antes de ausencia de una tendencia definida, estos por-
centajes parecen indicar que en los extremos inferior y superior existe una
més elevada propensién a que los hijos permanezcan con el mismo nivel
educativo que sus padres y esto principalmente en los que han adquirido
una formacién primaria o bdsica. En cualquier caso, los porcentajes de evo-
lucién positiva en estos niveles educativos inferiores son bastante mds altos
que los correspondientes a los de evolucién regresiva, que, aunque se dan
en alguna medida, son realmente pequefos.

Las caracteristicas apuntadas en el pérrafo anterior se dan tanto en uno
como en otro paso intergeneracional, si bien puede advertirse, con el trans-
curso del tiempo, una mejora en la evolucidén de los niveles educativos més
bajos y un ligero retroceso en el nivel superior, Efectivamente, de los cabe-
zas de familia cuyos padres tienen estudios primarios, el 77 por 100 perma-
nece con el mismo nivel educativo, el 4 por 100 experimenta una evolu-
cién regresiva y el 19 por 100 la experimenta positiva; frente a esto, den-
tro del mismo nivel de estudios primarios, el 2,6 por 100 de los hijos acti-
vos de catorce afios y mds sufre una regresién, el 72,5 por 100 experimen-
ta una situacién de estabilidad y el 24,9 por 100 la experimenta de avan-
ce. Estas cifras muestran que en el Ultimo paso intergeneracional la pro-
porcién de hijos que mantienen o superan el nivel de estudios de los padres
es mayor que en el paso intergeneracional anterior.

Por el contrario, en el nivel educativo superior, estudios de tercer grado
universitarios terminados o equivalentes y posgraduados, se produce un re-
troceso: el 56,4 por 100 de los cabezas de familia no llega a alcanzar el
nivel de estudios de sus padres; los hijos activos de catorce afios y més
que no tienen el nivel educativo de los cabezas de familia representan el
58,7 por 100 del total. Como en este caso no se puede dar una evolucién
positiva, por ser el nivel de estudios més alto que puede obtenerse, los
porcentajes anteriores suponen que ha descendido de un paso intergenera-
cional a otro la proporcién de hijos que se mantienen en el mismo nivel
que sus padres.

Al analizar la evolucién regresiva y positiva se observa que, en general,
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es mayor la primera que la segunda a partir de los estudios no terminados
de segundo grado, segundo ciclo, tanto en el caso de los cabezas de familia
respecto a sus padres, como de los hijos de los cabezas de familia respecto
a éstos; el porcentaje de regresién, con algunas excepciones, suele ir aumen-
tando segun va siendo més alto el nivel de estudios. Con alguna excepcién,
puede observarse que para cada nivel es mds alta la regresién en el paso
de los cabezas de familia a sus hijos que en el de los padres de los cabezas a
éstos. Estas cifras, junto con las que luego se van a analizar de los porcen-
tajes de evolucién positiva, parecen demostrar que existe un cierto retroceso
en esa evolucidn educativa intergeneracional, puesto que con el paso del
tiempo es mayor la proporcién de hijos que no alcanzan el nivel educativo
de los padres, salvo para el nivel obligatorio, en el cual si se ha dado un
avance, Quizé tal retroceso se deba al acceso de mayor nimero de indi-
viduos a los estudios de segundo y tercer grado, lo que indudablemente
puede hacer que haya mas hijos de estos individuos incapaces de seguir
tales estudios, bien por falta de voluntad, bien por falta de capacidad inte-
lectual. También pueden plantearse dificultades de acceso por escasez de
puestos escolares en determinados lugares.

Por otra parte, los porcentajes de evolucién regresiva son mds altos, en
general, cuando los padres no han concluido un nivel educativo que cuando
si lo concluyeron, e inversamente ocurre con la proporcién de evolucién pro-
gresiva. Esto puede ser sintoma de que se prefiere incluso que los hijos
queden con unos estudios inferiores a los del padre, siempre que estos es-
tudios queden concluidos, indice del valor, a veces exagerado, que se da a
la posesién de un titulo como consecuencia del criterio muy extendido de
tener mas en cuenta esta posesion que la formacién adquirida para acce-
der a un puesto de trabajo.

En el paso de la generacién de los padres de los cabezas de familia a
éstos, la estabilidad es generalmente mds alta que en el paso de la genera-
cién de los cabezas de familia a sus hijos de catorce afios y més, como
puede comprobarse comparando los porcentajes correspondientes de los
cuadros 8 y 9; esto, que es realidad casi siempre, se presenta con bas-
tante mayor fuerza en los casos en los que los padres no concluyeron
estudios. Sin embargo, esto no significa que haya descendido la propor-
cién de individuos que no ven culminados sus estudios; antes, al contrario,
esta proporcién ha aumentado, pasando del 3,4 por 100 del total de cabe-
zas de familia, al 6 por 100 del total de sus hijos. Es significativo que el
aumento de este porcentaje se ha dado en los estudios de segundo grado,
primer ciclo y segundo ciclo, y, por el contrario, ha descendido en los estu-
dios de tercer grado, tanto en los no universitarios como en los universi-
tarios. Esta situacién parece contradecir la impresién existente actualmente
de que las pérdidas por abandonos en la Universidad han aumentado mucho
en los Ultimos afios a causa de la masificacién universitaria.

Que haya aumentado la proporcién de los que no han terminado es-
tudios de segundo grado puede obedecer a que la situacién de los hijos
de los cabezas de familia no sea totalmente definitiva, dada la edad desde
la que se consideran éstos, catorce afios; es muy posible que un nimero
importante de estos chicos, después de abandonar los estudios y entrar en
la poblacién activa, los reanuden para concluir un nivel inacabado e incluso
para comenzar otro superior, Esta situacién no se dard, légicamente, en los
cabezas de familia, que, salvo raras excepciones, no reanudardn sus inte-
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rrumpidos estudios, pues su dedicacién a la actividad laboral y a la propia
familia les exige un tiempo que les dificulta poder hacerlo,

Como en el caso de la evolucién socio-econémica, los porcentajes de
los cuadros 8 y 9, que relacionan para cada nivel de estudios los hijos
que no llegan, alcanzan o superan el obtenido por sus padres, no permiten
comparar unos niveles con otros, por cuanto, al ir siendo éstos mdés altos,
menos posibilidades existen de superacién e, inversamente, mds de regre-
sién. Por ello, como alli se hizo, vamos a elaborar unos indices de evolucién
que tengan en cuenta el total de la poblacién afectada, la que evoluciona
positiva o negativamente y las posibilidades que tienen de hacerlo en sentido
positivo o negativo, valiéndonos para ello del nimero de grados o niveles
educativos que estdn por encima o por debajo del afectado.

De acuerdo con lo anterior, y siguiendo una formulacién semejante a la
expuesta en el punto 3 de este trabajo, se han calculado los indices corres-
pondientes segin las férmulas alli expuestas, con la variacién Unica de que
en lugar de incluir los individuos de una determinada categoria, son consi-
derados los de un determinado nivel de estudios; los cuadros 10 y 11 con-
tienen estos indices, que se denominan de evolucidén regresiva y positiva.

Examinadas las series correspondientes, no se observa en ninguna de
ellas una tendencia definida que permita afirmar la existencia de una ma-
yor o menor facilidad para superar o no alcanzar el nivel educativo de los
padres, segin sea éste. En el cuadro 10 aparece la evolucién entre el ca-
beza de familia y su padre y en él se ve que el indice de evolucién regresiva
més bajo se da en estudios primarios y el mas alto en los estudios de segundo
grado sin terminar; el primero estd dentro de la I8gica, puesto que una re-
gresién en ese caso supone que el hijo es analfabeto o no concluye la ense-
fianza primaria y no son situaciones éstas muy normales, dado el continuo
avance educativo. El segundo caso apuntado realmente es menos significa-
tivo y puede ser un resultado totalmente aleatorio que no responda a una
causa determinada. Los restantes indices son oscilantes y Unicamente pue-
de establecerse como regla general que los indices de regresién en los ca-
sos de no terminacién de estudios son superiores a los que se dan cuando
el padre del cabeza de familia sf los ha terminado. Esto se da incluso en el
nivel primario, al ser el indice del grupo «sin estudios» superior al de
«estudios primarios», pues hay que tener en cuenta que aquel grupo estd
formado por las personas que son analfabetas, pero que no han concluido
la ensefianza primaria.

