CALIDAD
RGREVISTAS
G ENTIFICAS

ESPANOLAS

GOBIERNO MINISTERIO
DE ESPANA DE EDUCACION, FORMACION PROFESIONAL
Y DEPORTES







revista de

JSDUCACION

N° 410 OCTUBRE-DICIEMBRE 2025



revista de

J=DUCACION

N° 410 OCTUBRE-DICIEMBRE 2025

Revista trimestral
Fecha de inicio: 1952

MINISTERIO DE EDUCACION, FORMACION PROFESIONAL Y DEPORTES
SECRETARIA DE ESTADO DE EDUCACION

Instituto Nacional de Evaluacion Educativa
Paseo del Prado, 28, 4.* planta

28014 Madrid

Espaia

Edita
© SECRETARIA GENERAL TECNICA
Subdireccion General de Atencion al Ciudadano, Documentacion y Publicaciones

Catalogo de publicaciones del Ministerio: https://www.libreria.educacion.gob.es/
Catalogo general de publicaciones oficiales de la Administracion General del Estado: https://cpage.
mpr.gob.es/

Edicion: 2025

NIPO pdf: 164-24-063-9

NIPO ibd: 164-24-061-8

NIPO html: 164-24-062-3

ISSN linea: 1988-592X

ISSN papel: 0034-8082

Deposito Legal: M.57/1958

Disefio de la portada: Iris Bermejo Rodriguez

Imagen superior de la portada cedida por D. Bartomeu Gari Salleras
Maqueta: Advantia Comunicacion Grafica S.A.



CONSEJO DE DIRECCION

PRESIDENCIA

Abelardo de la Rosa
Secretario de Estado de Educacion

Esther Monterrubio Ariznabarreta
Secretaria General de Formacion Profesional

VOCALES

Santiago Antonio Roura Gémez
Subsecretario de Educacion, Formacion Profesional y Deportes

Monica Dominguez Garcia
Directora General de Evaluacion y Cooperacion Territorial

Carmen Tovar Sanchez
Directora del Instituto Nacional de Evaluacion Educativa

Clementa Lopez Fernandez
Subdirectora General de Atencion al Ciudadano,
Documentacion y Publicaciones

Francisco Javier Amaya Flores
Subdirectora de Cooperacion Territorial e Innovacion
Educativa

Helena Ramos Garcia
Subdirector General de Ordenacién Académica

CONSEJO EDITORIAL

DIRECTORA

Carmen Tovar Sanchez

EDITOR JEFE

José Luis Gaviria Soto

EDITOR ADJUNTO

David Reyero Garcia

VOCALES

Antonio Cabrales Goitia (University College London);
Caterina Casalmiglia (Universitat Autonoma de Barcelona);
Antonio Lafuente Garcia (Consejo Superior de Investigaciones
Cientificas); Leoncio Lopez-Ocon Cabrera, (Consejo Superior
de Investigaciones Cientificas); Carlos Marcelo Garcia
(Universidad de Sevilla); Miquel Martinez Martin (Universitat
de Barcelona); Francisco Michavila Pitarch; (Universidad
Politécnica de Madrid); Juan Manuel Moreno Olmedilla
(Banco Mundial); Clara Eugenia Nufez (Universidad Nacional
de Educacion a Distancia); Lucrecia Santibafez (Claremont
Graduate University); Denise Vaillant (Universidad ORT,
Uruguay); Pablo Zoido (Banco Interamericano de Desarrollo).

REDACCION

Jefe de Redaccion: Sabrina Gallego Verdi

Colaboradores: Ruth Martin Escanilla y Alberto
Diaz-Roncero Canales

ASESORES CIENTIFICOS

Internacional

Aaron Benavot (State University of New York, SUNY-AI-
bany); Abdeljalilb Akkari (Universidad de Ginebra); Mark
Bray (University of Hong Kong); José¢ Joaquin Brunner
(Universidad Diego Portales, Chile); Dirk Hastedt (Executive
Director, International Association for the Evaluation of Edu-
cational Achievement, IEA); Andreas Schleicher (Director,
Directorate for Education and Skills, OCDE).

Nacional

Teresa Aguado Odina (Universidad Nacional de Educacion a
Distancia); Margarita Bartolomé (Universitat de Barcelona);
Antonio Bolivar (Universidad de Granada); Josefina Cambra
Giné (Colegio de Doctores y Licenciados); Anna Camps i
Mundé (Universitat Autonoma de Barcelona); César Coll
Salvador (Universitat de Barcelona); Agustin Dosil Maceira
(Universidad LiberQuar¢); Gerardo Echeita Sarrionandia
(Universidad Autonoma de Madrid); Juan Manuel Escu-
dero Munoz (Universidad de Murcia); Mariano Fernandez
Enguita (Universidad Complutense de Madrid); Joaquin
Gairin Sallan (Universitat Autonoma de Barcelona); José
Luis Garcia Garrido (Universidad Nacional de Educacion

a Distancia); Daniel Gil Pérez (Universitat. de Valéncia);
Fuensanta Hernandez Pina (Universidad de Murcia); Carmen
Labrador Herraiz (Universidad Complutense de Madrid);
Miguel Lopez Melero (Universidad de Malaga); Elena
Martin Ortega (Universidad Auténoma de Madrid); Rosario
Martinez Arias (Universidad Complutense de Madrid); Inés
Miret (Neturity S.L,, Madrid); Juan Ignacio Pozo (Universi-
dad Autéonoma de Madrid); Joaquim Prats Cuevas (Universi-
tat de Barcelona); Manuel de Puelles (Universidad Nacional
de Educacion a Distancia); Tomas Recio Muniz (Universidad
de Cantabria); Luis Rico Romero (Universidad de Granada);
Juana M.* Sancho Gil (Universitat de Barcelona); Mercedes
Vico Monteoliva (Universidad de Malaga); Antonio Vifao
Frago (Universidad de Murcia); Jesus Garcia Laborda (Uni-
versidad de Alcala).



VI Revista de Educacion, 410 Octubre - Diciembre 2025



Indice

Seccion monografica

Alvaro Marchesi. PRESENTACION 1
Marchesi, A. IMPACTO DE LAS LEYES EN 50 ANOS DE 5
EDUCACION

Roca, E. SELECCION DE INDICADORES EDUCATIVOS. 25

ESPANA 1970-2025

Ferndndez, M. LOS CAMBIOS EN LA UNIVERSIDAD 63
ESPANOLA (1975-2025): EXPANSION, REORGANIZACION Y
FINANCIACION

Tiana, A. LA CONSTRUCCION DE UN SISTEMA EDUCATIVO 87
DESCENTRALIZADO

Ferndndez, I. DE Vid SECUNDARIA A OPCION 111
ESTRATEGICA: MEDIO SIGLO DE TRANSFORMACION DE
LA FORMACION PROFESIONAL EN ESPANA (1975-2025)

Coll, C. y Martin, E. LOS PROCESOS DE CAMBIO 137
CURRICULAR EN ESPANA: DE LA LOGSE A LA LOMLOE

Giné, C. AVANCES EN LA EDUCACION DEL ALUMNADO 161
CON NECESIDADES EDUCATIVAS ESPECIALES

Lépez, F. LA DIRECCION DE LOS CENTROS EDUCATIVOS 185
EN ESPANA. ANALISIS NORMATIVOS Y EVIDENCIAS

Revista de Educacién, 410 Octubre - Diciembre 2025 VII



Vélaz-de-Medrano, C. LA ORIENTACION EDUCATIVA Y 217
PROFESIONAL EN ESPANA: EVOLUCION EN EL PERIODO
1970- 2025 Y RETOS ACTUALES

Ossenbach, G., Mahamud, K. y Beas, M. E VOLUCION DE 243
LOS LIBROS DE TEXTO EN ESPANA EN LOS ULTIMOS
CINCUENTA ANOS

VIII Revista de Educacién, 410 Octubre - Diciembre 2025



Seccion investigacion

Abellan-Rosello, L., Marco-Dols, P. y Soriano-Marti, J.
AFECTACION DE LA DURACION DE LA RUTA DE
TRANSPORTE ESCOLAR EN EL COMPROMISO ACADEMICO
(‘ENGAGEMENT’) DE ESTUDIANTES DE EDUCA CION
SECUNDARIA OBLIGATORIA Y BACHILLERATO

Lopez-Cassa, E., Berastegui-Martinez, J., Ros-Morente,

A. y Gomis, R. RELACION DE LAS COMPETENCIAS
EMOCIONALES DEL PROFESORADO CON LA ANSIEDAD,
EL RENDIMIENTO ACADEMICO Y LAS COMPETENCIAS
EMOCIONALES DEL ALUMNADO DE EDUCACION
PRIMARIA

Iglesias-Caride, G., Dominguez-Alonso, J., Gonzalez-Rodriguez,
R. y Frieiro, P INFLUENCIA DEL USO DE VIDEOJUEGOS EN
LAS HABILIDADES SOCIALES DE LOS ADOLESCENTES

Resenas

Revista de Educacién, 410 Octubre - Diciembre 2025

275

295

323

345

IX



X Revista de Educacion, 410 Octubre - Diciembre 2025



Seccion monografica






PRESENTACION
Alvaro Marchesi

El presente nimero monografico responde a un suceso excepcional: la muerte
del dictador Francisco Franco en 1975. Hace, por tanto, 50 afios. No es un
suceso banal o sin consecuencias, sino que marca la aceleracion del proceso de
cambio hacia la democracia en Espafia. Es preciso recordar que no fue posible
apartarle del poder antes de su fallecimiento y que incluso firmd pocas semanas
antes de morir cinco sentencias de muerte a pesar de las presiones sociales en
Espaiia y de la peticion de clemencia de un gran nimero de lideres europeos y
americanos.

El objetivo de los diferentes capitulos es sefialar los cambios que se han
producido en estos 50 afos, o 55 si se incluye la Ley General de Educacion de
1970, en varias dimensiones de la educacion. La finalidad principal de todos
ellos es ofrecer un panorama amplio de los avances, las dificultades y los retos
a los que se ha enfrentado y se sigue enfrentando la educacion espainola.

Todos los textos presentados merecen ser incluidos en este numero, pero
no todos los temas significativos han podido tener cabida en ¢l. La limitacion
del numero de articulos, la decision de una participacion similar de autoras
y autores y la disponibilidad de los especialistas en las diferentes tematicas
han jugado un papel importante en la organizacion del monografico. Quizés
la ausencia mas sensible es la referida a las actividades y condiciones del
profesorado en estos afios. La opcion final ha sido incorporar estos cambios en
diferentes capitulos: los exigencias en la titulacion y en la formacion necesaria
para impartir la docencia en el dedicado a la legislacion; el nimero medio
de alumnos y alumnas por aula y el gasto por profesor en el capitulo de las
estadisticas educativas; y la actualizacion de las competencias docentes que se
necesitan en la ensefianza en los capitulos sobre el curriculo y sobre la atencion
educativa a los alumnos con necesidades especiales.

La transformacion de la educacion espafiola en estos 50/55 afios es
enormemente relevante y positiva como se puede comprobar a través de la lectura
de este nimero monografico. Pero no seria correcto considerar los progresos en
la educacion sin establecer una estrecha relacion con otros cambios también
impactantes en el ambito de la politica, la economia, la sociedad y la cultura. No
ha sido posible abordar las interacciones entre unos y otros, pero es necesario
dejar constancia de su existencia para comprender el progreso educativo en
estas décadas.



El primer articulo resume y valora la mayoria de las leyes educativas
aprobadas desde 1970. Especial atencion se dedica a las leyes que han extendido
la educacion obligatoria y gratuita: la Ley General de Educacion de 1970 y la
Ley Organica de Ordenacion General del Sistema Educativo de 1990, sin olvidar
aquellas otras vigentes en el siglo XXI. También se analiza el significado del
acuerdo constitucional sobre la educacion. Los datos seleccionados muestran
progresos muy relevantes en el gasto ptiblico en educacion, en la escolarizacion
en todas la etapas educativas y en la reduccion del abandono escolar. Los
avances han sido mas discretos en el area de las desigualdades educativas por
lo que se proponen diferentes iniciativas para la mejora de la equidad.

El articulo de Enrique Roca sintetiza los cambios mas significativos en
los indicadores principales de la educacion espafiola de los ultimos 50 afios.
Se incluyen indicadores de contexto, de financiacion, de escolarizacion y de
resultados. Todos ellos muestran las enormes transformaciones que ha vivido la
educacion espafiola. Se ha pasado en estas cinco décadas de un notable retraso
educativo en todos los indicadores a unos logros que se situan en los promedios
de la OCDE y de la UE e incluso en niveles superiores en educacion infantil
y en educacion superior. Los datos que se han seleccionado sobre el contexto
demografico y econémico apuntan a su relacion con los progresos educativos
en estas cinco décadas.

La transformacion de la Universidad es analizada por Maria Fernandez
Mellizo-Soto. El articulo destaca la intensidad de estos cambios, que han
supuesto avanzar desde un modelo de universidad tradicional y centralizado
a otro mas dindmico y descentralizado. Se resalta especialmente la Ley de
Reforma Universitaria de 1983 por transferir gran parte de las competencias a
las Comunidades Auténomas y dotar de autonomia a las universidades Ademas
de comentar otras leyes posteriores, el articulo se centra en cuatro temas: la
extension de la educacion universitaria, la reorganizacion de sus ensefianzas,
la financiacion de sus estudios y las ayudas y becas al estudio para favorecer
la igualdad de oportunidades. Finalmente, se sefalan los retos futuros de la
politica universitaria.

La transformacion de la Formacion Profesional durante estos afios es
el nacleo del articulo de Isabel Fernandez Solo de Zaldivar. Su tesis principal
es que la FP ha pasado de ser una alternativa poco valorada a afianzarse como
una opcion estratégica para el sistema educativo y el mercado laboral. El texto
revisa los cambios mas importantes durante este tiempo por la influencia de los
modelos europeos y las recomendaciones de los organismos internacionales.
Las consecuencias de estas modificaciones se manifiestan en la reduccion del



abandono escolar y en la mejora de la cualificacion de los jovenes. El articulo
apunta finalmente a las estrategias que es preciso impulsar para que esta opcion
profesional se consolide como una oferta de calidad y prestigio.

Alejandro Tiana desarrolla en su texto la construccion de un sistema
educativo descentralizado desde la aprobacion de la Constitucion de 1978, que
establecio las bases para el reparto de las competencias en educacion, hasta la
actualidad. Su exposicion se ha organizado en dos etapas claves para comprender
las transferencias educativas: 1978-1994 y 1994-2000. Posteriormente, analiza
algunos cambios positivos que se han producido en los afios recientes como los
programas de coordinacion y cooperacion territorial y describe las tensiones
entre movimientos recentralizadores y descentralizadores. Finalmente, valora
de forma positiva la creciente convergencia entre comunidades autonomas
debido en gran medida a la gestion descentralizada de la educacion.

César Coll y Elena Martin analizan el cambio curricular en Espafia de
la LOGSE a la LOMLOE. En primer lugar, abordan los elementos claves que
son necesarios para el analisis y la valoracion del curriculo: los niveles y actores
implicados, el proceso de concrecion de las intenciones educativas, los criterios
utilizados para seleccionar los aprendizajes basicos, la perspectiva socio-
constructivista que orienta este proceso y las politicas y actuaciones previstas
para el desarrollo y revision de los curriculos establecidos. Posteriormente,
valoran los procesos de cambio curricular y sus complejas relaciones con las
evaluaciones del aprendizaje del alumnado, asi como el impacto del curriculo
en la practica docente.