El indice de evolucién positiva mds alto se presenta en el caso en que
los padres del cabeza de familia tienen estudios universitarios sin terminar;
casi el mismo valor que éste tiene el indice correspondiente a los estudios
de tercer grado no universitarios, terminados. EI minimo de la serie corres-
ponde a estudios primarios; esto supone que en este nivel coinciden los
{ndices inferiores de evolucién regresiva y positiva, lo que confirma, en cier-
to modo, que la estabilidad méxima se da en él, como antes se ha visto.
Como se recordard, en la evolucién sociceconémica la estabilidad mayor se
da en los obreros industriales y de servicios y teniendo en cuenta que a
esta categorfa profesional corresponde, en general, un nivel de estudios
primario, puede ser sintomatico que en ambos casos se presente el méximo
de estabilidad.

Las series de fndices que miden la evolucién regresiva y positiva entre
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el cabeza de familia y sus hijos de catorce afios y mds que no cursan estu-
dios (cuadro 11) presentan caracteristicas muy semejantes a las que aca-
bamos de examinar; sus puntos minimos y maximos aparecen en los mis-
mos niveles de estudios y sus oscilaciones son del mismo signo generalmen-
te. Esto parece indicar que los condicionamientos y las motivaciones que
puedan tener los individuos a causa del nivel educativo de sus padres, y
que légicamente se manifestard en el clima cultural de la familia, no han
variado relativamente de una a otra generacion al comparar unos grupos
socioculturales con otros, aunque aisladamente cada uno de ellos si ha me-
jorado, en general, segin muestran los correspondientes indices. Esta situa-
cién parece aconsejar que el sistema educativo supla de alguna forma el
déficit que sufren aquellos nifios y adolescentes pertenecientes a familias
de un bajo nivel cultural y socioecondmico, déficit que abarca estas dos
facetas en general: la econémica y la cultural.

Un 0ltimo aspecto interesante de analisis es la influencia que puede te-
ner el tamafo del municipio de residencia en cuanto a la facilidad o difi-
cultad de los hijos para superar o no el nivel de estudios de los padres.
En los cuadros 8 y 9 figuran los porcentajes de evolucién regresiva y esta-
ble referidos al pais, que son los comentados antes, y a los municipios
menores de 2.000 habitantes, con una poblacién de 2.001 a 10.000, de
10.001 a 50.000 y de mas de 50.000 habitantes; el examen por separado
de los dos pasos intergeneracionales considerados permite establecer algu-
nas conclusiones y diferencias entre ambos.

Parece existir una cierta regularidad en la evolucién entre el padre del
cabeza de familia y éste; efectivamente, examinando por separado los por-
centajes de evolucién regresiva y positiva, parece que existia una mayor
facilidad para superar el nivel de estudios paternc cuanto mayor era el
tamafio de la poblacién, y mas facil no alcanzar ese nivel cuanto mads pe-
quefio era el municipio. (Tales afirmaciones son vélidas para los casos en
que los padres tenian estudios terminados, no asi para cuando los tienen
sin terminar, pero no es necesario insistir en que esta situacién es irre-
gular y poco representativa.) Este hecho no es extrafio por cuanto la dis-
tribucién de centros docentes de nivel superior al primario estaba concen-
trada generalmente en municipios de tamafio medio y grande y no en muni-
cipios pequefios, dentro de los cuales podrian incluirse los menores de 10.000
habitantes, esto es, los comprendidos dentro de los dos primeros estratos
de la clasificacién aqui empleada. La no existencia de centro docente de un
determinado nivel o rama de estudios no cabe duda que dificulta cursar
éstos por el coste adicional que supone los gastos de residencia y alimen-
tacién del estudiante en lugar distinto al de la residencia familiar.

Al analizar, por el contrario, la evolucién experimentada entre el cabeza
de familia y sus hijos de catorce afios y mas que no cursan estudios, la
regularidad apreciada en el paso anterior desaparece casi completamente y
Unicamente queda reflejada en el nivel de estudios primarios y en el de
estudios universitarios terminados, esto es, en los dos extremos de la es-
cala. La desaparicién de la tendencia observada en el caso anterior, referida
a los estudios de segundo grado y de tercero, no universitarios, puede estar
provocada por un aumento de centros de estos grados, especialmente del se-
gundo, a lo largo de toda la geografia espafiola durante los Ultimos afos;
las creaciones de nuevos centros han llegado a municipios de menor ta-
mafio poblacional, que, ademds, han sido en muchos casos centros estata-
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les, con la consiguiente ventaja de un menor coste para las familias. Tam-
bién puede haber influido en este menor condicionamiento del lugar de resi-
dencia para llegar a un determinado nivel de estudios la politica de becas
seguida actualmente, que, aunque insuficiente todavia, ha supuesto un gran
avance respecto a los afios en los que, normalmente, les correspondié esco-
larizarse, en los distintos niveles, a los actuales padres de familia. Existe
adn una tercera posible razén que explique el fenémeno apuntado: la provi-
sionalidad que pueden tener los estudios alcanzados por los hijos de los
cabezas de familia, como ya se ha apuntado en repetidas ocasiones, por la
edad que tienen muchos de ellos y que puede dar origen a que algunos
todavia vuelvan a entrar en el sistema educativo'del que actualmente estdn
fuera.

En los estudios primarios aparece muy clara la influencia del tamafio de
poblacién en los dos pasos generacionales estudiados; en ambos casos se
observa un decrecimiento de los porcentajes de estabilidad segin aumenta
el tamafio de poblacién, decrecimiento que es absorbido por el porcentaje
de evolucién positiva, que es creciente con el nimero de habitantes del muni-
cipio de residencia familiar. Igualmente es creciente el porcentaje de evolu-
cién regresiva en el paso entre el padre del cabeza de familia y éste; esta
tendencia desaparece en la siguiente relacién intergeneracional, ademds de
descender muy sensiblemente estos porcentajes respecto de aquéllos. Todas
estas caracteristicas parecen indicar que al estar practicamente generalizada
la ensefianza primaria antes, educacién general basica ahora, los porcenta-
jes de estabilidad son muy altos, como ya se indicé al comentar las cifras
relativas al total nacional; que dentro de esta generalidad, el lugar de resi-
dencia facilita el acceso a niveles superiores por la existencia, sin duda, de
centros de otros niveles en los municipios de mayor tamafio poblacional;
y, por Gltimo, que con el paso del tiempo la situacién ha evolucionado positi-
vamente, por cuanto la regresién ha descendido sensiblemente y no viene in-
fluida por el tamafio de la poblacién de residencia, lo que puede significar
que los centros de educacién primaria o general bésica han llegado a todas
partes, frente a lo que sucedia anteriormente, cuando existia un déficit es-
colar.

Otro aspecto muy interesante, pero que se sale ya del marco de este
trabajo, serfa ver cudles son los niveles concretos de estudios alcanzados
por los hijos, cuando no se han quedado en el mismo que sus padres; se
trata de un andlisis muy prolijo por cuanto son muchos los niveles de es-
tudio considerados. No obstante, lo visto ya es suficientemente significativo
para poder afirmar que, salvo en el nivel primario, no se ha experimentado
un avance sensible en la evolucién intergeneracional del nivel educativo en-
tre los padres de los cabezas de familia y éstos y entre ellos y sus hijos.

5. RESUMEN

A lo largo del presente estudio se han visto unas caracteristicas de la
evolucién socioecondmica y cultural de la poblacién espafiola que conviene
resumir, si bien la mayor parte de ellas son plenamente conocidas por ser
consecuencia de fenémenos demogréficos que han modificado en gran parte
la estructura poblacional espafiola; aquf se han cuantificado esas consecuen-
cias en los dos aspectos que se han analizado. Asi, pues, a modo de resumen
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pueden enumerarse las siguientes caracteristicas, a las que se ha ajustado
la movilidad social intergeneracional dentro de las familias espafolas:

a)

b)

c)

d)

e)

f)

g)

h)

La méxima permanencia de los hijos en la misma categoria que sus
padres se da en la de obreros industriales y de servicios.