Los progresos en la atencion educativa a los alumnos con necesidades
educativas especiales en estas cinco décadas es el eje principal del articulo de
Climent Giné. Aborda los cambios en la sociedad, en la cultura espafiola, en
la legislacion, en la gestion educativa, en el compromiso de la comunidad y
en las practicas educativas hacia un mayor reconocimiento de la diversidad y
de la inclusion educativa. Las conclusiones sefialan los avances enormes que
se han producido en estos 50 afos, pues se ha pasado de la ausencia completa
de alumnos integrados en centros ordinarios en 1975 a un 84% en el curso
2022-2023. Sin embargo, también se apunta a que el alumnado con necesidades
educativas especiales estad todavia, en gran parte, excluido de la comunidad.

La direccion de los centros docentes es el tema que desarrolla Francisco
Lopez Rupérez. El articulo parte de la importancia de la profesionalizacion de
la funcion directiva y de su valor en el funcionamiento de los centros docentes
y en la mejora de la calidad de la ensefianza. Su linea argumental estd basada



en la revision y comparacion de las diferentes leyes que han abordado este
tema, practicamente todas las aprobadas desde 1970. Con el fin de realizar una
comparacion rigurosa, utiliza tres criterios en el analisis de cada una de ellas: el
acceso a la direccion escolar, el ejercicio profesional y el desarrollo profesional.
El andlisis y valoracion de la legislacion vigente a partir del modelo propuesto
permite al autor apuntar lineas de futuro para fortalecer la direccion escolar.

El articulo de Consuelo Vélaz de Medrano reflexiona sobre el proceso
de implantacion de la orientacion educativa durante estos 55 afios, sobre sus
objetivos y sobre los diferentes modelos de organizacion. En €l se analizan las
innovadoras propuestas de la LGE sobre la orientacion educativa y los cambios
que se han producido con el proyecto de integracion educativa del alumnado
en 1985 y con la LOGSE en 1990, que marc6 el desarrollo de los equipos y
departamentos de orientacion en todos los centros. El texto aborda también los
principales avances y riesgos que se han producido en la legislacion y en los
programas del siglo XXI. Finalmente, se describen los retos pendientes en la
orientacion profesional y en la orientacion y evaluacion psicopedagogica.

La evolucion de los libros de texto en los tltimos 50 afios es el titulo
del articulo escrito por Gabriela Ossenbach, Kira Mahamud y Miguel Beas. En
¢l se analizan los cambios que han experimentado durante estos afios influidos
por las transformaciones curriculares, por la progresiva liberalizacién de su
control administrativo, por la organizacion de grandes grupos editoriales, por
la evolucion de su autoria hacia equipos de trabajo y por las modificaciones de
su diseno editorial. El articulo valora que los libros de texto han demostrado
una notable capacidad de adaptacion durante estas décadas. Su reflexion final
es que tienen el objetivo de llegar al mayor nimero de estudiantes, pero deben
acompafiarse de la competencia del docente para adaptarlos a las caracteristicas
de cada centro y a la diversidad del alumnado.

Dos ultimas consideraciones para terminar la presentacion de este
Monogréfico. La primera, el acierto de la Revista de Educacion por abordar
los cambios de la educacion en Espaiia en los tltimos 50 afios. La segunda, la
confirmacion, después de la lectura completa de este nimero, de una afirmacion
sobre la educacion expresada en el primero de los articulos: cualquier tiempo
pasado fue peor.
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Resumen

El objetivo principal de este articulo es valorar la influencia de la legislacion en
los cambios educativos que se han producido en los ultimos 50 afios. Con esta finalidad,
se analizan las principales leyes anteriores a la universidad que han tenido al menos tres
afios de vigencia: LGE, LODE, LOGSE, LOPEGCE, LOE, LOMCE y LOMLOE. Se tiene
especialmente en cuenta dos dimensiones que reflejan modelos ideologicos diferentes: la
libertad de eleccion de centro frente a la planificacion de la oferta publica y la diferenciacion
del alumnado frente a la educacion comun. El articulo incorpora los indicadores mas
relevantes, tanto educativos como sociales y econdomicos, que muestran los cambios que
se han producido en estas cinco décadas en determinadas dimensiones de la calidad de la
ensefianza y en su equidad. Los datos muestran progresos especialmente relevantes en el PIB
per capita, en el gasto publico en educacion y en la escolarizacion de los alumnos procedentes
de todos los sectores sociales en todas la etapas educativa. Los avances han sido bastante
mas discretos en el area de las desigualdades educativas. Se proponen algunas iniciativas ya
contrastadas para avanzar en la mejora de la equidad.

Palabras clave. Legislacion educativa, comprensividad, libertad de eleccion de
centro, planificacion educativa, calidad educativa, equidad educativa

Abstract

The main purpose of this article is to assess the influence of legislation on changes
in education occurred in the last 50 years—We review the main laws of Education (excluding
university) especially those that have lasted at least three years LGE, LODE, LOGSE,
LOPEGCE, LOE, LOMCE and LOMLOE. Special consideration is given to the two different
ideological models: freedom to choose school versus public provision planning, and student
differentiation versus comprehensive education. The article highlights the changes that have
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taken place over the past five decades, affecting the quality and equity of education, using
key indicators of education, social, and economic development. These data show significant
progress, especially in GDP per capita, public spending on education, and the enrollment of
students from all social sectors at all educational stages. Progress in the area of educational
inequalities, however, has been rather modest. Some well-established initiatives are proposed
to improve equity.

Key words. Educational legislation, comprehensiveness, school choice freedom,
educational planning, educational quality, educational equity

Introduccion

El articulo analiza las propuestas principales de las leyes educativas anteriores a la
universidad en estos 50 afos' y su impacto en la reduccion de las desigualdades y
en la mejora de la calidad educativa. Antes de abordar cada uno de los textos legales
en estos 55 afios, conviene destacar dos factores que facilitan su interpretacion. El
primero, el modelo ideolégico que las orienta y los objetivos de su reforma. Como
apuntan Alonso Carmona, Garcia-Arnau y Vazquez-Cupeiro (2023) “foda reforma
entrania una ‘“teoria del cambio”, una suposicion sobre cudl es la logica causal que
conecta los diagnosticos, las medidas desplegadas y los fines perseguidos” (p. 6'y
7). Esta teoria del cambio se asienta en una ideologia determinada sobre los objetivos
principales de la educacion y la forma mas adecuada de conseguirlos. La continua
alternancia de leyes en Espafia es expresion de la diferente vision ideologica de los
partidos politicos mayoritarios.

El segundo, el tiempo de vigencia de las leyes. Dificilmente pueden
manifestar sus efectos aquellas de corta duracién que son sustituidas por otras con
planteamientos diferentes. En este tipo de leyes, que afectan especialmente a las
aprobadas en el siglo XXI, se van a analizar sus intenciones de mejorar el sistema
educativo y los programas que impulsaron antes de que fueran derogadas.

El articulo concluye con una revision de los indicadores mas relevantes tanto
educativos como econdémicos que muestran los cambios que se han producido en
estas cinco décadas en la mejora de la ensefianza y en su equidad.

1 La legislacion especifica sobre Formacion Profesional y sobre Universidades se analiza en los articulos
de Isabel Fernandez Solo de Zaldivar y de Maria Fernandez Mellizo-Soto, respectivamente, en este Monografico
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Ley General de Educacion y Financiamiento de la Reforma
Educativa

Alo largo de los anos sesenta y en gran medida por el progresivo desarrollo econdmico
propiciado por los planes de estabilizacion, se producen cambios importantes en la
sociedad espafiola. Hay un mayor acceso a los bienes de consumo, un mejor nivel de
vida y una sensacion social de que los peores tiempos ya habian pasado.

El régimen franquista, sin embargo, se movia en una profunda contradiccion:
mantener las estructuras politicas ancladas en modelos autoritarios, no participativos
y represivos, pero al mismo tiempo intentar modernizar aquellas instituciones
como la educacion que estaban mas atrasadas seglin los estandares internacionales.
El ejemplo mas impactante de este conflicto fue presentar el libro Blanco de la
Educacion en febrero de 1969 en diversas asociaciones cuando estaba vigente el
estado de excepcion decretado por los conflictos universitarios generados por el
asesinato en Madrid del estudiante de derecho Enrique Ruano. No hubo ninguna
consulta al profesorado y a las instituciones educativas, salvo a aquellas de clara
vinculacion al régimen franquista. La LGE se aprobd en agosto de 1970.

El libro Blanco fue un documento enormemente critico con la educacion
durante la etapa franquista. Sorprende que se pudiera editar y difundir. El dato mas
representativo es la progresion de los alumnos en la ensefianza: “En resumen: de
cada 100 alumnos que iniciaron la Ensefianza Primaria en 1951, llegaron a ingresar
27 en la Enserianza Media, aprobaron la revalida de Bachillerato Elemental 18y 10
el Bachillerato Superior, aprobaron el Preuniversitario cinco y culminaron estudios
universitarios tres alumnos en 1967 (p. 24). También destaca las diferencias sociales
en el acceso a la educacion. Solo el 0,2% de los estudiantes universitarios eran hijos
de obreros agricolas y el mismo porcentaje correspondia a los hijos de trabajadores
empleados manuales (p. 27).

El principal rechazo a la LGE procedi¢ del movimiento de ensefiantes y
posteriormente de los Colegios de licenciados y doctores en los que los colectivos
progresistas habian conseguido la mayoria en sus juntas de gobierno (Pérez Galan,
1992, O’Malley, 1992).

El cambio mas importante de la ley fue la extension de una educacion
obligatoria, gratuita y comun para todos los alumnos hasta los 14 afios, la EGB.
La obligatoriedad también se ampli6 hasta los 16 afios, pero solo fue gratuita en la
Formacion Profesional de primer grado.

Otro cambio relevante fue la supresion de las revalidas situadas al término
del Bachillerato Elemental y del Bachillerato Superior. Unas revalidas con una
finalidad selectiva que complicaban a un gran nimero de alumnos el progreso en la
educacion.

El reconocimiento de la etapa preescolar dentro del sistema educativo fue un
avance notable para ampliar la educacion antes de la ensefianza obligatoria. También
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lo fue la concepcidn inicial de un Bachillerato Unificado y Polivalente (BUP) y la FP,
pero ambas etapas se desvirtuaron en su desarrollo.

Hubo diferentes propuestas innovadoras en relacion con los objetivos de
la educacidn, la ensefanza y el aprendizaje del alumnado, los planes de estudios
orientados hacia aspectos formativos y el adiestramiento del alumno para aprender por
si mismo, la metodologia didactica y la evaluacién del alumnado. La incorporacién
de la orientacion educativa y profesional al alumnado fue una novedad significativa.

Una de las propuestas mas importantes fue la inclusion de los estudios de
magisterio en el ambito universitario con nivel de diplomatura y la obligacion de
realizar un curso de actualizacion pedagdgica (CAP) para los licenciados antes de
optar a una plaza en los Institutos de Bachillerato.

La falta de presupuesto y el retroceso de los planteamientos del BUP y de la
FP fueron las dos limitaciones principales que afectaron a la aplicacion de la LGE.
La primera de ellas empezo a superarse con la llegada de la democracia y la firma de
los pactos de la Moncloa. La organizacion del BUP y de la FP se mantuvo hasta la
aprobacion de la LOGSE en1990.

El pacto constitucional

La muerte de Franco en 1975 y la celebracion de las primeras elecciones libres el
15 de junio de 1977 bajo la presidencia de Adolfo Suarez supusieron el inicio de la
nueva etapa democratica en Espana. La grave crisis econdmica condujo a la firma
de los llamados Pactos de la Moncloa de 1977. Como contrapartida a las medidas
de austeridad que incluyeron, se acordé un Plan Extraordinario de Escolarizacion de
40.000 millones de pesetas. Se puede afirmar que la LGE empezo6 a aplicarse con
garantias a partir de 1977, pues de 1970 a 1975 el gasto publico en educacion apenas
se incremento.

La redaccion del articulo 27 de la Constitucién de 1978 dedicado a la
educacion fue un proceso conflictivo cuyo acuerdo supuso una cesiéon importante
de unos y de otros. Los socialistas defendieron con firmeza el papel del Estado en la
educacion. Los partidos de centro derecha, la financiacion de la ensefianza privada
y la libertad de eleccion de centro. Al final del debate, ambos principios quedaron
redactados al mismo nivel en el articulo 27. Como sefiala Puelles (2002), se logro
una acuerdo basico, pero no politico. Sera la mayoria parlamentaria la que incline la
legislacion hacia una u otra de las opciones ante la ausencia de un pacto educativo.
Es lo que ha ocurrido hasta este momento.
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Ley Organica reguladora del Derecho a la Educacion

La primera ley reguladora del Estatuto de Centros Escolares de 1980 (LOECE)
fue aprobada sin consenso politico. La oposicion la impugné ante el Tribunal
Constitucional. Su sentencia del 13 de febrero de 1981 anul6 articulos relevantes
que restringian la participacion, las asociaciones de padres de alumnos en los centros
y la libertad de catedra. Aunque se publicé en el BOE de 27 de junio de 1980, ni se
revisé ni se redact6 de nuevo, por lo que nunca estuvo vigente.

La amplia mayoria del PSOE un afio después abrio6 el camino para elaborar
una nueva ley que sustituyera a la LOECE: la LODE. La ley establecio en su
preambulo su voluntad de respetar al mismo tiempo el pluralismo educativo y la
equidad. También destaco que la regulacion de las dos redes de centros, de titularidad
publica y privada concertada, debe asentarse en dos principios fundamentales,
programacion y participacion, que facilitan el ejercicio equilibrado del derecho a la
educacion y de la libertad de ensefianza.

Para la regulacion de los centros privados, la ley establecié un sistema
de conciertos a través del cual se concreta el sostenimiento publico de los centros
privados. Uno de sus elementos mas novedosos fue que los salarios del personal
docente seran abonados por la Administracion al profesorado como pago delegado y
en nombre de la entidad titular del centro (articulo 49.5).

En relacion con la participacion y el gobierno de los centros, la ley establece
el Consejo Escolar del Centro como 6rgano de participacion de los distintos sectores
que configuran la comunidad educativa. Entre sus funciones se encuentra la de elegir
a su director. En el caso de los centros concertados, el director sera designado previo
acuerdo entre el titular y el consejo escolar.

La LODE fue objeto de una fuerte contestacion por parte del sector de
la ensefianza privada liderada por las organizaciones de colegios religiosos.
Consideraban que su objetivo era suprimir la libertad de ensefianza y sus propios
centros. El enfrentamiento se diluy¢ cuando la Conferencia Episcopal a través del
presidente de la Comision Episcopal de Ensefianza, el arzobispo de Zaragoza Elias
Yanes, recomendo la firma de los conciertos educativos con la Administracion a los
colegios religiosos.

La arquitectura basica de la LODE -programacion, conciertos con la
ensefanza privada y participacion — se ha mantenido durante 40 afios. Sin embargo,
Puelles (2016) duda de su estabilidad pues se ha modificado con los gobiernos del
PP, aunque se ha recuperado la orientacion original al gobernar de nuevo el PSOE.
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Ley Organica de Ordenacion General del Sistema Educativo

La victoria del PSOE en las elecciones de octubre de 1982 dio paso a una nueva
dindmica para abordar la reforma de las Ensefianza Medias basada sobre todo en
la experimentacion y en la participacion voluntaria del profesorado. El modelo
propuesto se organiz6 en dos ciclos: uno con ensefianza comun de los 14 a los 16
afios y otro de los 16 a los 18 afios con seis tipos de Bachillerato. Este enfoque
permiti6 la evaluacion de los aciertos y de los retos del proceso experimental®.

En 1986 se publicd el informe de la OCDE (1986) sobre la politica
educativa espafiola. Sus conclusiones principales destacaron el enorme esfuerzo de
escolarizacion desde 1977, pero también sus enormes carencias en puestos escolares,
en calidad de la ensefianza, en valoracion de la FP y en el porcentaje del alumnado
que termina cada etapa educativa. Sus conclusiones pudieron orientar al ministro
Maravall a formar un nuevo equipo en el Ministerio para impulsar una reforma
educativa completa del sistema educativo anterior a la universidad.

Su trabajo se vio desbordado por la huelga y las manifestaciones de los
estudiantes de Ensefianzas Medias que exigian mejores condiciones para la
ensefianza y la supresion de la prueba de selectividad para el acceso a la universidad.
Después de complicadas negociaciones, se llegd a un acuerdo con las asociaciones
estudiantiles que facilito el regreso a la normalidad académica.

Terminada la huelga de estudiantes, el MEC present6 a debate el “Proyecto
para la reforma del sistema educativo” (MEC, 1987). Casi todas las opiniones se
recogieron en cuatro documentos titulados “Papeles para el Debate”, con un quinto
volumen de sintesis (MEC, 1988).

El proceso de debate y participacion se vio ampliamente alterado por la
huelga del profesorado durante buena parte del curso 1987-1988 y termind sin que
se hubiera cerrado el enfrentamiento con el Ministerio de Educacion. En junio de
ese mismo afio era relevado José Maria Maravall y sustituido como Ministro de
Educacion por Javier Solana.

Al comienzo del curso 88-89, Solana logré un acuerdo mayoritario con los
sindicatos de profesores. En los primeros meses de este curso, el Ministro consulto
a instituciones, profesores y especialistas sobre la oportunidad y la viabilidad de la
reforma. En enero de 1989, la reunion del Ministro de Educacion con los Consejeros
de Educacion de las Comunidades Auténomas con competencias transferidas y
con diferentes sensibilidades politicas (Pais Vasco, Cataluna, Galicia, Andalucia,
Comunidad Valenciana, y Canarias) alcanzo6 un acuerdo de indudable trascendencia
al manifestar su conformidad con las lineas generales del proyecto de reforma.

2 In 1981, el MEC habia propuesto una reforma de la Educacion Secundaria con un primer ciclo gratuito
y comun para todos los alumnos de 14 a 16 afios y un segundo ciclo de Bachillerato o Formacion Profesional.

Este intento de reforma se paralizo por las enfrentadas posiciones durante su debate.
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El Libro Blanco para la Reforma del Sistema Educativo fue presentado el 22
de abril de 1989 y en marzo de 1990 se envio la ley al Parlamento que fue aprobada
en septiembre de ese mismo afio con el acuerdo de todos los grupos politicos excepto
el del Partido Popular.

Obtener este amplio apoyo politico y social de la LOGSE supuso una
negociacion continua. Fue muy relevante el pacto alcanzado con CIU y el PNV sobre
la distribucion de competencias con las comunidades autonomas en el desarrollo
del curriculo. También fue importante el acuerdo con las Escuelas de Magisterio,
sus estudiantes, las universidades y los sindicatos de profesores. La decision de
suprimir 7° y 8° de EGB, competencia de los maestros, y transformarlo en 1°y 2°
de la ESO, competencia de los licenciados, suponia suprimir las especialidades del
ciclo superior de la EGB y limitar en consecuencia las opciones laborales de los
maestros. El acuerdo finalmente adoptado incorpor6 la necesidad de poseer el titulo
de maestro para impartir la docencia en la educacion infantil y primaria -exigencia
que no existia anteriormente-, establecer tres nuevas especialidades de maestros en la
Educacion Primaria -inglés, musica y educacion fisica- y favorecer que las Escuelas
de Magisterio se integren en Facultades de Educacion®.

La LOGSE se plante6 un amplio nimero de ambiciosos objetivos. El primero
fue extender la educacion obligatoria y gratuita hasta los 16 afios configurando
una etapa especifica de Educacion Secundaria Obligatoria de los 12 a los 16 afios.
Otros fueron otorgar una importancia especial a la Educacion Infantil con un
primer nivel educativo desde los primeros meses a los seis afios; transformar la
formacion profesional para hacerla mas atractiva a los alumnos y mas conectada al
mundo laboral*; disefar un curriculo mas descentralizado y atento a la diversidad
del alumnado’; promover la inclusion educativa de los alumnos con necesidades
educativas especiales®; mejorar la calidad de la ensefianza y reducir progresivamente
las desigualdades. Los cuatro primeros objetivos han alcanzado sus principales metas
a lo largo estos anos. Los tres tltimos, a pesar de sus avances, siguen exigiendo
nuevas iniciativas.

La LOGSE incluy6 algunas propuestas para flexibilizar el principio de
educacion comprensiva y responder de esa forma a la diversidad del alumnado:
oferta de materias optativas con un peso creciente en esta etapa (articulo 21.2) y
diversificacion del curriculo que permita alcanzar el titulo de la ESO con metodologias
y areas diferentes a las establecidas con caracter general (articulo 23.1). Segun los
datos del Ministerio de Educacion y Ciencia (2004, p.53), el 6,4% de los alumnos
de 3° y 4° de ESO seguia programas de diversificacion en el curso 2001-2002 y

3 En relacion con el profesorado, el MEC acordé con las Organizaciones Sindicales un afo después de
aprobada la LOGSE un complemento retributivo cada seis afios (sexenios) por la participacion en actividades de
formacion.

4 Ver el articulo de Isabel Fernandez Solo de Zaldivar en este Monografico
5 Ver el articulo de César Coll y Elena Martin en este Monografico
6 Ver el articulo de Climent Giné en este Monografico
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alrededor del 75% obtenia el titulo.

Las valoraciones del sector mas préximo al Partido Popular no escatimaron
esfuerzos para considerar que la educacion comprensiva hasta los 16 afios hundia
al alumnado en la mediocridad y producia un descenso del nivel educativo. Por
ello, defendian una etapa de educacion secundaria obligatoria desde los 12 a los 15
afios y un bachillerato de tres afios’. También un amplio porcentaje del profesorado
de Bachillerato preferia esta opcion. Ademas, consideraban que no habia medios
suficientes para ensefiar con éxito a todo el alumnado en los dos tltimos cursos de
la ESO. Quizas ello fue debido en gran medida a que el desarrollo de la LOGSE
no respondi6 con rapidez a los enormes retos que un centro educativo con especial
complejidad debia hacer frente. También fueron criticos los sectores educativos
que esperaban medidas mas audaces en la financiacion, la innovacion educativa, la
reduccion de la financiacion de la ensefianza privada o la supresion de la asignatura
de religion®.

Ley Organica de la Participacion, la Evaluacion y el
Gobierno de los Centros

La aplicacion de la reforma establecida en la LOGSE se enfrent6 a situaciones
complicadas. La mas compleja fue adecuar los Institutos y el profesorado de
Secundaria y de FP a las nuevas etapas que la ley establecia y reorganizar las
plantillas de profesorado en las que habia que incluir también a los maestros de los
cursos de 7°y 8° de EGB.

El proceso de cambio que impulsaba la LOGSE no era facil de gestionar por
la falta de estabilidad de los equipos directivos. En el afio 1991-92, solo el 47% de
los centros publicos de las Comunidades Auténomas gestionadas por Ministerio de
Educacion eligieron director por decision de su consejo escolar, lo que significaba
que el 53% tenia que ser nombrado por la Administracion educativa, pero solo por
un afo tal como establecié la LODE en 1985.

Antes estas dificultades, el Ministerio de Educacion considerd necesario
reforzar la participacion, el liderazgo y la supervision educativa y al mismo tiempo
impulsar iniciativas para mejorar la calidad y el atractivo de los centros publicos.
Con estos objetivos se presento en 1994 el documento titulado “Centros Educativos y
Calidad de la Ensefianza. Propuestas de actuacion” para su debate por la comunidad

7 Sin embargo, en leyes posteriores (LOCE y LOMCE) con mayoria absoluta en el Parlamento, el PP
mantuvo la duracion del Bachillerato en dos afios.
8 Una referencia para conocer opiniones diversas es el nimero 451 de la revista Cuadernos de Pedagogia

(2014) bajo el titulo: “40 afos de educacion, 40 afos de Cuadernos”.
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educativa y la posterior propuesta de la ley®.

El cambio principal afecto6 a la eleccion del director y del equipo directivo'.
Se mantuvo su eleccion por el consejo escolar, pero se establecio una formacion y
valoracion previa, mayores incentivos econémicos y profesionales y una duracion
de su mandato de cuatro afios que afectaba a los elegidos por el consejo escolar
y también a los nombrados por la administraciéon educativa. El modelo propuesto
tuvo efectos positivos: en el curso 1995-96, el porcentaje de directores elegidos por
el Consejo Escolar se elevo al 64% (Marchesi y Martin, 1998). En relacion con la
Inspeccion educativa, se recupero el Cuerpo de Inspectores.

La ley incluyd propuestas para mejorar la autonomia, la participacion y la
evaluacion de los centros. Sin embargo, el cambio de modelo hacia la gestion de
calidad (EFQM) en el nuevo gobierno en 1996, la descentralizacion de la gestion
educativa en todas las comunidades autonomas y el establecimiento de evaluaciones
generales de diagndstico contribuyeron a que las evaluaciones mas globales del
funcionamiento de los centros fueran desapareciendo (Tiana, 2018).

Junto con los cambios legales, el Ministerio de Educacion impulso
iniciativas concretas para mejorar la calidad de la ensefianza publica. Una de las
mas significativas fue el programa de educacion bilingiie en los centros publicos
por medio de un convenio entre el Ministerio de Educacion y Ciencia y el British
Council. Ello supuso la incorporacion de profesores nativos en lengua inglesa y la
obtencion simultanea de los titulos académicos de los dos paises en la educacion
obligatoria ',

Ley Organica de Educacion

La LOE se aprobd en el afio 2006'* y derogd la Ley Organica de Calidad de la
Ensenanza (LOCE) que, a pesar de su aprobacion en 2002 por el Partido Popular, no
pudo aplicarse por la victoria del PSOE en marzo de 2004.

El proceso seguido para su elaboracion fue similar al de la LOGSE: presentar
un documento inicial de consulta titulado “Una educacion de calidad para todos y
entre todos” (MEC, 2004), favorecer la maxima participacion, cerrar el debate con
las conclusiones principales de la consulta y elaborar posteriormente el proyecto de

9 Vifao (1996) acierta en las razones de la LOPEGCE

10 Ver el articulo de Lopez Rupérez sobre la direccion de centros en este Monografico

11 Ver la historia del convenio en Jover, G., Ponce, D.P. y Gonzalez-Garcia, R. (2024). También las reac-
cion en los centros seleccionados en https://elpais.com/diario/1996/02/07/madrid/823695874 850215.html

12 Durante la vigencia de la LOE, el CAP se trasformo en el master de Formacion del profesorado como

titulo de posgrado y la diplomatura de Magisterio alcanzo el Grado universitario como consecuencia de la aplica-
cion del Plan Bolonia.
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ley.

Quizés uno de los elementos mds significativos de este proceso fue intentar
llegar a un acuerdo con el conjunto de los sectores sociales y entre el PSOE y el PP
para evitar los cambios legislativos cuando hubiera una alternancia en el gobierno.
No se logro. Tampoco se llegd a un acuerdo parcial que incluyese la estructura y la
ordenacién académica de las diversas etapas (Tiana, 2007, pp.97).

Sus objetivos fundamentales fueron recuperar el espiritu y buena parte de la
letra de la LOGSE y resolver los problemas que se habian manifestado en la aplicacion
de esta ley. Dos de sus referencias principales se encuentran en los Objetivos
educativos de la Union Europea a partir del afio 2000 y en los planteamientos sobre
las competencias de la OCDE.

Entre los cambios mas significativos figuran la el caracter orientador del
cuarto curso que permite agrupar las materias en diferentes opciones, pero evitando la
organizacion de diferentes itinerarios que la LOCE habia establecido para los cursos
3°y 4° la recuperacion de los programas de diversificacion curricular establecidos
en la LOGSE desde 3° de la ESO conducentes al titulo de la ESO; la creacidn de los
Programas de Cualificacion Profesional que incluia mddulos referidos a las unidades
de competencia correspondientes a las cualificaciones de nivel 1 del Catalogo
Nacional de Cualificaciones Profesionales asi como otros mddulos voluntarios para
la obtencion del titulo de la ESO; el acceso a la Formacion Profesional para los
alumnos y alumnas que sin la titulacién exigida superen una prueba de acceso; la
referencia a las competencias basicas en el modelo de curriculo; y la incorporacion
en el titulo dedicado a la equidad educativa de un capitulo sobre el alumnado con
necesidad especifica de apoyo educativo.

Ademas de los cambios legislativos, durante el tiempo de vigencia de la LOE
se desarrolld de forma eficaz la colaboracion con las administraciones educativas
para reducir las desigualdades en la educacion. El Plan de Refuerzo, Orientacion
y Apoyo (PROA) orientado al apoyo educativo de los alumnos con dificultades de
aprendizaje varios dias a la semana y a la colaboracion con las familias es un buen
ejemplo. Los resultados de su evaluacion (Manzanares Molla y Ulla Diez, 2012)
muestran una amplia valoracion positiva.

Ley Organica para la Mejora de la Calidad Educativa

La LOMCE aprobada en 2013 fue la segunda ley disefiada por el Partido Popular
después de la LOCE con el fin de revertir los supuestos errores de la LOE e intentar
mejor los aprendizajes de los alumnos. La victoria por mayoria absoluta del PP en las
elecciones de 2011 permitié que se pudiera aprobar con sus Unicos votos.

Revista de Educacion, 410 Octubre - Diciembre 2025, pp. 5-24
Recibido: Aceptado:



Marchesi, A. IMPACTO DE LAS LEYES EN 50 ANOS DE EDUCACION

La ley apenas tuvo debate publico ni intento de acuerdo con los grupos
politicos, ni siquiera con aquellos mas afines a la ideologia del partido en el gobierno.
Ello condujo a que la gran mayoria de los grupos politicos firmaran un acuerdo
conjunto de derogacion de la ley cuando tuvieran mayoria en el parlamento'?.

La LOMCE se formula con dos objetivos principales: el apoyo a la
ensefianza privada y concertada y la diferenciacion y seleccion de los alumnos. El
primero de ellos se manifiesta con claridad cuando en el articulo 109.2 de la LOE
(“Las Administraciones educativas garantizaran la existencia de plazas publicas
suficientes especialmente en las zonas de nueva poblacion™) suprime “publicas...
especialmente en zonas de nueva poblacion”.

El segundo objetivo se concreta sobre todo en la organizacion de la ESO. En
4° curso se ofertaran dos itinerarios distintos: la opcion de ensenanzas académicas
paralainiciacion al Bachillerato y la opcion de ensefianzas aplicadas para la iniciacion
a la Formacion Profesional. Esta doble trayectoria se enfrenta al final de la ESO con
una evaluacion final externa cuya aprobacion es requisito necesario para obtener el
titulo y poder cursar tanto los estudios de Bachillerato como los de FP. Es dificil
entender su valor educativo, pues lo previsible es que dificulte a los alumnos con
dificultades su progresion educativa. Finalmente, la pérdida de la mayoria absoluta
del PP en 2016 condujo a que la presion educativa y politica condujera a la supresion
de las evaluaciones externas para obtener el titulo de la ESO y del Bachillerato.