El méximo citado en el apartado anterior se ha visto reforzado en el
paso de la generacién de los actuales cabezas de familia a sus hi-
jos, respecto al paso entre las dos generaciones precedentes; esto
se ha debido, en parte, a que la regresién hacia categorias agra-
rias ha descendido y la progresién hacia categorias superiores no
ha absorbido todo el descenso de la regresién.

En general, como ya se ha indicado, la regresién desde profesiones
industriales y de servicios a profesiones agrarias ha descendido
con el paso del tiempo, consecuencia légica de los movimientos
migratorios del campo a la ciudad producidos en los Gltimos afios.

La evolucién regresiva socioecondmica entre los cabezas de familia
y sus hijos, en términos generales, ha sido proporcionalmente in-
ferior a la que se dio entre los padres de los cabezas de familia y
éstos; por el contrario, la evolucién positiva ha aumentado.

Al analizar por separado las oportunidades de evolucién de cada
paso intergeneracional, no aparece clara una tendencia definida por
el lugar que las distintas categorias ocupan en la escala adoptada.
No obstante, parece apuntarse, con numerosas excepciones, que
cuanto més alto va siendo ese lugar, menos frecuente es la regre-
sién y mds frecuente es el avance; dentro de ello, esta tendencia
se ha debilitado en el segundo de los pasos intergeneracionales es-
tudiados, quizd efecto de una menor desigualdad de oportunida-
des.

El tamafio del municipio de residencia parece que influye en la fa-
cilidad de evolucién socioeconémica, de forma que, en general, es
més facil que ésta sea positiva cuanto mayor nimero de habitantes
tiene aquél y, por el contrario, es mds dificil la evolucién nega-
tiva,

Desde el punto de vista educativo, en el nivel primario o de educa-
cién general bésica se da el mdximo de estabilidad; esto es, la
mayor proporcién de hijos que tienen el mismo nivel de estudios
que sus padres. Si se tiene en cuenta que esta formacién es la
mds corriente de los obreros industriales y de servicios, segura-
mente que no es casuval el hecho de que tanto en esta categorfa
socioecondmica, como en aquel nivel de estudios, se den los mé-
ximos de estabilidad.

Con el paso del tiempo la situacién ha mejorado respecto al nivel
de permanencia en el nivel educativo primario: los hijos de los ac-
tuales cabezas de familia adquieren un nivel de estudio superior
al de sus padres en mayor proporcién a la de éstos respecto a los
SUyoOs.

En los niveles educativos inferiores se ha producido, en general, una
mejora en el paso intergeneracional de los cabezas de familia a sus
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m)

hijos respecto al paso intergeneracional anterior; por el contrario,
en los niveles de estudio superiores, de tercer grado, se ha produ-
cido un retroceso, quizd debido a que al aumentar las personas
con este nivel es mas facil que entre sus hijos haya mayor ndmero
de ellos incapaces de seguir los correspondientes estudios. Por otra
parte, al considerarse la edad de catorce afios para los hijos de los
cabezas de familia, con la condicién de que hayan abandonado los
estudios, es posible que en muchos casos no se trata de una situa-
cién definitiva y vuelvan a reanudarlos, llegando a alcanzar el ni-
vel de los padres, en tanto que la situacién reflejada en el paso
intergeneracional anterior es definitiva por las edades normales de
los protagonistas del mismo.

El porcentaje de estabilidad en el casc de padres con estudios ter-
minados es generalmente mds alto que en el caso de padres con
estudios sin terminar.

La estabilidad en el segundoc paso intergeneracional es, en general,
menor que en el primero; esta diferencia negativa es mds acusada
en los casos de estudios sin terminar, sin que esto quiera decir
qgue haya descendido el nimero de personas con estudios inacaba-
dos, pues, al contrario, han aumentado.

El examen por separado de cada uno de los dos pasos analizados,
para ver la influencia que tiene el nivel de estudios de los pa-
dres en el nivel alcanzado por los hijos, no permite extraer ninguna
consecuencia de cardcter general, salvo las ya apuntadas en torno
al maximo de permanencia en el caso de los estudios primarios.

La influencia del tamafio del municipio de residencia era clara en
la evolucién entre los padres de los cabeza de familia y éstos, de
forma que a mayor nimero de habitantes, mayor facilidad de su-
perar el nivel educativo del padre. Esa influencia desaparece o se
amortigua mucho en la evolucién entre los cabezas de familia y
sus hijos para los estudios de segundo grado, debido casi segura-
mente a la extensién de centros de este nivel en las poblaciones
espafiolas de tipo medio.



Entrevistars

SEMINARIO IBEROAMERICANO DE ADMINISTRACION EDUCATIVA

Entrevista con SYLVAIN LOURIE, Consejero Regional de la U.N.E.S.C.O.

Uno de los expertos mds significativos que participé en el | Seminario
Iberoamericano de Administracién Educativa, en el Instituto Nacional d-
Ciencias de la Educacién (I.N.C.I.E.), es Sylvain Lourié, un francés de
ris que habla correctamente el espafiol, que ha sido Director de Planifica-
cién ,Administracién y Politica Educativa de la UN.E.S.C.O. y que en la ac-
tualidad es Consejero Regionl de Educacién de la UN.E.S.C.O., especifica-
mente para Centroamérica, pero practicamente para toda Iberoamérica. Con
él hemos mantenido esta entrevista:

—M. Lourié, scudl es exactamente el problema que ha reunido en Ma-
drid a expertos de paises iberoamericanos, de la UN.E.S.C.O. y a expertos es-
pafnoles?

—Una situacién que hoy en dia afecta a casi todo el mundo, pero que
se presenta con muy especiales caracteristicas en l|beroamérica. Tenga en
cuenta estos hechos: la educacién, dentro del gasto publico de cada pais,
absorbe una gran cantidad de dinero, en algunos paises de América latina
hasta el 35 por 100 del presupuesto general del Estado; es también el servi-
cio publico que mayor nimero de funcionarios incluye. A este factor cuan-
titativo afiada los siguientes datos cualitativos: la presién demogréfica, la
creciente demanda educativa, las exigencias de la modernidad y el progreso,
el empuje de la educacién permanente, la necesidad de adaptarse a los me-
dios rurales, los problemas planteados por la movilidad social, las nuevas
modalidades de ensefianza a distancia estdn exigiendo continuamente cam-
bios periddicos en los sistemas educativos... El problema que aqui nos plan-
teamos es: jcudl es el instrumento adecuado para responder eficazmente a
tales exigencias? Es el «administrador» del sistema educativo. ;Y cdmo debe
ser ese administrador? Esa es la cuestién en un momento en que con gran
rapidez incluso tenemos que responder a demandas combinadas de educa-
cién formal (las cldsicas escuelas) y de educacién informal (la escuela pa-
ralela, los sistemas adaptados a zonas deprimidas, a las necesidades de los
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adultos...). En este terreno, América latina lleva al menos diez afios de re-
traso con relacién a Espafia y a Europa y, por otra parte, tiene también
problemas similares. La UN.E.SC.O., por su parte, estd presente en estas
latitudes para cooperar al buen éxito de esta bUsqueda y de este proceso.
¢Por qué entonces no conjuntar esfuerzos? Es lo que intentamos en este
Seminario.

EL TECNICO Y EL CAMBIO

—¢Qué dificultades concretas existen en lberoamérica en cuanto a los
administradores del sistema educativo?