La Ley elimina los Programas de diversificacion curricular que conducian al
titulo de la ESO y los sustituye por los Programas de Mejora del Aprendizaje y del
Rendimiento. Sus diferencias no son menores: pueden iniciarse para el alumnado
de 2° de la ESO y no conducen al titulo, sino a cursar 4° de la ESO por uno de los
dos itinerarios. ;Podran aprobar 4° de la ESO los alumnos que han seguido estos
programas, en teoria menos exigentes que los cursos de 2° y 3° de la ESO, y luego
superar el examen externo final?

También se establece un nuevo camino para facilitar el progreso del alumnado
con mas dificultades a partir de los 12 afos, los ciclos de Formacion Profesional
Basica. La terminacion de estos ciclos no permitira a los alumnos acceder al titulo de
la ESO, sino solo a la FP de Grado Medio.

Ley Organica por la que se Modifica la Ley Organica de
Educacion

La ley aprobada en 2020, la LOMLOE, es una mocion de censura a la LOMCE. Su
referencia principal es la LOE aunque con mayor énfasis en las politicas de igualdad

13 El articulo de Vinao (2016) es un fundamentado resumen critico de la LOMCE
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y menores concesiones a la red de centros concertados debido en gran medida a la
presencia en el gobierno y en el parlamento de Unidas Podemos'.

Su articulado establece la prioridad de la planificacion de la ensenanza y
de la oferta publica y apuesta por la equidad y la capacidad inclusiva del sistema
educativo. El modelo de ensefianza comprensivo en la educacion basica se modula
con tres iniciativas para evitar el abandono del alumnado: el cuarto curso de la ESO
tiene un caracter orientador a través de la agrupacion de las materias en distintas
opciones que se enfocan bien a las diferentes modalidades de bachillerato o a la
formacion profesional; se recuperan los programas de diversificacion curricular de
dos afos de duracion conducentes al titulo de la ESO y se suprime en consecuencia
los PMAR de la LOMCE; y se establecen los ciclos formativos de grado basico cuya
superacion conducira al titulo de la ESO y al de Técnico Basico de la especialidad
profesional correspondiente.

La ley profundiza en el desarrollo competencial del curriculo y abre la puerta
a un cambio en la estructura curricular, lo que se manifiesta con mas claridad en
los Reales Decretos posteriores!®. Una de sus sefias de identidad es la defensa de la
igualdad de género a través de la coeducacion, la orientacion educativa y profesional
del alumnado en la ESO con perspectiva inclusiva y no sexista, la prevencion de la
violencia de género y el reconocimiento y respeto a las diversidades sexuales y de
género.

Hay que reconocer que la LOMLOE tiene tras de si la experiencia de la
LOE, si bien con el paréntesis de la LOMCE, por lo que los cambios no suponen un
giro importante en la organizacion y la estructura del sistema educativo. Tal vez por
ello se le puede disculpar la rapidez en su aplicacion'®. Sin embargo, deberia haber
habido mas tiempo para conocer y aplicar el curriculo en los centros y un mayor
numero de iniciativas complementarias para facilitar su puesta en practica como ha
sucedido en otros paises (Egido, 2022).

La desigualdad educativa

La desigualdad educativa no puede comprenderse al margen de las desigualdades
econdmicas, sociales y culturales. Ambas desigualdades se influyen mutuamente.

14 El apoyo de la ensefianza concertada a la LOGSE se fraguo por sintonia con el modelo pedagogico y
por la extension de los conciertos dos anos. La LOE tranquilizé a la FERE cuando se acordd extender los concier-
tos tres afios en la Educacion infantil.

15 Ver articulo de César Coll y Elena Martin sobre el curriculo en este Monografico

16 Posiblemente el temor a un cambio de gobierno en las siguientes elecciones que detuviera la aplicacion
de la ley como hicieron los socialistas con la LOCE influy¢ en esta celeridad. La incorporacion del calendario de
aplicacion en la ley, mas dificil de modificar que en un Real Decreto, avala esta hipotesis.
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En este apartado se abordaran solo y brevemente las desigualdades existentes en
educacion en el acceso, los procesos, los resultados y la movilidad social junto con
aquellos factores que mas influyen en ellas

En relacidn con el acceso, hay que sefialar en primer lugar que la extension
de la educacion obligatoria y gratuita hasta los 14 afios en la LGE'” y hasta los 16 en
la LOGSE veinte afos después ha hecho posible el acceso a los estudios de todo el
alumnado y ha promovido su progreso posterior Ademas, su caracter comprensivo
ha evitado la separacion en itinerarios tempranos diferenciados cuya eleccion por el
alumnado dependia en gran media de su origen social (Pedro, 2012).

A pesar de estos avances, una de las desigualdades en el acceso a la ensefianza
es el cobro de cuotas en gran parte de los centros concertados con la finalidad
principal en un alto porcentaje de ellos de compensar la insuficiente financiacion
por las Administraciones publicas. Aunque son voluntarias, su existencia afecta al
acceso del alumnado por el coste econémico, a sus procesos cuando se financian
actividades complementarias y otros servicios que no son ofrecidos por los centros
publicos, y a sus resultados por la influencia del nivel social de su alumnado por su
seleccion econdmica'®.

Sin embargo, hay que tener en cuenta que en PISA 2022 (OCDE, 2023a) la
varianza entre centros en Espafia es inferior a la media de la OCDE (15,3% frente a
31,6%), mientras que la que se encuentra dentro de los centros es superior (76,2%
frente a 68,2). Ello supone que las diferencias entre las redes de ensefianza son
menores en Espafia y que las politicas de igualdad deben desarrollarse en todos los
centros.

Desde una perspectiva mas amplia, un estudio de la Comision Europea sobre
la equidad en la educacion (2020) destacd que un factor potencialmente generador
de inequidad es el nivel de gasto privado de las familias en la educacion. La media
comunitaria del porcentaje del gasto privado en relacion con el gasto publico se sitiia
en el 5,25%. Espana es el pais con el porcentaje mas elevado: el 14,2%.

Los estudios PISA comprueban una y otra vez el efecto del nivel
socioeconomico (ISEC) en los resultados obtenidos. La diferencia de rendimiento
en matematicas que puede ser explicada por el nivel socioeconomico en Espafia es
del 16%, semejante a la media OCDE (Cobreros y Gortdzar, 2023). Otros estudios
también han mostrado esta asociacion entre el ISEC y la tasa de repeticion escolar
y entre la repeticion y la graduacion en la ESO (Lopez Rupérez, Garcia-Garcia y
Exposito-Casas, 2021)". Los datos de PISA también muestran diferencias territoriales
que pueden ser debidas a una historia de desigualdades sociales y educativas. Sin
embargo, parece que se esta produciendo una progresiva convergencia entre las

17 También lo fue la Formacion Profesional de primer grado

18 Gortazar, Martinez y Bonal (2024) analizan con detalle el porcentaje de centros concertados que
cobran cuotas, sus cantidades, sus razones y las diferencias entre centros y entre comunidades autonomas.
19 En este estudio se utilizo la tasa de idoneidad a los 15 afios medida de forma censal.
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comunidades autonomas a lo largo de las tltimas décadas®.

Conclusiones similares se manifiestan en los estudios PISA cuando se
comprueba la relacion entre el nivel de estudios de la madre y del padre y las
puntuaciones de sus hijos en los estudios PISA y en el porcentaje de abandono
temprano?!. Hay que tener en cuenta que el nivel educativo de la poblacion en Espaiia
es inferior al de la mayoria de los paises de la UE debido a su gran retraso historico.
El porcentaje de personas con edades entre 55 y 65 afios con Educacion Secundaria
Superior en 1997 era del 11% mientras que en Alemania alcanzaba el 74%. En 2023,
el porcentaje con este nivel de estudios de las personas entre 25 y 35 afios en Espana
era el 74%. En Alemania, el 84%. Estos indicadores respaldan la importancia de
seguir ampliando los afios de escolarizacion del conjunto de la poblacion.

Conviene tener en cuenta que el capital cultural, escolar y familiar no
debe entenderse solamente por el nivel de estudios de la familia. Hay una segunda
dimension también importante: la transmision de ese capital por parte del entorno
familiar (Lahire, 2000), que se ve afectada por las limitaciones culturales y
econdmicas para ayudar a sus hijos en sus aprendizajes (Martin y Goémez, 2017).
Sin embargo, la gran mayoria de las familias puede aprender a interesarse por lo
que hacen sus hijos en la escuela, leer con ellos, animar a los hermanos mayores o a
otros miembros de la familia a que colaboren con los mas pequefios y mantener sus
expectativas positivas hacia ellos. Este tipo de actividades y de relaciones tienen un
valor indudable para la motivacion y el aprendizaje de los hijos, por lo que el apoyo 'y
la orientacion a las familias con menor nivel educativo y econémico deberia formar
parte del proyecto educativo de los centros.

En esta misma direccion se encuentra el estudio de la OCDE (2011) al
destacar los buenos resultados en PISA 2006 de determinados alumnos que se sitiian
muy por encima de lo esperado por su contexto sociocultural y por sus condiciones
personales y familiares. El titulo del documento “En contra de todo pronostico”
(Against the odds) es un potente mensaje para poner el foco de las politicas publicas
en determinadas dimensiones que son capaces de impulsar el progreso y los
aprendizajes del alumnado.

Los datos sobre la movilidad social comprueban que aunque se ha elevado
el nivel medio de la poblacion de todos los sectores sociales por la ampliacion de la
oferta educativa, la movilidad social ascendente muestra un lento progreso (Bruna,
Rungo y Allo, 2022)* o apenas se ha logrado (Fernandez-Mellizo, 2022)%.
Ademas, los ingresos de los padres influyen en gran medida en los que tendran sus

20 Ver el articulo de Alejandro Tiana en este Monografico
21 Ver el capitulo de Enrique Roca en este Monografico
22 El estudio a partir de la Encuesta de Condiciones de Vida del INE de 2020 indica que los hijos de

progenitores con estudios universitarios tienen una probabilidad de casi el 80% de tener un titulo universitario,
mientras que esa probabilidad es de menos del 35% si padres y madres solo tienen educacion primaria
23 Se ha utilizado el estudio n.° 2634 (Clases sociales y estructura social ) de 2006 del CIS
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hijos en el futuro (Soria, 2022)*.

Ante este panorama que entremezcla lentos avances ¢ insuficiencias, es
necesario reflexionar sobre qué iniciativas son las mas adecuadas para conseguir un
sistema educativo mas equitativo. A continuacion se apuntan de forma esquematica
propuestas que pueden tener una mayor influencia para reducir la desigualdad
educativa®.

1. Reconocer profesionalmente a los docentes?®. Un futuro modelo para su
desarrollo profesional, necesario para todo el profesorado, deberia incorporar una
valoracion e incentivacion especial de aquellos destinados en centros mas desafiantes
en funcion del nimero de anos trabajado en ellos. Hay que tener en cuenta que
existe una menor estabilidad del profesorado en aquellos centros con un porcentaje
mayor de alumnado vulnerable (Gortazar, 2025). De esta forma, no solo verian
reconocido su esfuerzo, sino que se aseguraria una mayor estabilidad del conjunto
del profesorado y del proyecto educativo del centro.

2. Suprimir las cuotas voluntarias de los centros concertados junto con el
incremento correspondiente de la financiacion publica. Seria importante hacerlo
buscando al mismo tiempo el equilibrio en la composicion social de los centros, tal
vez estableciendo zonas de influencia de cada uno de ellos que abarquen dos o tres
barrios con contextos sociales diferenciados?’.

3. Ayudar al alumnado de contextos sociales desfavorecidos con programas
basados en la tutoria personal y en el trabajo en pequefios grupos en un tiempo
dentro y fuera del horario escolar. Estas actividades deberian incluir la dimension
emocional (Tarabini y Montes, 2015) para que los alumnos se sientan reconocidos y
valorados. Al mismo tiempo, desarrollar programas de orientacion a las familias que
les ayuden a transmitir su interés y apoyo al aprendizaje de sus hijos.

4. Establecer de forma diferencial las condiciones de ensefnanza, los recursos
de apoyo y la financiacion de los centros en funcion de su contexto social.

Estas actuaciones no exigen nuevas leyes. Solo planificacion, acuerdo
y financiacion. Si estas iniciativas se llevan a la practica y se realizan al mismo
tiempo politicas sociales inclusivas, es altamente probable que en los proximos
15 afios se haya avanzado de forma significativa en la igualdad en el sistema
educativo.

24 Se utilizaron los micro-datos del Atlas de las Oportunidades

25 Algunas de estas propuestas han sido también sugeridas por Pedro, 2012, Tiana, 2015, OCDE, 2023b y
Gortazar, Martinez y Bonal (2024).

26 Ver en Marchesi y Pérez (2018) una propuesta de evaluacion del profesorado basada en la autoeva-

luacion y supervision de sus competencias docentes para favorecer su desarrollo profesional y su incentivacion
econdmica.

27 El articulo de Ferrer y Gortazar (2021) comenta algunas experiencias y estrategias de paises y regiones
para la asignacion de plazas con este mismo objetivo
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El impacto de las leyes y del cambio social en la educacion:
cualquier tiempo pasado fue peor

Hay que sefialar que los cambios en estos 50 afios son enormemente positivos tanto
en el ambito de la educacion como en el progreso econémico y social. Se partia
de una gran distancia con la mayoria de los paises europeos por el abandono de la
educacion durante la dictadura y en estos afios se han recortado las diferencias de
forma significativa. Frente a la vision pesimista de determinados sectores sociales de
que antafio el sistema educativo funcionaba mejor y el alumnado aprendia mas, los
datos obtenidos muestran que cualquier tiempo pasado fue peor.

Esta afirmacion no impide destacar también que los retos de la educacion
son ahora mas exigentes que en otros tiempos debido a la velocidad de los cambios
sociales y tecnologicos, a la mayor diversidad del alumnado en las aulas y a la
amplitud de los objetivos educativos.

El articulo de Enrique Roca sobre las cifras en la educacién en este
Monografico ofrece una vision sistematica y completa de los progresos realizados en
estas cinco décadas. Por ello, solo se va a realizar un breve resumen de los datos mas
rsignificativos para terminar con ellos este texto.

El PIB por habitante es un primer indicador relevante. Se ha avanzado de 438
euros (1970) a 30.968 en 2023. Este crecimiento muestra diferencias notables entre
las diferentes comunidades autonomas: de los 42.198 de la Comunidad de Madrid
a los 23.218 de Andalucia (INE. 2024). Estas desigualdades interterritoriales en los
ingresos familiares no son ajenas a las que se encuentran en el &mbito educativo.

El gasto publico en educacién ha seguido una linea ascendente desde 1975
(2,5%) hasta 2022 (4,62%). La cifra mas eclevada se alcanzé en 2009 (5,02%),
disminuye hasta el 4,18% en 2018 y se produce una recuperacion posterior en los
aflos siguientes. En relacion con los paises de la UE, Espaiia se situa en una posicion
mejor que en el pasado, pero aun distante de la media europea.

La escolarizacion ha mejorado en todas las etapas educativas. El porcentaje
de alumnos en educacion infantil en 2022 es del 42% antes de los 3 afios y del 92%
entre 3 y 6 afos, unas cifras superiores a las de la UE y la OCDE. Los alumnos
escolarizados a los 17 afios han pasado del 63,6% en 1990 al 90.4% en el curso
2022-2023.

La tasa bruta de finalizacion de la ESO se ha ampliado del 73,4% en el curso
1999-2000 al 81,6% en el 2022-2023. Un progreso lento que se ve lastrado por el
alto porcentaje de repetidores, 22% en el curso 2022-2023, superior al de la mayoria
de los paises europeos, si bien en el curso 1994-1995 el porcentaje era del 43%. El
cambio mas notable se muestra en la tasa de abandono escolar*®. Ha descendido del
40,4% en 1992 al 31% en 2005 y al 13% en 2024. La UE lo ha reducido del 15,6 en

28 Se define por la poblacion de 18 a 24 afos que ha completado como maximo la primera etapa de la
educacion secundaria (CINE 2) y no sigue ningtin estudio o formacion.
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2005 al 9,5% en 2023.

Los resultados de los alumnos en las pruebas PISA han ido progresivamente
situandose en torno a la media de los participantes aunque con un ligero retraso en
algunos afios. Los mas criticos valoran que no llegar a la media de las puntuaciones
es un indicador del mal funcionamiento de nuestro sistema educativo, lo que no se
sostiene con las evidencias de PISA. Otros estudios indican que no hay diferencias
significativas con los datos medios de PISA (Carabana, 2009) y sefialan el hecho de
que varias comunidades autobnomas alcanzan resultados similares a los de los paises
con mejores calificaciones.

Una conclusion necesaria

Aunque las enormes mejoras en la educacion se apuntan en un articulo dedicado a
las leyes educativas, es preciso subrayar que este factor solo explica una parte de los
cambios positivos sefialados. El progreso constatado debe atribuirse principalmente
a la importancia otorgada por la familias y por la sociedad a la educacioén de las
nuevas generaciones, al esfuerzo colectivo de amplios sectores sociales por mejorar
la educacion, y a la dedicacion, competencia y capacidad de adaptacion de maestros
y profesores ante las nuevas y cambiantes condiciones sociales y educativas.
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Resumen

El objetivo del articulo es ofrecer una mirada cuantitativa, muy sintética, de algunos
de los indicadores mas significativos, sobre todo de aquellos que muestran la evolucion de
los principales resultados de la educacion espaiiola de los ultimos 50 afios. Se seleccionan 16
indicadores en total, dos de contexto demografico y econdémico, uno de financiacion, uno de
gasto por alumno, uno de profesorado, tres de escolarizacion y nueve de resultados y nivel
educativo alcanzado por la poblacion adulta.

Las fuentes utilizadas directamente son las oficiales propuestas por las instituciones
nacionales e internacionales responsables de las estadisticas y los indicadores educativos o,
en algunos casos, estas mismas fuentes a partir de su recopilacion realizada por investigadores
espaiioles sobre las estadisticas del siglo pasado

Los progresos de la educacion espafiola desde 1970, promovidos por las principales
leyes y politicas educativas estatales y autondémicas, son realmente notables. Lo indicadores
propuestos evidencian el paso de un destacado retraso educativo espaiiol antes de 1970, a
unos logros en evaluaciones internacionales que situan a Espaiia en los promedios de OCDE
y UE y a unos niveles de logro en educacion superior similares a los de paises de mayor éxito
en esta etapa.

Palabras clave: escolarizacion, “tasa de alumnos...”, titulacion, graduacion, éxito
educativo, nivel de formacion de la poblacion adulta.

Abstract
The aim of this article is to offer a very synthetic quantitative overview of some of
the most significant indicators, especially those that show the evolution of the main results of
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Spanish education over the last 50 years. A total of 16 indicators have been selected, two on
the demographic and economic context, one on funding, one on expenditure per pupil, one
on teachers, three on school enrolment and nine on the results and educational level achieved
by the adult population.

The sources used directly are the official ones proposed by the national and
international institutions responsible for educational statistics and indicators or, in some
cases, these same sources from their compilation by Spanish researchers of statistics from
the last century.

The progress made in Spanish education since 1970, promoted by the main state and
regional education laws and policies, is truly remarkable. The proposed indicators show that
Spain’s educational backwardness prior to 1970 has been transformed into achievements in
international assessments that place Spain within the OECD and EU averages and attainment
levels in higher education similar to those of the most successful countries at this stage.

Keywords: schooling, ‘student rates...’, qualifications, graduation, educational
success, educational attainment of the adult population.

Introduccion

La seleccion de Indicadores que se presentan en este articulo pretende una
mirada cuantitativa y sintética de los objetivos, las etapas educativas y
los resultados obtenidos como consecuencia de la aplicacion de las leyes
y las politicas educativas desde 1970, asi como de la incorporacion de las
propuestas de OCDE, UNESCO y UE. Los propositos de este articulo y sus
dimensiones exigen limitar la ingente informacion disponible a unos pocos
indicadores (Cuadro 1).
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TABLA 1

Indicadores "50 aiios de educacion”
indice

Contexto demografico y econémico
C1 Poblacion residente en Espaiia
C2 PIB por habitante
Financiacion de la educacion, gasto por alumno y profesorado
F1 Gasto piblico en educacion y gasto por alumno
P1 Ntmero medio de alumnos por profesor
P2 Porcentaje de profesorado mujeres
Escolarizacion
E1 Escolarizacion de la poblacién de 5 a 14 afios. 1960-1990
E2 Escolarizacién en Educacion Infantil a los 2 y a los 3-5 afios
E3 Escolarizacion en Secundaria Superior (CINE 3:. Bachillerato, FP1, FP Basica)
Formacion de la poblacion adulta
R1 Evolucién del analfabetismo en Espafia
ED Nivel de estudios alcanzado por la poblacion adulta
Resultados en la educacion secundaria
R2 Alumnado repetidor en educacion obligatoria
R3 Resultados de las evaluaciones PISA
R4 Titulacién en la ESO (CINE 2)
RS Abandono temprano de la educacion y la formacion
Resultados educativos en Educacion Secundaria superior y en Educacion Superior
R6 Titulacién en Educacion Secundaria Superior: Bachillerato, FP1 y FP Basico (CINE 3)
R7 Evolucién de la poblacion de 25 a 34 afios con Educacion Superior (CINE 5 a 8)

R8 Tasas de actividad y paro. Indices salariales

Las diferentes etapas educativas, las edades de escolarizacion y las
titulaciones presentan exigencias complejas a la hora de determinar series
historicas de indicadores en las que las cifras sean comparables en el tiempo
y con las de las ensefianzas de otros paises. La Clasificacion Internacional
Normalizada de la Educacion (CINE) (UNESCO, 2011) (Cuadro 2) ha
permitido unificar criterios y etapas educativas y facilitar asi las comparaciones
en el tiempo y entre paises.
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TABLA 11. Clasificacion Internacional Normalizada de la Educacion (CINE)
(UNESCO, 2011)

Nivel Programas En Espaia

CINE 0 Primera infancia Infantil

CINE 1 Primaria Primaria

CINE 2 Secundaria baja ESO

CINE 3 Secundaria Alta Bachilleratos/ FP Técnico
CINE 4 Secundaria no terciaria

CINE 5 Terciaria ciclo corto FP Superior

CINE 6 Licenciatura, Grado, Graduado

CINE 7 Maestria Master

CINE 8 Doctorado Doctorado

Fuente: Conferencia General UNESCO, 36* Reunion. Paris.

Las fuentes fundamentales utilizadas en este articulo son tres. Primero,
las estadisticas educativas espafiolas, realizadas por la Subdireccion General
de Estadistica y Estudios del MEFPD!, que clabora datos anuales y series
historicas desde los afios 90 y son la base de partida del Sistema Estatal de
Indicadores Educativos del INEE?. Segundo, los Indicadores Internacionales
de la OCDE (INES), cuyo informe, Education at a Glance se publica
anualmente desde 1992 hasta la actualidad. Tercero, los indicadores europeos
de las Cifras Clave de la Educacion, los vinculados a los Objetivos Educativos
de la Union Europea a partir del afio 2000 y al nuevo marco estratégico para
la cooperacion europea (2021-2030)°.

1 Debo agradecer a su Director, Jesus Ibafiez, la revision y sugerencias aportadas a los indicadores aqui
presentados.

2 El Sistema estatal de indicadores del INEE se publica anualmente desde el afio 2000 y “ofrece los
resultados de las principales estadisticas educativas tanto nacionales, de las CCAA e internacionales”

3 Las figuras y cuadros presentados en este articulo son de elaboracion propia a partir de las fuentes
citadas en cada caso.
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Contexto demografico y economico
C1 Poblacion residente en Espafia

La poblacion espanola era en 1900 de 18,8 millones de habitantes. En 1971
esa cifra se habia elevado hasta los 34,0 millones de habitantes (casi el doble,
a pesar de la Guerra Civil), de los cuales, solo el 0,4% eran extranjeros. En
esos 70 afos el crecimiento fue esencialmente debido a la diferencia entre
nacimientos y defunciones. Veinte afos después, en 1990, se llegd a 38,9
millones de residentes (3,3 millones mas, un aumento mas moderado que
en las décadas anteriores) y un 1% de extranjeros. En la primera década de
este siglo, la poblacion espafiola aument6 en 6 millones de habitantes, hasta
alcanzar los 46,5 en 2010, de los cuales, el 13,9% eran residentes extranjeros,

crecimiento que coincide con el desarrollo econdémico hasta la crisis de 2008.
(Figura C1.1) (INEbase 2024a).

FIGURA C1.1. Poblacion residente en Espafia. Millones
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Porcentaje de extranjeros
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. INEbase
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Desde 2010 disminuy6 ligeramente el numero de residentes, debido
sobre todo a la caida del numero de extranjeros, 2,6 millones menos, hasta
situarse su porcentaje en el 11,3% en 2015. Desde esta fecha, se recuperd
el nimero de residentes hasta alcanzar los 49,1 millones en 2025, gracias
sobre todo al nuevo incremento del numero de extranjeros, que recuper6 1,9
puntos porcentuales entre 2015 y 2023. Se puede concluir que la evolucion
de la poblacion espafiola se ha visto estimulada por el desarrollo economico
y que la economia se ha visto favorecida por el incremento de la poblacion
extranjera residente en Espafa.

Ante estas cifras, conviene tener en consideracion la evolucion de
la tasa de natalidad en Espana, segiin nacionalidad de la madre, espafiola/
extranjera, que se muestra en la Tabla C1.2 (Anexo). En 2023, hubo en
Espana 6,61 nacidos por 1000 habitantes, frente a los 18,70 de 1975; la tasa
espanola actual es de las mas bajas del mundo, junto con las de Italia y Japon.
La llegada de inmigrantes a Espafia, que se increment6 de modo notable
desde principios del S.XXI, con una tasa actual de natalidad de las familias
residentes extranjeras del 12,35, ha moderado la caida constante de la total
nacional y duplica la de las familias residentes espafiolas (5,76) (INEbase,
2024Db).

Algo similar ocurre con la tasa de fecundidad (nimero de hijos por
mujer de 15 a 49 afios), que en Espana fue de 1,16 en 2022, frente al 1,5
promedio de la OCDE: “por debajo del «nivel de reemplazo» de 2,1 hijos
por mujer”, que “podria tener importantes repercusiones en el crecimiento
econdomico y la prosperidad”. (OCDE, 2024a).* La cifra espafiola de fertilidad
es en la actualidad la segunda mas baja de la UE (Eurostat, 2024a).

C2 Producto Interior Bruto por habitante (PIB)

El PIB por habitante calculado en precios corrientes ha pasado en Espaia de
400 euros en 1970 a 30.968 en 2023. (Figura C2.1). (Prados de la Escosura,
L. (2021) e INEbase, 2024c¢). Es un indicador muy sintético del desarrollo
macroeconoémico de un pais, que no informa sobre la prosperidad particular
de sus habitantes, pero si proporciona una vision general del vigor del
crecimiento o de las crisis de la economia de un pais y permite una mirada
comparada con otros paises, es decir una vision con puntos de referencia muy
utiles.

4 Se puede consultar, ademas del informe para Espafia, la situacion internacional y la comparacion
correspondiente en el informe Society at a Glance (OECD, 2024a).
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FIGURA C2.1. PIB por habitante. Precios corrientes. Miles de euros
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Fuentes: de 1970 a 2000: Prados de la Escosura, L. (2021). De 2000 a 2023:Instituto Nacional de Estadistica.
INEbase (2024c)

Se presentan los valores por quinquenios desde 1970 a 1990 y luego
las etiquetas de valores correspondientes a los afios de cambio de tendencia
hasta 2023. El crecimiento del PIB por habitante fue notable entre 1970 y
2008 (24.100 euros por habitante). La crisis economica de 2008 provoco una
caida del PIB en mas de 2000 euros por habitante hasta situarse en 21.900 en
2013. Sigue una recuperacion hasta 2019 y una nueva caida en 2020 (23.600)
debido a la COVID 19. De 2020 a 2023, hay un nuevo incremento hasta el
ultimo dato disponible en 2023, 31.000 euros por habitante.

Enla Figura C2.2 (Anexo) se muestra una seleccion de datos del World
Bank Open Data (2023), correspondientes a 2021, entre los que se encuentran
algunas de las principales economias occidentales y las de nuestro entorno.
Se presenta el PIB medido en dolares internacionales corrientes, convertidos
usando PPA (Paridad de poder Adquisitivo). La cifra espafiola, 40.592, es
netamente inferior a las de las potencias econdmicas (EEUU, Alemania, UK,
Francia...) cercana a las de Japon e Italia, y ligeramente superior a la de
Portugal u otros paises europeos.
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Financiacion, gasto por alumno y nimero medio de alumnos
por profesor

F1 Gasto publico en educacion y gasto por alumno

El gasto como % del PIB ofrece una vision muy general, pero es un buen
indicador del esfuerzo econdmico que las sociedades estan dispuestas a
realizar en favor de su educacion. El andlisis de la evolucion historica en
Espana de este indicador ofrece una aproximacion sobre ese esfuerzo inversor.

En 1970, el gasto publico espafiol en educacion alcanzaba 2,3% del
PIB, cifra modesta en comparacién con las de los paises de nuestro entorno
(Antén, V., Burgos, J, Coll, P., 1992). Entre 1970 y 1995 el gasto se duplico
hasta alcanzar en 1995 el 4,66%; un incremento notable en esos 25 afios, con
ritmos de crecimiento diferentes s (Figura F1.1).

FIGURA F1.1. Evolucioén del Gasto publico en educacion como porcentaje
del PIB. Espafia
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Fuentes: De 1970 a 1985 Anton, V., Burgos, J, Coll, P. (1992).
De 1990 a 2022, MEFP. Educa base (2024b). Subdireccion General de Estadistica y Estudios del MEFPD

De 1995 a 2006 (4,32%) se rompid la tendencia anterior y disminuyo
el gasto publico con ligeras variaciones; se recuperd entre 2006 y 2009
(5,02%), el maximo historico. Volvio a reducirse hasta 2018 (4,18%), crecio
hasta 2020 (4,89%), segundo maximo, para finalmente descender de nuevo
al 4,62% en 2022 (MEFP Educa base (2024b). Los cambios politicos en
la responsabilidad de la educacion y las crisis econdomicas y de la COVID
explican probablemente estos ascensos y descensos desde 1995, que dejan la
cifra final en 2022 igual a la de 1995 después de transcurridos estos 27 afios
(MEFPD Educa base, 2024b).
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Lejos quedan las cifras espafolas de gasto publico en educacion de las
de los paises (World Bank Group, 2024) como Suecia (6,7%), USA (5,6) UK
(5,4%), Francia (5,2) y Paises Bajos (5,1%). En torno a las cifras espafiolas
se encuentran las de Portugal (4,6%), Canadad (4,6%) y Alemania (4,5).
Finalmente, son inferiores las de Italia (4,0%) o Japon (3,5%).