—Los problemas son muy variados, pero se pueden apuntar los siguien-
tes. Con frecuencia se destina a cargos administrativos a un gran nimero
de personas que han sido profesores, educadores. Ello ofrece la ventaja de
que conocen por dentro los contenidos de la educacidn; pero tiene varias
desventajas, que se acentUan con los problemas actuales que antes he se-
fialado; en efecto, por una parte no son profesionales que dominen las téc-
nicas adecuadas para manejar gerencialmente grandes cantidades de dinero
O para organizar a un personal numeroso; por otra parte, mantienen vi-
vencialmente una relacidén con sus respectivos gremios, que les conduce en
cierta medida a ser portadores de intereses concretos y particulares incluso
en temas que exigen inevitablemente la aplicacién de técnicas modernas de
gestién; de esa manera, casi sin darse cuenta, se convierten en factores de
resistencia a los necesarios cambios en el sistema educativo, y todo ello re-
percute en el defectuoso funcionamiento concreto de dicho sistema, por
mucho que se introduzcan cambios formales en la legislacién. En tercer
lugar se ha detectado una gran necesidad de que los administradores de la
educacién sean personas estables y neutrales, que no sean desplazados cada
vez que se produce un cambio en la cabeza del Ministerio. Eficacia y neutra-
lidad son dos exigencias claves para el administrador de la educacién. De
ahi el objetivo de este Seminario: debatir cudl debe ser el papel del instru-
mento «administracién de la educacién», cudl ha de ser el perfil del admi-
nistrador a nivel central, regional o provincial e incluso en instituciones
educativas de cierto volumen (muchos alumnos); se trata también de saber
qué pueden aportar los paises iberoamericanos, el I.N.C.I.E. y la UN.E.S.C.O.
para resolver bien estos temas. No hay aqui ningdn oculto afén colonialista,
sino un esfuerzo de cooperacién para una mayor eficacia.

COMBINACION DE PROFESIONALES

—Ha sefalado usted que en América latina la Administracién educativa
estd en manos de profesores de escuela primaria y de inspectores. Y ha
sefialado usted las desventajas de eso. Pero ino existe también el riesgo
del dominio de unos administradores demasiado técnicos que condicionen
incluso el desarrollo interno de los contenidos educativos?

—En efecto, es necesario combinar adecuadamente una linea administra-
tiva profesional con una linea docente en la gestién del sistema educativo.
En algunos pafses existen incluso dos viceministros, uno de talante admi-
nistrativo y otro docente. De ahi para abajo, incluida la linea de los Di-
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rectores generales, deben ser cargos estables y profesionales, independien-
tes de los cambios politicos; servidores del interés publico del entero pals
y no de la especifica politica de un ministro; esa es la linea técnica de ges-
tién que asegura una continuidad, una correccién en los cambios, aunque,
como es légico, se atenga a las grandes lineas politicas marcadas desde arri-
ba. Pero estd también el plano docente como tal, y ahi el Ministerio de-
biera limitarse a dar normas, pautas y criterios muy generales, sin entrar
en detalles, sin ser demasiado «ejecutivo»; en tema educativo, la descentra-
lizacién es una necesidad acuciante, y la participacién del «consumidor»
de la educacién es fundamental; en esto tiene que funcionar constantemente
el sistema de «retroalimentacién», a base de un buen centro de informacién
sobre cémo funciona en concreto cada sistema, de manera que se pueda
revisar hasta conseguir un equilibrio entre lo deseable y lo factible. De
ahi que sea competencia del poder publico el sefialar cudles son las nece-
sidades nacionales, pero no debe necesariamente meterse en la ejecucion
concreta, que puede incluso ser confiada (porque no hay incompatibilidad)
a entidades no publicas. Dicho esto, mi criterio general es que hay que
estar siempre pendiente al mismo tiempo de la eficacia técnica y de la
realidad en que se aplican los sistemas, con aportacién de personas de di-
ferentes profesionalidades, que, cuando se presenta un problema concreto,
incluso no previsto para ser resuelto por la maquinaria administrativa vi-
gente en un momento dado, se monte un equipo Mixto de profesionales que
busquen la respuesta adecuada.

(«Ya», 16-2-1978.)
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PDocumentacion

EXTRACTO DEL SEMINARIO REGIONAL SOBRE FORMACION DE ADMINIS-
TRADORES Y SUPERVISORES ESCOLARES DE CARACAS (1977)

José Maria MERINO

I) De acuerdo con el Programa y Presupuesto de la U.N.E.S.C.O. para
el bienio 1977-1978, aprobado por la Conferencia General en su decimo-
novena sesidn, y con la cooperacién del Gobierno de Venezuela, tuvo lugar,
del 28 de noviembre al 2 de diciembre de 1977, en la ciudad de Caracas,
el Seminario Regional sobre Formacién de Administradores y Supervisores
Escolares.

Asistieron a la reunién veinticinco especialistas, procedentes de dieci-
ocho paises de América Latina y el Caribe, asi como representantes y ob-
servadores del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (P.N.UD.),
de la Organizacién Internacional del Trabajo (O.I.T.) y del Centro Inter-
americano de Investigacién y Documentacién sobre Formacién Profesional
—organismo especializado de la O.I.T.—, once invitados especiales del pafs
sede y dos de la Administraticién educativa espafiola.

IT) Los objetivos bésicos del Seminario fueron los siguientes:

a) Examinar la situacién actual de los paises de la regidén en materia
de formacién de administradores, supervisores y directores escola-
res, teniendo en cuenta los problemas y las tendencias mas rele-
vantes que existen en este campo.

b) Identificar aquellas orientaciones que permitan a los participantes
afrontar en las mejores condiciones posibles los problemas rela-
cionados con la tematica del Seminario y que se plantean en los
paises e instituciones en que trabajan.

c) Identificar politicas y sugerir medidas précticas gue puedan faci-
litar a los pafses la modernizacién y el fortalecimiento de las acti-
vidades de formacién de dicho personal y que a la vez sirvan para
orientar la accién de la UN.E.S.CO. en la regién durante los pré-
ximos afios.
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II1) Tras un intercambio de informacién y debates sobre los distintos
aspectos, los participantes, constituidos en tres grupos de trabajo, exami-
naron los principales aspectos referidos a los anteriores propésitos y en
particular a los problemas que se plantean en el reclutamiento, la forma-
cién y la capacitacién de administradores y supervisores de la educacidn.
En consecuencia, se formularon sugerencias a los paises de la regidn, a la
UN.ES.C.O. y a las instituciones encargadas de la formacién y la capacita-
cién de dicho personal, teniendo en cuenta la problematica y las tendencias
detectadas.

IV) El dia 28, y durante la mafana del dia 29, los participantes, tras
un intercambio de ideas sobre ciertos aspectos conceptuales bdsicos, expu-
sieron la situacién existente en sus paises en relacién con el reclutamiento,
la formacién y la capacitacién de administradores y supervisores de la
educacién. En lo que se refiere a la situacién actual, se identificaron, entre
otros, los siguientes aspectos:

a) Diversidad y complejidad de la situacién existente

La situacién existente estd caracterizada por una notable diversi-
dad de planteamientos, aunque los problemas de la administra-
cién y supervisién de la educacién son igualmente complejos.

b) Reformas en la administracién de la educacién

Durante los Gltimos afios, la mayor parte de los paises de la re-
gién han llevado a cabo reformas de sus sistemas educativos, que
en algunos casos, ante la inefectividad de la educacién formal para
responder a las necesidades de la sociedad actual, se preocuparon
y se preocupan por desarrollar formas de educacién no escolari-
zadas. Dichas reformas han ido acompafiadas en ciertos paises por
reformas administrativas que plantearon la necesidad de revisar
también los cuadros que conforman el personal de la administra-
cién de la educacién.

c) Politica de personal y de carrera administrativa

Se constaté la ausencia, en muchos casos, de una politica de per-
sonal y de carrera administrativa. Por otra parte, las presiones gre-
miales del personal docente, que ha buscado compensar las esca-
sas posibilidades de promocién que existen en la docencia mediante
su incorporacién a las actividades administrativas, han contribuido
a colocar en los puestos administrativos personas de extraccién
docente. No obstante lo anterior, se observé que en algunos ca-
sos se ha iniciado el reclutamiento de funcionarios de extraccién
no docente para el desempefio de funciones administrativas en los
Ministerios de Educacién, situacién ésta que ha permitido la apli-
cacién de nuevos enfoques y de soluciones innovadoras en el trata-
miento de los problemas de planificacién y gestién.

d) Niveles de la administracién

El Seminario consideré que para entender mejor los problemas e
intentos de solucién es conveniente distinguir la problemética de
la administracién educacional a partir de los siguientes niveles:
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— Nivel central, entendido éste como la esfera de actuacién de los
organismos centrales de los Ministerios de Educacién.