F1.2 El gasto por alumno en instituciones educativas piblicas como
porcentaje del PIB per capita (F.1.2, Anexo)

En 2021, el gasto por alumno como porcentaje del PIB per céapita en Espana
era el 30,6%, superior a la media europea y a la de paises como Francia,
Alemania, Italia y Portugal, que se situan en torno al 27% (Eurostat, 2024c).
Al considerar este indicador debe tenerse en cuenta las diferencias debidas a
la dispersion de la poblacion escolar y a la distribucion de poblacion: a més
poblacioén rural, mas gasto por alumno.

Los medios materiales (nimero de centros educativos, mobiliario y
material escolar...) y los humanos (profesorado, personal de administracion y
servicios) han crecido en Espafia desde 1970 al tiempo que lo hacia la demanda
del alumnado incorporado en las distintas etapas educativas; ademas, han
mejorado notablemente las condiciones de escolarizacion, tanto por el numero
de alumnos por aula, como por profesor, asi como por los nuevos planes y los
nuevos curriculos, como se comenta en los distintos articulos de este nimero
monografico, y que recogen algunos de los indicadores seleccionados.

P1 Numero medio de alumnos por profesor

Una proporciéon muy notable de la inversion en educacion se dedica a personal,
el 62,4% en 2022. (MEFPD Educa base, 2024b). En este apartado se abordan
solo dos indicadores:

La figura P1 muestra la evolucion del nimero medio de alumnos por
profesor en Ensefianzas de Régimen General (MEFPD Educa base, 2024c);
en 1990, el promedio era de 19 alumnos por profesor y descendi6 hasta 11 en
2010, cifra que se ha mantenido hasta 2023-24. En todos los afios considerados,
el nimero medio de alumnos por profesor en los centros privados supera en
2-4 puntos al de los centros publicos. El analisis de estas cifras debe tener en
consideracion la distribucion elevada de centros privados en zonas urbanas y
escasa en las zonas rurales y despobladas.
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FIGURA P1. Numero medio de alumnos por profesor. 1990-2023
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Fuente: Subdireccion General de Estadistica y Estudios del Ministerio de Educacion, Formacion Profesional y
Deportes

P2 Porcentaje de mujeres sobre total de profesorado

La evolucién del porcentaje de mujeres con respecto al total del
profesorado pas6 del 62% en 1990-91 al 72% en 2020-21 (Figura P2, Anexo)
(MEFPD Educa base, 2024d). Los porcentajes de mujeres en 1990 eran en
los centros privados tres o cuatro puntos porcentuales por encima del de los
publicos, pero se igualaron las cifras a partir de 2010.

Escolarizacion

E1 La escolarizacion de la poblacién de 5 a 14 afios pasé del 75% en 1960
al 83% en 1975 y al 89,9% en 1990. En estos afios se sucedieron los planes
de estudios sefialados de los 50 y el de la LGE, con la EGB de 6 a 14 afios.
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FIGURA E1. Escolarizacion de la poblacion de 5 a 14 afos. 1960-1990
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Fuente: Carreras, A. y Tafunell, X. (2005)

A partir de 1990 la LOGSE extendi6 la educacion obligatoria
desde los 6 afios hasta los 16, dando lugar a un impulso para conseguir la
escolarizacion completa en estas edades. Junto con este esfuerzo, el objetivo
de escolarizacion se centr6 también en las etapas no obligatorias.

E2 Escolarizacion en Educacion Infantil (MEFPD Educa base, 2024¢).

En 1990, las tasas netas de escolaridad de 3 a 5 afios eran del 75,9% y alcanzaron
el 97% en el afio 2000, cifra que se considera practicamente escolarizacion
plena. La escolarizacion a los 2 afios era muy escasa a principios de los 90;
en 1995 se situaba en el 11,7%. En los 20 afios siguientes fue creciendo de
modo notable hasta 2015 (57,5%), y descendio ligeramente hasta 2020. En el
curso 2023-24 la escolarizacion a los 2 afios se ha situado en el 73,3%, con un
crecimiento de mas de 16 puntos porcentuales en los 3 ultimos afos.
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FIGURA E2.1. Tasas netas de escolaridad infantil, alos 2y de 3 a5 afios.
Espania
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Fuente: Estadistica de las Enseflanzas no universitarias. Subdireccion General de Estadistica y Estudios. MEFPD

El objetivo europeo para 2030 (European Commission, 2024) propone
que al menos el 96% de los nifios de entre 3 afos y la edad de inicio de
la ensefanza primaria obligatoria deberian participar en la educaciéon y la
atencion a la primera infancia.’ En la comparacion internacional que muestra
la Figura E2.2, se comprueba que Espana presenta unas tasas de escolaridad
infantil, tanto antes de los tres afios como de 3 a 5 afios, superiores a los
promedios de UE y OCDE (OECD, 2024b). La mejora de estas tasas de
escolaridad a partir de los primeros afios noventa se acompafid, por lo demas,
con el progreso del discurso pedagdgico en la concepcion de esta etapa tan
importante dentro del sistema educativo.

5 Education and Training Monitor 2021. Resolucion del Consejo de 2021 relativa a un marco estratégico
para la cooperacion europea en el ambito de la educacion y la formacion con vistas al Espacio Europeo de Educa-
cion.
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FIGURA E2.2. Comparacion de la escolaridad infantil de Espafia, OCDE y UE
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Fuente: OECD (2024b). Education at a Glance 2024

E3 La escolarizacion en Secundaria Superior.

La “tasa bruta de escolaridad sobre poblacion de 14 a 19 afos no supero,
entre 1960 y 1990, el 40% (Carreras, A. y Tafunell, X., 2005) (Figura E3.1,
Anexo). La escolaridad a los 17 afios, entre 1990 y 2023 ha evolucionado
como se muestra en la Figura E3.2 (MEFPD Educa base, 2024f)

FIGURA E3.2. Tasa neta de escolaridad a los 17 afos. Espafia
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Fuente: Estadistica de las Ensefianzas no universitarias. Subdireccion General de Estadistica y Estudios del
MEFPD Educa base
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Formacion de la poblacion adulta

R.1. Evolucion del analfabetismo en Espafia (Vilanova, M. y Moreno,
X.,1992)

Un 32% de los espafioles era analfabeto en 1930. La cifra se redujo a 23%
en 1940, sin duda gracias al esfuerzo de la II Republica en la creacion de
escuelas y dotacion de profesorado y a pesar del efecto inevitable de la Guerra
en la escolarizacion. Siguié disminuyendo la cifra en las décadas siguientes
hasta situarse en el 6% en 1981, cifra a alcanzada gracias a los planes de
escolarizacion y estudios de los afos 50 y la nueva EGB de 1970, asi como
los programas de alfabetizacion que impulsé el Ministerio de Educacion en la
década de los 80. También disminuyo la diferencia entre la tasa masculina y la
femenina, desde 16 puntos porcentuales de 1930 a 5 de 1981. El analfabetismo
de la poblacion adulta se fue reduciendo progresivamente de modo notable,
lo que sin duda supuso un importante beneficio para las personas afectadas y
para sus familias.

FIGURA RI. Tasa de analfabetismo en Espafia (%): 1930-1981
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Fuente: Vilanova, M. y Moreno, X. (1992)

Disminuy¢ la diferencia entre la tasa masculina y la femenina, desde
16 puntos porcentuales de 1930 a 5 de 1981. El analfabetismo de la poblacion
adulta se redujo de este modo tan notable y dejo de ser un importante problema
educativo en Espaiia.
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ED Nivel de estudios alcanzado por la poblacion adulta

Este indicador ofrece informacion relativa a los resultados educativos a largo
plazo pero, también, informacion del contexto en el que estudia el alumnado,
debido a la notable influencia de los estudios de los padres (y particularmente
de la madre).

La Figura ED.1 recoge los porcentajes del nivel de estudios de las
generaciones nacidas en Espana en las décadas que se senalan (Carreras, A.
y Tafunell, X., 2005). Entre los nacidos en 1950, un 33% de la poblacion
no tenia estudios, el 46% llego a tener estudios primarios, el 10% medios y
el 9% superiores. Es decir, en los anos 60 del pasado siglo, los jovenes que
finalizaban el bachillerato superior y su revalida, asi como otros estudios
medios no superaban el 10% del total de la poblacion y esos mismos jovenes
llegaban a finalizar en su mayoria estudios superiores.

FIGURA ED.1. Nivel de estudios de las generaciones nacidas en Espafia.
1950-1970 (%)
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Fuente: Carreras, A. y Tafunell, X. (2005)

Los nacidos en los afios 70 llegaron a disfrutar del nuevo plan de estudios
de la LGE; un 30% de jovenes finalizaron sus estudios medios y un 26% los
superiores.

El estudio realizado por la OCDE (2011), con motivo de su 50
aniversario, cuyos resultados parciales, referidos a Espafia y otros 6 paises
de nuestro entorno se recogen en la Figura ED. 2, permite enlazar bien estos
resultados con los incorporados en el sistema internacional de Indicadores
educativos. Los datos de la Figura ED.2 se refieren, primero, al porcentaje
de adultos de 55 a 64 anos, nacidos entre 1933 y 1942 que, en 1997, habian
alcanzado como minimo el nivel de educacion secundaria superior (CINE
3), equivalente a los actuales bachilleratos y formacion profesional de grado
medio. En Espaia y en México, estos adultos eran el 11%; en Estados Unidos
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eran el 78%, en Alemania el 74% y en Francia el 39%. Estas cifras muestran de
modo inequivoco el “retraso” de la educacion espaiola en los afios anteriores
ala LGE de 1970 con respecto al de los paises occidentales mas desarrollados.

FIGURA ED.2. Progreso en el logro de la educacion secundaria superior
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Fuentes: OCDE 2011: Education at a Glance 2011, Education at a Glance 2018 Tabla A1.2, Education at a Glance
2024. Tabla A1.2

La situacion comenz6 a cambiar de modo muy notable desde la
aprobacion de las leyes educativas de 1970 y 1990. El 65% de los jovenes
espafioles nacidos entre 1982 y 1991, de 25 a 34 afios en 2016, alcanzaron el
nivel de educacion secundara superior (OCDE, 2018). La cifra ha llegado al
74% de los jovenes nacidos entre 1989 y 1998, que tenian entre 25 y 34 afios
en 2023. El progreso ha sido notable, aunque nuestra poblacion adulta con ese
nivel de educacion estd en la actualidad 7-8 puntos porcentuales por debajo
de Italia y Portugal, a 10 puntos de Alemania, a 14 de Francia y a 20 puntos
de Estados Unidos.

En la Figura ED.3 se representan juntos los porcentajes de adultos de
25-64 anos (poblaciones diferentes a las comentadas en la figura anterior) que
han alcanzado el nivel CINE 3, los niveles CINE 5-8 y la suma total de ambos
porcentajes (OCDE, 2024b). El porcentaje de espafioles con CINE 3, 23%, es

6 Los datos de 1997 corresponden al porcentaje de adultos de 55 a 64 afios, nacidos entre 1933 y 1942, que
en 1997 tenian formacion de educacion secundaria superior. Los datos de 2016 corresponden a ese mismo logro de
jovenes entre 25 y 34 afios, nacidos entre 1982 y 1991. Finalmente, los datos de 2023 corresponden a logro de los
jovenes de 25 a 34 afios, nacidos entre 1989 y 1998
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la mitad del promedio UE e inferior en 17 puntos al de OCDE. Sin embargo,
el porcentaje de espafoles con CINE 5-8, 41%, es igual al promedio OCDE y
superior a los de la UE, Alemania, Portugal e Italia. De modo que la principal
dificultad espafiola con respecto a los niveles de educacion alcanzados por la
poblacion adulta radica en la secundaria superior, CINE 3 y no en la educacion
superior.

FIGURA ED.3. Porcentaje adultos 25-64 afos con el nivel maximo de
educacion alcanzado. 2023
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Education at a Glance 2024

Resultados de la educacion secundaria

Los cambios que introdujeron la LGE y la LOGSE en las estructuras del
sistema educativo, en la escolarizacion y en los resultados, perseguian el éxito
educativo de todo el alumnado en la educacion obligatoria. Estos cambios
propiciaron avances muy significativos, como muestran los indicadores de
resultados que se ofrecen en este apartado. No obstante, al mismo tiempo,
cursos y etapas se abordaron en la practica con un caracter selectivo, que
se constata en las elevadas cifras de repeticion de curso, asi como en los
porcentajes también elevados de alumnos que no titulaban al finalizar la EGB
o la ESO.

Revista de Educacion, 410 Octubre - Diciembre 2025, pp. 25-62
Recibido:27/03/2025 Aceptado:29/03/2025

41



Roca, E. SELECCION DE INDICADORES EDUCATIVOS. ESPANA 1970-2025

R2 Alumnado repetidor en educacion obligatoria

En la toma de decisiones sobre la promocion de curso ha venido primando,
para la mayoria del alumnado de la educacion obligatoria, una concepcion
propedéutica, académica y selectiva de la ensefianza de 4reas y materias,
heredada de los planes de estudio anteriores, particularmente el de los afios
50 (bachilleratos elemental y superior, con sus revalidas). Esta concepcion
ha propiciado la clasificacion del alumnado, al final de cada curso, entre
aprobados (éxito) y repetidores (fracaso). La aplicacion de las competencias
basicas en 2006 que propuso la LOE no transformé sustancialmente la
situacion descrita antes de 2012.

La repeticion de curso en primaria y secundaria ha sido y es, todavia,
elevada. Cuando los alumnos no superaban los aprendizajes en diferentes
materias, se ha recurrido a la repeticion de curso, que se plantea como un
recurso para mejorar dichos aprendizajes, con el propdsito de garantizar el
¢éxito en los siguientes cursos y etapas educativa. El resultado son las cifras
de repeticion de curso que se muestran en la Figura R2.1.

En el curso 1994-95, uno de cada 5 alumnos espafoles de 12 afos
habia repetido al menos una vez. El porcentaje de repetidores en primaria
descendi6 ligeramente en los afios siguientes y con mayor intensidad en los
ultimos 5 afios, hasta situarse en el 10% en el curso 2023. Esa cifra espafiola
es, muy superior a las de paises como Reino Unido, Estados Unidos, Canada,
Suecia, Italia, Francia y Alemania, donde en 2018 la repeticion en primaria se
situaba entre el 1% y el 4% (Consejo Escolar del Estado, 2020) (ver Figura
R2.2 y Figura R2.3 en Anexo)

FIGURA R2.1. Porcentaje de alumnos que han repetido al menos una vez.
Espana
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Consejo Escolar del Estado (2020) ¢ Informes PISA 2018, 2022
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El porcentaje de alumnos que han repetido al menos una vez en la ESO
es practicamente el doble que en primaria en todos los cursos considerados;
fue del 43% en 1994-95 y en 2006-07; disminuy6 progresivamente hasta
el 22% en 2022-23. La comparacion internacional que presenta la Figura
R2.4 (OECD (2023), constata la situacion actual de la repeticion en Espafia:
multiplica por 10 la del Reino Unido, por 5 la de Suecia; es el doble o
mayor que la repeticion en Estados Unidos, Italia y Francia (paises estos dos
ultimos que, junto que con Portugal, presentaban cifras tan elevadas como las
espafiolas y que han rebajado drasticamente en la Gltima década). PISA ha
constatado reiteradamente, desde su primer informe de 2000 hasta el reciente
de 2022, que la repeticion de curso es costosa para el pais, ineficaz para el
sistema y dramatica para el alumnado que la padece.