— Nivel intermedio, integrado por organismos regionales, estata-
les (en los paises federados), provinciales, departamentales, zo-
nales y/u otros.

— Nivel institucional, o esfera de actuacién de los establecimien-
tos educativos, que varia desde la escuela rural unitaria hasta
el mas grande de los centros de educacién superior.

V) A partir de las consideraciones del debate general se profundizd,
en grupos de trabajo, en el andlisis de los problemas de reclutamiento, for-
macién y capacitacién que se plantean en los tres niveles de la administra-
cién educacional antes citados. Los trabajos de los grupos fueron examina-
dos en reunién plenaria y una vez aprobados fueron incorporados como con-
clusiones del Seminario en la forma que se sefiala a continuacion:

a) Rol de la administracién central

Se llegé a la conclusién de que una definicidn del rol de la admi-
nistracién central podria incluir las siguientes funciones:

— Planificacién y formulacién de politicas para la toma de deci-
siones,

— Administracién de recursos (finanzas, construccién y manteni-
miento, personal, proyectos realizados con la cooperacion ex-
terna).

— Administracién de servicios (planes y programas, investigacién
curricular, supervisién, asistencia técnica extranjera).

— Desarrollo de la administracién (analisis y evaluacién perma-
nente del sistema, coordinacién vertical y horizontal, investiga-
cion).

b) Categorias de los responsables del funcionamiento de la administra-
cién central

Se examinaron tres categorias de responsables:

— Segun sus niveles de responsabilidad:

Directivos o ejecutivos.
Técnicos o especialistas.
Auxiliares o personal de apoyo.

— Segun la naturaleza de su accion:

Agentes de cambio.
Defensores del «statu quo».

— Segun su formacién previa:

La complejidad de aspectos que presenta el funcionamiento del
sistema educativo hace necesario disponer no sélo de perso-
nal conocedor de la realidad educacional y especificamente for-
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c)

mado en administracién de la educacién, sino también de una
gran variedad de otros especialistas en campos especificos (pla-
nificadores, arquitectos, expertos en administracién de perso-
nal, estadisticos, economistas, socidlogos, ingenieros, etc.). La
presencia de esta amplia gama de especialistas no garantiza
por si sola la solucién de dificultades endémicas debidas a la
inercia de la Administracién Publica, pero hace posible un plan-
teamiento interdisciplinario de los problemas educativos, lo cual
presenta grandes ventajas que podrian resumirse en una ma-
yor eficiencia en ciertos campos de gestién, tales como gestién de
personal, finanzas, andlisis de sistemas, planificacién, etc., y
en una mayor facilidad para el didlogo con otros servicios estata-
les cuya actividad condiciona el desarrollo del sistema educativo
(Planificacién Econdmica, Ministerio de Finanzas, Servicio Civil)
y para la coordinacién con entidades del sector publico que tie-
nen responsabilidades estrechamente vinculadas a las de los Mi-
nisterios de Educacién (Ministerio de Salud, Agricultura, Tra-
bajo, etc.).

Formas de reclutamiento, seleccién y formacidén

El reclutamiento del personal que trabaja en la Administracién cen-
tral opera en forma distinta segin los paises; sin embargo, se pue-
de concluir que, en términos generales, éste se produce por las si-
guientes causas o medios:

— Por cambios de Gobierno o de Ministro, que generalmente im-
plican el reemplazo del personal directivo.

— Por aplicacién de normas legales de admisién en el servicio ci-
vil, las cuales ofrecen, entre otras ventajas, la garantia de em-
pleo.

— Por reclutamiento directo, de acuerdo con descripciones de car-
gos. Esta modalidad de reclutamiento se utiliza especialmente
para los cargos técnicos y profesionales.

Dentro del marco legal que establecen las leyes de la carrera civil
en cada uno de los paises, y con el objeto de conseguir una mayor
continuidad del personal, se estima conveniente que se ofrezcan
garantfas de estabilidad a aquellas personas que trabajan en la
Administracién central. A este efecto serfa conveniente realizar un
anédlisis y una clasificacién de los puestos de trabajo que permitan
definir con claridad el tipo de especialistas que deben reclutarse en
cada caso, de acuerdo con las funciones asignadas al puesto de que
se trata.

La formacién del administrador del nivel central deberia efectuar-
se a corto plazo y a mediano plazo.

A corto plazo mediante la capacitacién en servicio del personal
que actualmente desempefia las funciones de administracién sin
estar debidamente preparado en el campo de la gestién en la Ad-
ministracién publica.

A mediano plazo mediante la urgente formacién no sélo de los
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d)

futuros generalistas de la administracidn, sino también de técnicos
y especialistas necesarios en diversas disciplinas y en varios cam-
pos de gestién en la administracién educativa. Para la preparacién
y formacién de los futuros administradores deberia contarse con
un personal académico especializado y con la activa participacién
de personas dotadas de una extensa y exitosa experiencia en la ad-
ministracion.

Objetives y politicas de reclutamiento, formacién y capacitacién de
administradores y supervisores a nivel intermedio

— Después de un examen de varias realidades nacionales se con-
cluyé que el concepto de nivel intermedio tiene, en el proceso
administrativo de la educacién, connotaciones y dimensiones
funcionales y geopoblaciones que abarcan una gama muy am-
plia de casos. Adn cuando la situacién y la misma terminologia
difieren segin los paises, pueden sefialarse como ejemplos més
comunes de desagregacién del nivel intermedio tres instancias:
la regidén, la provincia y el municipio.

— Correspondiendo a estas distintas desagregaciones, el sector edu-
cacion ha establecido organismos responsables de la accién edu-
cativa en el nivel intermedio, denominados comuUnmente Direc-
ciones Regionales, Provinciales o Municipales de Educacién. En
el nivel de mayor desagregacién cabria también incluir a algu-
nas estructuras expresamente disefiadas dentro del sector, ta-
les como los Nicleos Educativos. En ciertos pafses el nivel in-
termedio estd situado en la cuUspide misma de la administra-
cién, confundido con el nivel central y comunicado directamen-
te con los entes operativos educacionales, escuelas, centros o
programas de educacidn.

— Este complejo cuadro da lugar a una serie de subsistemas en
diferentes niveles que se traducen en necesidades integradas de
varias funciones orientadas a realizar en forma mds efectiva la
accién educativa, en su mds amplio sentido. Obviamente las
necesidades de personal especializado en este nivel intermedio
dependeran de las funciones administrativas asignadas a los en-
tes u organismos que lo conforman.

— De acuerdo con el andlisis de funciones se encontré que, a me-
dida que se desarrolla la administracién en los niveles interme-
dios, aparece claramente la necesidad de que los drganos regio-
nales, provinciales o departamentales u otros cuenten con equi-
pos multidisciplinarios que se agrupen en dos grandes areas:
especialistas cuyas actividades se relacionan con el desarrollo
del proceso de aprendizaje, tales como pedagogos y especialistas
de distintos campos (psicdlogos, socidlogos, antropdlogos, tra-
bajadores sociales, etc.), y especialistas cuyas actividades se re-
lacionan con actividades de apoyo o con la asignacién y utiliza-
cién de recursos (administradores publicos o de empresas, es-
pecialistas en administraciéon de personal, de equipos y mate-
riales o de finanzas, economistas, arquitectos, ingenieros, mé-
dicos, especialistas en comunicaciones, etc.).



Se considera conveniente que los paises emprendan una clasifi-
cacién, asi como una descripcién y evaluacién de puestos o car-
gos que permita definir claramente las especialidades en las
que se debe hacer el reclutamiento para el nivel intermedio.
En la realizacién de esta tarea se procurard no agrupar en un
mismo puesto o cargo funciones que exigen una formacién o
una aptitud distinta.

— Como es obvio, el reclutamiento se deberia ajustar a las exi-
gencias de las funciones que se van a desempefiar en cada pues-
to, procurando seleccionar al personal que tenga la formacién
requerida, complementdndola, en caso necesario, con una ade-
cuada capacitacién.

e) Objetivos y politicas de reclutamiento, formacién y capacitacién de
administradores y supervisores a nivel de centros y programas de
educacién

— Se estimé que existe una amplia gama de centros o programas
educativos que varian en funcién de los tipos o modalidades
de educacién que brindan, del volumen de los recursos que mo-
vilizan, de la comunidad o del entorno en que estan ubicados,
de la clientela a la cual va dirigida su accién y de los bienes
o servicios que producen.

— Un administrador de la educacién a nivel de centro o programa
es el gerente que orienta y coordina la planificacién y programa-
cién, que conduce la ejecucién y que controla y evalba la utili-

. zacién de los recursos necesarios para el desarrollo de las acti-
vidades escolares y extraescolares, con el fin de satisfacer las
necesidades de los educandos.

— AUn cuando generalmente una sola persona asume, como direc-
tor de centro educacional, responsabilidades globales con res-
pecto al mismo, conviene dejar en claro la diferencia que existe
entre las funciones de administracién-gestién y las funciones re-
lacionadas con la asesoria del docente, con su orientacién y con
su formacién pedagdgica.

— Si bien la preparacién docente y la formacién administrativa son
requisitos generales para desempefiar un cargo directivo, tenien-
do en cuenta que la administracién de un centro educativo se
concibe principalmente como la capacidad de dinamizar en el
trabajo en equipo y de estimular la participacién de la comuni-
dad en la planificacién y administracién de la labor educativa,
el proceso de reclutamiento y seleccién de este personal de di-
reccién debe apoyarse fundamentalmente en la capacidad de
coordinacién que demuestren los candidatos.

V1) Las recomendaciones mds significativas fueron las siguientes:

a) A los Gobiernos de los paises de América Latina y el Caribe, que sus
actuaciones nacionales tengan como objetivos:

— Definir politicas a corto y mediano plazo y formular programas
integrales de reclutamiento, formacién y capacitacién de admi-
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b)

Al

nistradores y supervisores escolares para los niveles central e
intermedio y para los centros educacionales, como parte de los
planes de desarrollo educativo y de reformas administrativas
més amplias, y dentro de los procesos y de las politicas nacio-
nales de desarrollo econdmico, social y cultural.

Asociar en las tareas de investigacién de los problemas de la ad-
ministracién educativa y de formacién de administradores esco-
lares a las instituciones que tienen responsabilidades respecto
al conjunto de la Administracién Piblica, especialmente los or-
ganismos de Planificaciéon del Desarrollo, de Presupuesto y del
Servicio Civil, asi como a los centros formadores de administra-
dores publicos,

Procurar la realizacién o intensificacién de estudios e investiga-
ciones tendentes a identificar, describir, clasificar y valorar las
caracteristicas de los diferentes cargos o puestos de trabajo, a
fin de poder establecer los perfiles ocupacionales y las normas
de seleccién y reclutamiento de personal idéneo.

Crear un sistema permanente de formacién y capacitacién de
administradores de la educacién.

Promover la realizacién de seminarios o de talleres interdisci-
plinarios sobre aspectos especializados de la Administracién, en
los cuales participen profesionales altamente especializados.

director general de la U.N.E.S.C.O.

Establecer una més efectiva y estrecha coordinacién de los pro-
gramas en que coopera la UN.E.S.C.O. en el campo de la forma-
cién y capacitacién de administradores de la educacién con los
que ejecutan otros organismos internacionales.

Desarrollar, con un enfoque interdisciplinario y multisectorial,
nuevas metodologias y técnicas para la formacién y capacita-
cién de administradores de la educacién, y asistir técnicamente
a los paises de la regién en las investigaciones que éstos inicien
en este campo.

Establecer lazos que permitan relacionar a los paises de la re-
gién con posibles fuentes de apoyo y asistencia técnica en el
campo de la formacién y capacitacién de administradores de la
educacién.



UN ADMINISTRADOR PARA LA GESTION DEL CAMBIO EN EL SISTEMA
EDUCATIVO ESPANOL *

Victorine MAYORAL

1. En la presente comunicacién no se pretende exponer un tipo nuevo
de funcionario, a la manera de un modelo disefiado cara a futuros imagi-
narios. En realidad, sélo se desea extraer las consecuencias inmediatas que
los cambios producidos en la estructura del sistema educativo, en sus ob-
jetivos y en los procesos de decisién van a tener —estdn teniendo ya— en
la gestién del sistema, y especialmente en los profesionales encargados de rea-
lizar dicha gestién, es decir, los administradores de la educacién. A este
respecto nos permitimos adelantar dos hechos nuevos que a nuestro juicio
constituyen los factores fundamentales que van a incidir en el proceso de
decisién y, en consecuencia, sobre la gestién: de una parte, la planificacién
cualitativa, y, de otra, la participacién de los interesados en la adopcién de
las decisiones.

Estos hechos son una consecuencia del cambio operado en el sistema
educativo, pero son ellos mismos, a su vez, factores para el desencadenamien-
to de otros cambios. En el presente trabajo quisiéramos otear sobre las mo-
dificaciones que su aparicién deberd provocar en la funcién de los adminis-
tradores.

2. Podemos afirmar que hasta este momento los cambios producidos en
el sistema educativo espafiol han sido predominantemente de orden cuanti-
tativo: ha habido un notable crecimiento de la escolarizacién en la ensefianza
primaria, media y universitaria, pero no en educacién preescolar y formacion
profesional; se ha producido también un importante crecimiento en los gas-
tos de ensefianza. En términos generales cabria afirma que nos encontramos
al final de una etapa de crecimiento fisico del sistema educativo, etapa que
se salda con una serie de imprevisiones, desequilibrios y despilfarros, de
los cuales el mds significativo posiblemente sea la inadecuacién entre el
contenido formal de la ensefianza y sus diferentes tipos a la situacién del
mercado de trabajo, lo que se traduce en la inutilidad de ciertos titulos para
obtener un empleo —caso frecuente en formacién profecional— y en el paro
de licenciados universitarios.

3. La tarea principal que ahora debe acometer nuestro sistema educa-
tivo no es, evidentemente, la de una expansién cuantitativa, sino la mejora
de su eficacia en orden a la formacién y promocién de los invididuos en
un marco constitucional de igualdad de derechos. Por ello, el esfuerzo de-
berd centrarse de ahora en adelante en la mejora de la calidad de la ense-
fianza. Pero este objetivo constituye por si mismo una encrucijada en la
que confluyen actuaciones y fines de cardcter diferente, articulados de ma-
nera diferente a la tradicional y, en consecuencia, gestionados de manera di-
ferente a como se venia efectuando en la etapa de expansién cuantitativa,
en la que a veces alumno escolarizado significaba simplemente alumno bajo

* Comunicacién presentada en el | Seminario Iberoamericano de Administracién Educativa.
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techado, con independencia del estado de los locales, la formacién del maes-
tro, el numero de alumnos por aula, etc.

4. De tal manera que, en adelante, el sistema educativo espanol se en-
frentara con las tres necesidades siguientes:

a) Establecimiento de nuevos objetivos.

b) Establecimiento de nuevos sistemas para la articulacién de tales ob-
jetivos y la adopcién de las correspondientes decisiones.

c) Introduccién de cambios sustanciales en la gestién del sistema educa-
tivo, es decir, en la administracién de la educacién,

Entendemos que el establecimiento de los objetivos es cuestién propia de
la politica educativa, que vendréd prefijada por el programa politico y/o los
compromisos y pactos de la formacién politica que obtenga mayoria parla-
mentaria. Sin embargo, de seguirse una secuencia l6gica en los aspectos fun-
damentales, lo més probable es que objetivos tan fundamentales como la
igualdad de oportunidades —en la que serd preciso profundizar—, el des-
arrollo de la personalidad de los alumnos y la eficacia en la utilizacién de los
recursos estardn presentes de manera prioritaria en cualquier politica educa-
tiva para los préximos afos.