FIGURA R2.4. Porcentaje de alumnado que ha repetido al menos una vez
en PISA 2022
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Fuente: Datos elaborados a partir del Informe PISA (2023), PISA 2022 Results (Volume II): Learning During —
and From — Disruption, PISA, OECD Publishing, Paris,

En los tltimos afios del siglo XX y los primeros del XXI instituciones
internacionales, expertos y responsables educativos de distintos paises
protagonizaron un proceso de reflexion sobre los objetivos educativos y la
importancia de la educacion para dar satisfaccion a las aspiraciones sociales
de desarrollo individual, econdémico y social. Una nueva concepcion de la
educacidon se concretd, primero, en la publicacion del informe Delors La
educacion encierra un tesoro (UNESCO, 1996). El informe afirma que
la educacion se sustenta (se debe sustentar) en 4 pilares basicos: que los
ciudadanos aprendan a conocer, a hacer, a vivir juntos (con-vivir, ejercer la
ciudadania) y a ser.
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En segundo lugar, la OCDE puso en marcha el Programa Internacional
de Evaluacion de Alumnos (PISA) en el afio 2000, en el que los paises
participantes acordaron evaluar la adquisicion de competencias basicas del
alumnado de 15 afios’. En tercer lugar, la UE adoptod en 2002 el programa
Educacion y Formacion 2010 en el que los paises miembros acordaron los
Objetivos educativos europeo, ha confirmado estos objetivos y ha afiadido
otros nuevos en el Marco estratégico para la cooperacion europea en el
ambito de la educacion y la formacion con miras al Espacio Europeo de
Educacion y mas alla (UE, 2023).

R3 Resultados de las evaluaciones PISA

El estudio PISA_ se realiza desde el anos 2000, cada 3 afios, salvo el ultimo
que se retraso a 2022 a causa de la pandemia (OCDE, 2023). La definicion
de las competencias y los muy variados resultados obtenidos se encuentran
en los sucesivos informes (OCDE, 2000-2022).2 El INEE publica en cada
ejercicio un informe espafiol. (MEFPD 2023a)’

El resultado mas divulgado de PISA es el de la puntuacion media (y el
escalafon resultante) de los paises, referida a un promedio inicial de la OCDE
que se hizo equivaler a 500 puntos'’. En las tres competencias el promedio
espafiol fue inferior al de OCDE entre 2000 y 2009, entre 7 y 30 puntos
en lectura, entre 24 y 15 en matematicas y entre 9 y 13 puntos en ciencias
(Figuras R.3.1), pero se mantuvieron siempre en el nivel 3, como el resto de
los paises desarrollados (Roca, 2012). Esas diferencias fueron disminuyendo
en los estudios sucesivos, hasta situarse en 2 puntos por debajo en lectura
en 2022, 1 punto en matematicas e igual promedio en ciencias. Es decir, los
resultados espanoles en PISA se situan en la actualidad en la media de la
OCDE, realidad muy diferente al atraso de la educacion espafiola descrito al
comienzo de la década de los 70.

7 Al mismo tiempo la OCDE impulso el proyecto que con el nombre de DeSeCo abordé la definicion y
seleccion de competencias basicas que propone esta organizacion (Rychen y Salganik, 2001 y 2003).

8 OCDE (2000-2022). Datos y graficos de este apartado provienen de la elaboracion propia a partir de los
Informes PISA OCDE vy los Informes espanoles del INEE correspondientes.

9 Ministerio de Educacion. Instituto Nacional de Evaluacion de la Educacion (INEE). El ultimo informe
publicado es el de 2022 (MEFPD, 2023a).

10 El estudio establece entre 5y 7 niveles de rendimiento en cada competencia y describe lo que los alum-

nos cuya puntuacion esta en cada nivel son capaces de “hacer”. Los promedios OCDE, UE y de la mayoria de paises
desarrollados se encuentran en el nivel 3. PISA no describe lo que caracteriza a las distintas puntuaciones que se
encuentren dentro de un mismo nivel.
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FIGURAS R3.1. Promedios en PISA. Espana y OCDE. 2000-2022

Lectura Matematicas .
Ciencias

S00-500 g0 w05 500 500 501 501
500 0000 & 490489 500 G000, 4o

490 Q 495 < 489

490 496 N 485
PN

485 401 s
488 488
480 487 485

475 483
470
2000 2003 2006 2009 2012 2015 2018 2022

—o©—Espafia eeedee OCDE

El resultado espafiol en los niveles mas bajos de rendimiento (1 y
<1) es también similar o menor que el promedio OCDE. El porcentaje de los
alumnos espafioles que se situan en dichos niveles es inferior o igual en las
tres competencias (Figuras R.3.2. Anexo). Sin embargo, el porcentaje espaiiol
en los niveles altos es inferior en todos los casos al de OCDE. Es decir, el
sistema educativo espanol es mas eficiente con los alumnos que se sitiian en
los niveles inferiores, a pesar de la repeticion que domina en esos niveles, y
menos eficiente, relativamente, con los alumnos de niveles mas elevados.

El analisis de la varianza permite valorar la dispersion de los resultados
de los alumnos que se produce “entre “y “dentro de” los centros. La varianza
atribuible a las diferencias de resultados de los alumnos de los diferentes
centros (varianza entre centros), es muy inferior en Espaia, en todos les
estudios PISA, que la atribuible a las diferencias de resultados de los alumnos
de un mismo centro (varianza dentro de los centros). (Figura R3.3).

En 2022, en el conjunto de OCDE, la variacién global que se
produce en los resultados de los alumnos entre unos centros y otros (32%) es
notablemente inferior a la que se produce dentro de los centros (68%). Eso
mismo ocurre en Espafia: 15% entre centros y 76% dentro de los centros. Los
resultados espafoles son similares a los de los paises con mayor equidad.
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FIGURA R3.3. Porcentaje de varianza. Diferencias “entre” y “dentro” de
los centros. 2022
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Ademas, la mitad de la diferencia entre centros en Espaia es atribuible
a las diferencias en el estatus social econdmico y cultural de los alumnos
(ISEC). El promedio en el ISEC del conjunto de paises de OCDE se hace
equivaler a 0,0; el ISEC de la UE se sitia en el -0,04 (muy ligeramente por
debajo del promedio) y el de Espafia en el 0,03 valor ligeramente superior
al de la UE y al promedio de la OCDE. Este valor espafiol se ha elevado
notablemente en los Gltimos 20 afios: la cifra espafiola del ISEC era, en 2009,
0,3. Esto significa un progreso socioecondémico y cultural espafiol que es un
buen indice de la mejora del entorno de aprendizaje que disfruta el alumnado
(MEFPD, 2023a).

Las chicas obtienen mayor puntuacion en lectura (en torno a 487
puntos) que los chicos (en torno a 463). En matematicas son los chicos los que
obtienen mayor puntuacion (478 puntos frente a 468 de las chicas, promedios
practicamente iguales en Espafia, OCDE y UE). En ciencias las diferencias
entre chicos y chicas son escasas en OCDE, UE y Espafa. Estas diferencias
relativas han sufrido pocas variaciones en los diferentes estudios PISA.
(Figura R3.4. Anexo).

En relacion con los resultados de nativos e inmigrantes, la Figura R3.5
muestra que los nativos espafioles tienen puntuaciones practicamente iguales
en 2022 a los promedios de los nativos de los paises de OCDE y UE en las tres
competencias. En todos los casos, estas puntuaciones son mayores que las de
los inmigrantes en unos 30 puntos.
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FIGURA R3.4. PISA 2022. Diferencias Nativos e Inmigrantes
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R4 Titulacion en la ESO (CINE 2).

Como se acaba de comentar, el alumnado espafiol se sitia en el ultimo
ejercicio PISA con una puntuacion igual a la de los promedios de los paises
de la OCDE y UE. No obstante, el caracter selectivo del titulo de la ESO
ha venido impidiendo a los alumnos que no lo obtenian la continuacién de
estudios en la educacion secundaria superior, general o profesional, lo cual ha
contribuido al denominado “fracaso escolar”. Las razones de este fracaso son
muy complejas, como constata el Informe “E/ éxito en la educacion primaria

y secundaria” del
interesado.

Consejo Escolar del Estado (2020) y a €l se remite al lector

FIGURA R4.1. Tasa bruta de poblacion que finaliza ESO (Graduado en
ESO) (porcentaje)

SR RPN

Fuente: Subdireccion General de Estadistica y Estudios. MEFPD
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En el afio 2000, un 73,4% del alumnado obtuvo el titulo de la ESO al
finalizar esta etapa, cifra que descendid hasta el 60% en 2006-07. Se elevo
hasta el 79,5 en 2015-16 vy, tras un descenso de 3,6 puntos porcentuales en
2016-17, se incremento hasta alcanzar el 84,7% en 2020. Es complejo atribuir
los descensos observados en la serie a las crisis economicas o a los cambios
de politicas de los diferentes gobiernos, aunque el descenso de 2000 a 2006
es elocuente; quizd es mas evidente el efecto de la COVID en el descenso
que situd la tasa en torno al 81%. En cualquier caso, practicamente uno de
cada 5 alumnos espafioles no pudo continuar en los ultimos afios estudios
de bachillerato o profesionales por no alcanzar el Grado de la ESO a la edad
prevista (MEFPD, 2023Db).

A la cifra espanola de titulados en la ESO en 2023 corresponden
porcentajes de titulacion en las comunidades y ciudades autonomas bastante
diversos, entre el 64% de Ceuta y el 87% del Pais Vasco (Figura R.4.2).

FIGURA R4.2. Tasa bruta de poblacion que se gradiia en ESO. CCAA.
Porcentaje de alumnado. 2023
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Fuente: Subdireccion General de Estadistica y Estudios. MEFPD

En la mayoria de los paises occidentales se ha ido pasando de unos
planteamientos iniciales selectivos, similares a los espafioles, a un propdsito firme
de extender la educacion de modo efectivo, para todos los ciudadanos, hasta los 18
afnos, como senala el objetivo europeo de situar el abandono temprano por debajo
del 10%.
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RS Abandono temprano de la educacion y la formacion.

Reducir el abandono temprano fue uno de los principales objetivos de la
UE desde 2003 (Consejo DE LA UNION EUROPEA, 2003), confirmado en
la Estrategia 2030. Se define el abandono temprano como el porcentaje de
poblacion de 18 a 24 afios que ha completado como maximo la primera etapa
de la educacion secundaria (CINE 2) y no sigue ningun estudio o formacion
(European Commission, 2011). Desde el momento inicial, el objetivo fue
asumido por Espafia en la LOE e incorporado a los objetivos educativos
espafioles (Roca, 2010). El objetivo europeo actual para 2030 (European
Commission, 2024) es situar el abandono temprano por debajo del 9%.

La Figura R5.1 muestra las cifras oficiales que proporciona Eurostat
(2024d). Espafia presentaba en 1992 (40,4%) una de las cifras mas elevadas
de abandono, junto a las de Italia y Portugal. La cifra espanola se redujo en
2005 al 31,0% y en 2023 al 13,7%. El descenso ha sido muy notable en estos
ultimos 18 afos, pero no ha llegado a alcanzar las cifras de los dos paises
vecinos sefalados, particularmente las de Portugal, que ha pasado del 38,5%
en 2005 al 8,1% en 2023.

FIGURA RS.1. Evolucion del Abandono temprano. Espafia, UE y seleccion
de paises
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Fuente: Eurostat. Early leavers from education and training by sex and labour status. Data extracted on
04/12/2024
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Conviene también resaltar la decisiva influencia del nivel de estudios
de las madres en el abandono temprano, como muestra la figura R5.2. En
2013, el 41,3 % de los alumnos espafioles cuyas madres solo tenian estudios
primarios no seguian estudiando; esa cifra bajo al 34,1% en 2023. Si las
madres tenian estudios superiores el abandono temprano era del 4,3% en
2013 y del 2,4% en 2023. Por esta razon se ha insistido en la importancia de
los estudios alcanzados por la poblacion adulta a la hora de explicar el éxito
educativo en adolescentes y jovenes.

FIGURA RS5.2. Abandono temprano segun nivel de estudios de la madre.
Espafia. Afio 2022
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Fuente: OCDE 2023. PISA 2022

Ya se ha reiterado en este articulo la importancia de la repeticion y
las dificultades de la titulacion en la ESO. No obstante, es imprescindible
resaltar que algunas CCAA, con las mismas medidas legislativas estatales,
han alcanzado cifras de abandono educativo temprano inferiores al objetivo
inicial europeo: Pais Vasco (6,7%) y Cantabria (7,3%), Galicia (9,1%), Rioja
(9,7%) y Extremadura (9,9%).
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FIGURA RS5.3. Abandono temprano de la educacion-formacion. CCAA.
2023

Pais Vasco 6,7

Cantabria ] 7.3

Galicia ] 91

Rioja ] 9.7

Extremadura ] 9,9

Casty Leén ] 10,3

Asturias ] 10,5

Aragén ] 10,8
Madrid ] 114

Canarias ] 14,7

Catalufia ] 148

C.Valenciana ] 15,0

Cast.Mancha ] 166

Andalucia ] 16,9

Balears ] 18,0

Murcia ] 19,2

Melilla ] 204

Ceuta ] 21,2

Espafa ] 13,7

Fuente: Encuesta de Poblacion Activa. LN.E. Calculado con la metodologia establecida por Eurostat
https://ec.europa.eu/eurostat/web/Ifs/publications

En el extremo opuesto, las dos ciudades autonomas superan el 20% y 7
comunidades autdnomas se situan entre el 14% y el 20%.

Resultados educativos en Educacion Secundaria superior y en
Educacion superior

La secundaria superior, postobligatoria, presenta una evolucion notable.
No es posible establecer una serie continua y homogénea entre titulaciones
alcanzadas en los denominados estudios medios de 1970 y los de 1990,
pues corresponden a etapas diferentes en duracion y niveles alcanzados; no
obstante, la informacion comentada en la Figura ED ofrece una referencia
util; el 10% de los jovenes nacidos en 1950 alcanzaron los estudios medios
a finales de los 60, cifra que se elevd al 20% a finales de los 70 y al 30% a
finales de los 80.
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R6 Titulacion en Educacion Secundaria Superior (CINE 3)).

Las cifras de las tasas brutas de titulacion en Bachillerato, FP'"' de Grado
Medio y FP de Grado Bésico, correspondientes al periodo 1990-2022, se
presentan en el indicador R6, figuras R6.1, y R6.2. (MEFPD Educa base,
20241).