Algo parecido podria decirse respecto a la implantacién de nuevos pro-
cedimientos para la articulacién de los objetivos y la adopcién de las deci-
siones. Cabe pensar que, cada dia més, una y otra tarea se realizardn con la
participacién de todos los sectores interesados en el hecho educativo y en
un triple plano de actuacién, correspondiente a los siguientes niveles, co-
nectados por flujos ascendentes y descendentes de informacién, propuestas y
decisiones:

— La comunidad escolar de profesores, padres y alumnos de cada cen-
tro.

— Los drganos colegiados de participacién a nivel territorial.

— Un drgano colegiado de cardcter nacional para la participacién en las
grandes decisiones que afecten a todo el sistema.

De este modo podria tomar cuerpo en nuestro pais el fenémeno, de ge-
neralizacién creciente, denominado por Y. Chapell «renacimento de la cole-
gialidad», como medio de participacién de los interesados més que como
instrumento de informacidn técnica para la propia Administracidn.

Indudablemente, este renacimiento de la colegialidad, que tiene como ob-
jetivo la participacion de los interesados en la gestién de los érganos de la
administracién, es el factor mds llamativo quizd de los que influyan en los
cambios que se operen en la gestién. Pero, ademds, existe otro factor de
orden cualitativo que debe incidir profundamente en la gestién. Este factor
es la eficacia. Pero una eficacia falsamente contrapuesta a la democracia,
pues se haria inviable la participacién, sino una eficacia con sentido social,
una eficacia al servicio de la participacién.

Dicha eficacia sdlo serd factible si tiene una firme base en los conoci-
mientos tecnoldgicos, si estd fundamentada en la profesionalidad de los ad-
ministradores, en la eliminacién del diletantismo, de la improvisacién y las
presiones de grupo. Esta eficacia tendrd como banco de pruebas de su apli-
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cacién la distribucién de los recursos en funcién de los objetivos aprobados
y la aplicacién de los mismos segin una economia de medios que elimine el
despilfarro.

Las diferencias técnicas del «management» y la sumisién al principio de
legalidad seran dos buenos factores para impedir el desorden en las organiza-
ciones publicas. De ahi que consideremos que estos dos aspectos son bésicos
para la formacién de los administradores del sistema educativo.

5. La planificacién, en este orden de cosas, debe experimentar también
un cambio importante: la educacién de calidad exige una planificacién cua-
litativa. A nuestro juicio, esta planificacién vendrd definida por la concu-
rrencia de los siguientes factores:

— Por la calidad y claridad de los objetivos.

— Por la cualidad profesional de los planificadores.

— Por la cualidad de las técnicas de planificacién.

— Por el grado de participacién con que la planificacidn se realice.

6. Féacilmente puede deducirse que una tarea como la que la dindmica
del tiempo en que vivimos va a exigir al sistema educativo no podré reali-
zarse adecuadamente sin una clarificacién previa respecto al papel que ha
de jugar cada uno de los grupos de servidores publicos que el sistema edu-
cativo tiene a su servicio.

En lo que se refiere a los administradores superiores, estimamos que la
gestion del cambio exigird la posesién de los siguientes valores si se desea
su realizacién con métodos profesionales y objetivos:

a) Un conocimiento integrado de lo que es el sistema educativo en su
conjunto. El sistema educativo comprende una serie de factores,
niveles, personas y recursos interrelacionados que lo hacen tremen-
damente complejo, grande y cambiante, de tal manera que su cono-
cimiento y comprensién sintética resulta tan necesaria como la mis-
ma posesién de conocimientos pedagdgicos para el profesor que
dicta sus clases en un aula. La administracién del sistema resulta-
ria imposible sin una formacién en ciencias sociales, juridicas y eco-
némicas.

b) En consecuencia, para comprender mejor el sistema educativo y ad-
ministrarlo eficazmente, la formacién del administrador deberd ser
de cardcter polivalente.

c) E! administrador de la educacién debe ser, en todo caso, experto
en técnicas de gestidn.

d) El administrador debe actuar inspirado en los siguientes principios:

— Legalidad, en tanto que la legalidad es expresién de la voluntad
del pueblo democrédticamente manifestada.

— Eficacia en la utilizacién de los recursos y rapidez en la ges-
tién.

— Espiritu de iniciativa para la bisqueda de soluciones a los pro-
blemas complejos de la gestidn,
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— Aceptacién del administrado como participe en la elaboracidn
de las decisiones y como factor estable e importante en el pro-
ceso de decisidn.

e) El administrador, en el contexto de una planificacién cualitativa,
se convierte en promotor del cambio, en animador, mediante el
didlogo y la coordinacién, de la actuaciéon de los drganos ejecuti-
vos y consultivos.

En consecuencia, los programas de formacién y reciclaje de los adminis-
tradores de la educacién deberan ser enriquecidos con los conocimientos

y experiencias necesarias para realizar las nuevas funciones exigidas por el
cambio.
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ENCUENTRO IBEROAMERICANO EN MADRID SOBRE ADMINISTRACION
EDUCATIVA

Emilic LAZARO

Un amplio chequeo a los problemas de la Administracidn educativa, a
nivel internacional, ha sido realizado en el curso del | Seminario Iberoame-
ricano de Administracién Educativa, celebrado del 13 al 17 de febrero en el
I.IN.C.LLE., con participacién de expertos de paises iberoamericanos, de Es-
pafia y de la UN.E.S.C.O. La reunién, organizada por el I.IN.C.I.LE., con la
colaboracién de la Secretaria General Técnica y de la Direccidn General de
Personal del Departamento, se inscribe en el marco de la actividad que vie-
ne desarrollando desde su creacién, en febrero de 1977, el Seminario Per-
manente del |.N.C.1.E. de Administracién Educativa. En este Seminario estan
representadas todas las Direcciones generales del Departamento.

OBJETIVO DEL SEMINARIO Y PARTICIPANTES EN EL MISMO

Constituia propdsito fundamental de este coloquio iberoamericano, segun
rezaba la convocatoria del mismo, «la identificacién en comitn de la situa-
cién y problemética actual de la Administracién educativa, asi como la defi-
nicion de las funciones de los administradores de la educacién y la siste-
mdtica de su formacidén y reclutamiento». Por los paises iberoamericanos
participaron expertos de Argentina, Brasil, Costa Rica (dos), Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Panama (dos), Paraguay y Per( (dos). Por
UN.E.S.CO. el consejero regional para América Central, Sylvain Lourie;
el director de la Oficina Regional de Chile, Guillermo Fernindez, y Alberto
Gutiérrez Rendn, hoy miembro de la Asistencia Técnica en Guatemala, que
tan directo papel desempefié en la reorganizacién de la Administracién edu-
cativa espafiola, emprendida a raiz de la Ley General de Educacién. La par-
ticipacion espafiola la constituian los miembros del Seminario Permanente
de Administracién Educativa. Estuvo presente en las reuniones de apertura
y clausura el director de Coordinacién Orgénica de la Oficina de Educa-
cién lberoamericana, Enrique Warleta, e intervino en el coloquio, especial-
mente invitado al mismo, Ricardo Diez Hochleitner. El Seminario fue inau-
gurado por el director general de Politica Cientifica, Carlos Sdnchez del Rio
y Sierra, en representacién del secretario de Estado de Universidades e In-
vestigacion, Luis Gonzélez Seara, y la clausura la presidié el director gene-
ral del I.IN.C.I.E. y presidente del Seminario Permanente de Administracidn
Educativa, José Jiménez Blanco.

La Mesa presidencial del Seminario estuvo constituida por Juan Damian,
secretario general del |.N.C.I.E,, como presidente; Carlos Malpica, del Pery,
vicepresidente; José Maria Merino, secretario moderador, y Alfredo Macia,
de Panam@, secretario relator.
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DESARROLLO DE LAS REUNIONES

El debate se desarrollé tomando como punto de referencia las cuestiones
propuestas en las ponencias respectivamente presentadas por Julio Seage
(«Situacién y problemas actuales de la Administracién educativa») y Ma-
nuel de Puelles («Las funciones de los administradores de la educacidn,
su formacién y reclutamiento»). Ambas ponencias se publican integras en
este numero. El plenario se dedicé el primer dia, en sesiones de mafiana y
tarde, al examen de la primera ponencia y el dia siguiente al de la segunda.
En el curso de estas reuniones fueron resumidas por sus autores las co-
municaciones presentadas al Seminario. A continuacién se constituyeron dos
grupos de trabajo que, a lo largo de la tercera jornada de actividad, elabo-
raron sus respectivas conclusiones, las cuales fueron posteriormente refun-
didas por una Comisién de redaccidén y, finalmente, debatidas y aprobadas
durante el cuarto y Ultimo dia de trabajo. A mitad del desarrollo del Se-
minario se dedicéd un dia a visitar Toledo.

Aprobadas las conclusiones, se incorporé a las mismas, a propuesta de
los expertos de los paises de América, un voto en el que se agradecia la
acogida y hospitalidad dispensadas, se valoraba muy positivamente el de-
sarrollo del Seminario y se formulaban el reconocimiento y el interés por el
ofrecimiento de las autoridades educativas espafolas, en orden a una con-
tinuidad de los trabajos realizados en el marco de la politica de fraternal
cooperacién que es ldgico informe las relacicnes entre los paises del mundo
iberoamericano. En este mismo sentido se manifestd también en nombre de
los participantes el secretario general del Ministerio de Educacién y Cultura
del Brasil, Euro Brand&o, al que contestd el director general del I.N.C.ILE.,
José Jiménez Blanco, quien exaltd, asimismo, los valores y posibilidades
de la cultura iberoamericana, y reiterd la disponibilidad del Ministerio espa-
fiol por toda accién futura de cooperacién e intercambio.

SE ESTA DE ACUERDO EN LOS OBJETIVOS, PERO SE AVANZA POCO HA-
CIA SU LOGRO

Las conclusiones aprobadas reflejan que ha existido un consenso bésico
en el andlisis de los problemas y en la eleccién de las soluciones, aunque
la diferente realidad de cada pais reclame el tratamiento especifico corres-
pondiente. En todo caso, reuniones como la celebrada ahora en Madrid, y
tres meses antes en Caracas, pueden contribuir a la necesaria puesta al
dia de la Administracién educativa, cuyo desarrollo ha sido tardio y lento,
como subrayé Julio Seage en su ponencia.

Diez Hochleitner se refirié también a que desde hace mas de veinte afios
se vienen repitiendo los mismos objetivos, sin que, no obstante, se haya
logrado un adecuado concepto de gestién por falta, fundamentalmente, de
una actitud innovadora de cambio. La Administracién de la educacién ha
sido, de resultas de ello, uno de los sectores menos favorecidos respecto a
eficacia. Se hace preciso un marco prospectivo, dinamizador, en el que se
inscriban las reformas sectoriales. Se constata, por un lado, un derroche
enorme de recursos financieros, mientras que, por otro, hay carencias de
recursos adicionales necesarios.

100



Ricardo Diez Hochleitner rechazé como falso el planteamiento de si la
educacién debe ser administrada por los educadores o por los «gerentes»,
ya que, en su opinion, es preciso plantearse antes lo que sea la educacién.
Puede afirmarse que la primera respuesta a esta cuestién la dan los I.C.E.S.,
que al hacer relacién a las «ciencias» de la educacién, estan subrayando el
cardcter interdisciplinar de ésta. En todo caso, debe empezarse por definir
los perfiles ocupacionales de los puestos de trabajo y las competencias téc-
nicas respectivas. Al no haberse procedido asi, y aunque se han hecho mu-
chos cursos de formacién, se han capacitado «generalistas», pero no «espe-
cialistas en grados intermedios».

ADMINISTRACIONES RUDIMENTARIAS PARA SISTEMAS EDUCATIVOS CO-
LOSALES

Silvain Lourie consideré como un sofisma comparar la Administracién
publica, que es servicio, ante todo, con la empresa privada. La idea de ser-
vicio, consustancial al ente publico entrafia complejidad, una especial inde-
finicién y més tiempo para desarrollarse. El administrador publico debe pre-
parar las decisiones, informar sobre las consecuencias de éstas y controlar
cuidadosamente su desarrollo, todo lo cual exige cierta tecnicidad, Se refi-
rié a que en muchos paises apenas hay verdadera estructura administrativa,
en vista de lo cual, y para ser realistas, habrd que dedicarse mds bien a
mejorar lo que existe mediante una accién de reciclaje. Si nos estamos
orientando a una educacién no académica, no podemos establecer criterios
de seleccién demasiado académicos en la administracién de esa educacién.

También Alberto Gutiérrez Refién puso de relieve el contraste entre el
colosalismo de los sistemas educativos y lo rudimentario de la estructura
que los administra. Partiendo de esta realidad no se puede pretender resol-
verlo todo a la vez, y si bien no hay soluciones mégicas, se pueden en-
contrar caminos. En todo caso, no hay administracién, ni en el drea pUblica
ni en el sector privado, que lo tenga todo resuelto, aunque, naturalmente,
hay diferencias de grado en el respectivo progreso alcanzado. Puede afirmar-
se que, en general, no se hace investigacidn sobre este tema. El simplismo
de identificar el sistema educativo con la funcién docente conduce a clasifi-
car al profesor no sélo como docente y lleva también hasta a formarle
como técnico superior. En cualquier caso, cuando el docente estd en la ad-
ministracién debe saber que ha cambiado de profesién y que ha de estar
a la altura de la nueva que desempefia. No basta una politica de reciclaje
y de reubicacién, sino también de reclutamiento, opcién ésta que se ve fa-
vorecida por el hecho del raquitismo de la Administracién educativa y la
consecuente necesidad de su crecimiento. Por Ultimo, Gutiérrez Refidn sub-
rayé que el administrador no responde a un perfil Unico, sino que cambia
segun los niveles. Se distinguen netamente el administrador del sistema
educativo y el del centro. ‘

Desarrollé también una intervencidn sistematica, de gran interés, el direc-
tor técnico del Instituto Nacional de Administracién Piblica de Pery, Carlos
Malpica, que habia sido elegido vicepresidente de la mesa del Seminario.

Definié la Administracién como «ciencia de llevar las cosas a cabo» (la
funcién principal del administrador seria, entonces, asegurar que las cosas
previstas se cumplan), ~or lo que se empieza a sustituir el nombre de Ad-
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ministracién por el de Praxiologia. También resulta mas adecuado al mo-
mento social presente denominarla Administracién Nacional en vez de Pu-
blica. Hay que superar la vieja concepcién de la administracién como simple
manejo de recursos. De lo que se trata —como demuestra el movimiento
descentralizador— es de administrar «poderes». Hay una macroadministra-
cién, la del sistema, y una microadministracién, la de los centros educa-
tivos. Se pueden distinguir tres niveles: el ejecutivo o sustantivo, de co-
mando, el de apoyo y el de asesoramiento. En la actividad administrativa
superior deberian estar los generalistas, pero no hay generalistas puros.
No existe el hombre politicamente neutro y menos dentro del campo de la
Administracién.

Expuso un proyecto peruano, realmente singular e interesante: que el
alto directivo de la Administracién pueda distanciarse o retirarse de la fun-
cién publica si no estd de acuerdo con una direccién politica determinada.
Observé la paradoja de que la Administracién planifica las necesidades
exteriores a ella y deja de planificar las propias.

LA ALTERNATIVA DE LA EDUCACION NO FORMAL Y SU INCIDENCIA EN
LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

Por supuesto que el grado de «vertebracién» de la Aministracién de la
educacién, y ain del puro crecimiento del sistema educativo, di