La tasas de titulacion de Bachillerato pasaron del 33,1% del curso
1990-91al 46,8% en 2000-2001. Entre 2000 y 2005 hay un cambio de
tendencia, que rebaja la tasa al 44,8%. De 2005-06 vuelve el crecimiento
hasta 2015-16, cuando la tasa de titulacion de Bachillerato alcanzo el 57,7%.
En 2015 descendi6 ligeramente hasta el 55,5 y en 2020-21 la cifra fue muy
similar a la del curso siguiente. Hay que resaltar que en todo el periodo se
produce una diferencia a favor de la tasa que alcanzan las mujeres: 8,5 puntos
porcentuales superior a la de los hombres en 1990-91 y de 15 puntos en 2021-
22

FIGURA R6.1. Tasa bruta de poblacion que titula en Bachillerato (%)

70
65
60
55
50
45
40
35
30

25
1990-91 1995-96 2000-01 2005-06 2010-11 2015-16 2020-21 2021-22

—B—BachTotal  --<---Bach Mujeres %~ Bach Hombres

Fuente: Subdireccion General de Estadistica y Estudios del MMEFP

Las cifras de FP Grado Medio se inician con un total del 17,7% en
1990-91 y descienden hasta el 10,9% en 2000-01. Hay que tener en cuenta las
edades de inicio y terminacion de los estudias profesionales, que cambiaron
significativamente entre los estudios de la LGE y los de la LOGSE. A partir

11 Todo lo relativo a la FP es tratado con detalle en el Articulo de Clara Sanz en este Monografico.
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de 2000-01, se produce un paulatino crecimiento de las tasas de la nueva
FP hasta alcanzar un valor de 27,3% en 2020-21y un ligero descenso en el
ultimo curso con datos disponibles'?.. Aqui también hay diferencias, aunque
menores, entre mujeres y hombres y, ademas, cambian a lo largo del tiempo,
hasta practicamente igualarse en 2021-22 También hay que tener en cuenta
las diferentes proporciones entre alumnos y alumnas en las distintas ramas de
la FP.

FIGURA R6.2. Tasa bruta de poblacion que titula en FP Grado Medio (%)

26,4
17,7 16,7 19,9

R 1 e

1990-91 1995-96 2000-01 2005-06  2010-11 2015-16 2020-21 2021-22

B Total O Mujeres OHombres

Fuente: Subdireccion General de Estadistica y Estudios del MMEFP

Las tasas de titulacion en la FP Grado Basico, que se inician en el curso
2015-16 se mantiene entre el 3 y el 4,7% en los seis cursos considerados, con
un porcentaje de mujeres que duplica practicamente el de los hombres.

De modo que, aunque la comparacidon no es rigurosa por las distintas
medidas estadisticas utilizadas, se ha pasado en los ultimos 50 afios de cifras
de titulacion en “estudios medios” de un 30% a cifras que sumados las de
Bachillerato, las de FP Grado Medio y las de FP Grado Basico, y descontando
duplicidades, se aproximan al 74 % de logro de la poblacion de 25-34 afios en
educacion CINE 3 presentada anteriormente en la Figura ED2. La encuesta
de poblacion activa (INE) estima que la poblacion de 20-29 afios que habia
completado al menos la 2% Etapa de Secundaria en 2023 variaba del 89,5% en
el Pais Vasco al 67,1 de Murcia, con un promedio estatal del 77,8% (R6-Tabla
3.1. Anexo).

12 Ver el Articulo de Clara Sanz de este monografico para una mejor comprension del significado de estas
las tasas de titulacion y de las diferencias entre los distintos estudios de FP, medios y superiores, en los distintos
periodos correspondientes a las diferentes leyes educativas.
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R7 Evolucion de la poblacion de 25 a 34 aiios con Educacion
Superior (CINE 5-8)-

El objetivo europeo para 2030 establece que el porcentaje de personas de
25 a 34 anos con estudios superiores deberia ser, como minimo, del 45 %
en 2030'. Ese objetivo se ha alcanzado en Espana antes de 2020, como se
muestra en las Figuras R7.1 y R7.2. La cifra total de educacion superior es la
suma de las correspondientes a la educacion universitaria (CINE 6-8) y a la
educacion superior CINES.

FIGURA R7.1. Evolucion de la poblacion de 25 a 34 afios con Educacion
Superior en Espafia (CINE 5 a 8)

52,0
47,4
375 40,7 40,3 41,0
o O
255 281 27,8 28,2
O \; O— O O
12,0 12,6 12,6 12,8 14,0 15,7
2000 2005 2010 2015 2020 2025
—11Total —<O—CINE6-8 —0o—CINES

Fuente: Encuesta de Poblacion Activa (INE). MEFPD

El porcentaje mas elevado de jovenes con estudios superiores en la
UE es el de Irlanda; Espafia se sitlia en unas cifras proximas a la de Paises
Bajos o Suecia y superiores a las de la media de la UE, Figura R7.2. Se trata
de un éxito indudable de la educacion superior espaiola.

13 En este apartado no se ofrecen tasas de titulacion debido a la complejidad y diferencias entre los dife-
rentes titulos.
14 Education and Training Monitor 2021
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FIGURA R7.2. Porcentaje de jovenes de 25 a 34 afios con estudios

SUperiores
62,7
02023 ¢ 2014
54,5 54,1
. 52,0 51,9
53,4
44,5
. * * 43,1 ns
443 460 * 43 38,4
415 * o
38,7
359 - 30,6
31,6 * 2.2
28,4 P'S
Ireland Netherlands Sweden Spain France Greece EU Portugal ~ Germany Italy

Fuente: Eurostat (EU Labour Force Survey).

RS Tasas de actividad y paro. Indices salariales

La Figura R8.1 presenta las tasas de actividad y paro. Las tasas de actividad
son, en los dos anos considerados, menores para los jovenes con solo estudios
primarios y mayores para los que tienen estudios superiores. El paro ha
descendido de modo notable entre 2013 y 2023; en este ultimo afio, el paro
que afecta a los jovenes con solo estudios primarios es el triple del de los que
tienen estudios superiores (MEFPD 2024a).
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FIGURA R8.1. Tasas de actividad y de paro de la poblacion de 25 a 34 afios
de edad, segun nivel de formacion alcanzado

OTOTAL B Primaria BESO & CINE 3 m Superior

89,1 894 883 9.7 gg9 849 a3 !

TASAS DE ACTIVIDAD TASAS DE PARO

Fuente: Encuesta de Poblacion activa. INE.'

La Figura R8.2 presenta los salarios anuales, valorados sobre el indice 100
que corresponde al promedio de la poblacion total y al de asalariados de 25-
34 afios. En ambas poblaciones los salarios de los hombres con educacion
superior (136-114) son mayores que el del resto de hombres con otros niveles
de estudios en las dos poblaciones consideradas; y también son mayores que
el de todas las mujeres. Los salarios de las mujeres con educacion superior
(110- 107) superan al también al del resto de mujeres y hombres de las dos
poblaciones sin estudios superiores.

FIGURA R8.2. indices de salarios anuales, segin nivel de formacion
alcanzado. Afio 2022

OTotal OPrimaria OESO @ CINE 3 m Superior

136

Hombres Mujeres Hombres Mujeres
Total asalariados Asalariados 25-34 afios
Fuente: Encuesta Condiciones de vida. INE.
15 Los datos de esta y de la siguiente figura provienen de la publicacion Datos y cifras curso escolar

2024-2025 de la Subdireccion General de Estadistica y Estudios del MEFPD
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Consideracion final

Los datos de estos dos ultimos indicadores asi como la evolucion de las
cifras del resto de los indicadores educativos seleccionados de estos afios
transcurridos desde 1970 a 2025 ofrecen evidencias elocuentes sobre la
importancia de garantizar a todos los nifios, jovenes y adultos, sin excepcion,
los recursos necesarios a fin de que puedan alcanzar el mayor nivel educativo
acorde con sus capacidades e intereses. Una mayor y mejor educacion de
todos permite mejorar la formacion de los ciudadanos, es decir, proporciona
una riqueza individual que, una vez adquirida, no puede ser enajenada,
sustraida o aprovechada con otros fines distintos de la prosperidad de los
individuos que la disfrutan. Al mismo tiempo, una mayor y mejor educacion
de todos significa una mayor riqueza del conjunto de las sociedades en las que
se integran, un mayor capital humano; la educacion es realmente la “riqueza
de las naciones y de los individuos” en esta sociedad del conocimiento del
siglo XXI.
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Resumen

Este articulo describe los cambios acontecidos en la universidad espafiola durante
los cincuenta afos desde la transicion democratica que comienza en 1975. Se centra en
las dimensiones relativas a la extension de la educacion universitaria, la organizacion de
las ensefianzas en este nivel y la financiacion de las universidades, incluidas las becas y
ayudas al estudio para los estudiantes universitarios. El enfoque utilizado es el analisis de
los principales indicadores estadisticos y de los textos legales aprobados en relacion con
estas cuestiones. Todo ello es acompaiiado de fuentes secundarias que permiten hacer una
reconstruccion de la evolucion de la universidad y sus cambios. Se constata en el articulo
que, en el periodo democratico, la universidad se expande, se reorganizan sus enseflanzas
y aumenta la financiacioén universitaria, también en lo que concierne a las becas y ayudas
al estudio. El balance de la democracia es claramente positivo. Sin embargo, se discuten
algunos elementos de mejora derivados de la comparacion internacional y del analisis mas
detallado de cada dimension. Se detectan algunos retos que abordar en el futuro y se sugieren
algunas propuestas de politica universitaria para atenderlos.

Palabras clave: Universidad, Espafa, Democracia, Politica universitaria, Educacion
Superior, Gasto universitario, Ensefianzas universitarias.
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Abstract

This article describes the changes that have taken place in Spanish universities over
the fifty years since the transition to democracy began in 1975. It focuses on the expansion of
university education, the organization of academic degrees, and the financing of universities,
including scholarships and study grants for university students. The approach used is the
analysis of the main statistical indicators and legal texts approved in relation to these issues.
All of'this is accompanied by secondary sources that allow for a reconstruction of the evolution
of the university and its changes. The article notes that, during the democratic period, the
university expanded, the academic degrees were reorganized, and funding increased, including
scholarships and study grants. The balance of democracy is clearly positive. However, some
areas for improvement are discussed, based on international comparisons and a more detailed
analysis of each dimension. Some challenges to be addressed in the future are identified and
some university policy proposals are suggested to address them.

Key words: University, Spain, Democracy, University policy, Higher Education,
University spending, University degrees.

Introduccion

El cambio que ha experimentado la universidad espafiola en los ultimos
cincuenta afios ha sido muy intenso. Desde principios de los afios setenta
hasta la actualidad se ha pasado de un modelo de universidad tradicional
y centralizado, el que imperaba en la dictadura de Franco, a un modelo de
universidad mas moderno y descentralizado, el que se fue progresivamente
desarrollando desde el final del franquismo y durante la democracia. La
legislacion franquista en materia de universidad data de 1943, cuando se
promulgé la Ley de Ordenacion Universitaria (LOU). El estado tenia un
fuerte control sobre las universidades, aunque los catedraticos constituian un
cuerpo con notable autonomia e influencia en la politica universitaria. Las
instituciones universitarias desarrollaban una amplia funcion formativa, si
bien su labor investigadora era mas reducida. A partir de los afios sesenta la
universidad comenzd a expandirse, al igual que sucedio en otros paises de
nuestro entorno.

En 1970, en la fase final de la dictadura, se aprobo6 la Ley General de
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Educacion (LGE) que supuso un paso importante hacia la modernizacion del
conjunto del sistema educativo, incluida la universidad, si bien la dotacion
presupuestaria fue menor de la esperada para su puesta en marcha. En el
periodo democratico la Ley de Reforma Universitaria (LRU), promulgada
en 1983, sentd las bases del nuevo modelo universitario, mas moderno y
descentralizado, en el que la mayor parte de competencias en materia de
universidad recaian en las Comunidades Autonomas (CCAA). Con esta Ley
se dotd de autonomia a las universidades y, entre otras cosas, se trat de hacer
la universidad mas accesible a todos a través de una fuerte expansion de las
plazas y de becas a los estudiantes de menor nivel socioecondmico. Asimismo,
se potencio la investigacion cientifica por parte de las universidades (Sanchez
Ferrer, 1996).

Desde principios de los afos ochenta hasta la actualidad se han
sucedido varias leyes universitarias que han supuesto cambios de un
calado menor, aunque cada una ha incorporado algin elemento definitorio
de lo que constituye el sistema universitario presente. La Ley Organica de
Universidades (LOU) de 2001 cre6 la Agencia Nacional de Evaluacion de
la Calidad y Acreditacion (ANECA) con el fin de controlar la calidad de las
universidades, de los centros y de las titulaciones, asi como servir de filtro
para la contratacion del profesorado. La Ley Organica de Modificacion de
la Ley Orgénica de Universidades (LOMLOU) de 2007 adapto los estudios
universitarios espanoles al Espacio Europeo de Educacion Superior (EEES)
que surge de la Declaracion de Bolonia de 1999 para unificar la ensefanza
superior europea; se acortaron las carreras en los denominados Grados y se
crearon los Master. Por ultimo, la Ley Orgénica del Sistema Universitario
(LOSU) de 2023 definio las diferentes categorias de profesorado universitario
que existen en la actualidad.

Si bien estas leyes han sido las que han creado el marco juridico en el
que ha operado la politica universitaria, hay que tener en cuenta los Reales
Decretos que a menudo han desarrollado las leyes, asi como la dotacion
presupuestaria que han recibido para desarrollar su contenido regulatorio.
Asimismo, es importante también tener en cuenta el comportamiento tanto
de las CCAA, en las que recaen la mayoria de las competencias en materia
de universidad, como de las propias universidades, que en el ejercicio de
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su autonomia universitaria toman muchas decisiones que van definiendo la
politica universitaria (Ball, 2015).

El andlisis de los cambios acontecidos en el nivel universitario es
complejo, puesto que hay muchas dimensiones implicadas, tales como
el acceso de los estudiantes a la universidad, la financiacion de este nivel
educativo, el gobierno de las universidades, la seleccion del profesorado o la
investigacion en la universidad, por citar s6lo algunos de los ejemplos. Por
razones de espacio, este articulo se centra en algunas de estas dimensiones,
sin por supuesto despreciar la importancia de las otras'. En particular, las
dimensiones que se van a abordar son las relativas a la extension de la
educacion universitaria, a la organizacion de las ensefianzas en este nivel,
asi como a la financiacion de los estudios universitarios y de las becas y
ayudas al estudio. Se trata de las dimensiones que mas directamente afectan
a los estudiantes (y a sus familias), a su acceso, progresion y titulacion en la
universidad.

El objetivo del articulo es, por tanto, el analisis de los cambios
acontecidos en la universidad en el periodo democratico de 50 afios que
transcurre desde la muerte del dictador Franco en 1975 hasta 2025. Pese
al cardcter eminentemente descriptivo del texto, se utilizan esquemas
conceptuales y analiticos de la literatura académica tanto nacional como
internacional (por ejemplo: Ball, 2015; Ball y Youdell, 2008; Verger, 2016;
Verger y Curran, 2014). Se muestra la situacion desde los afios 60, mas o
menos, para dar una idea de la situacion de partida, y de cudl es el contexto
que se estaba viviendo en Espafia con anterioridad al establecimiento de la
democracia. El enfoque utilizado es, por un lado, el analisis de diferentes
indicadores estadisticos relacionados con estas dimensiones, y, por otro, de
los textos legales aprobados en relacion con estas cuestiones. Ademas, la
abundancia de fuentes secundarias, que han atendido a periodos més cortos
que el que aqui se analiza, permite reconstruir la evolucion de la universidad
en democracia y algunos de sus cambios.

Tras esta introduccion, los apartados que siguen se refieren a cada
una de las dimensiones seleccionadas. Por ultimo, se presenta un balance de

1 No ha sido posible abordar la dimension investigadora de las universidades, pues exigiria un articulo
especifico. Su importancia ha ido aumentando a partir de la segunda mitad de la década de los anos ochenta y puede
compararse en la actualidad con la de los paises de nuestro entorno.
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los cambios acontecidos durante la democracia, se discuten las luces y las
sombras de periodo, asi como se presentan algunas propuestas de politica
universitaria para el futuro.

La expansion de la educacion universitaria

La ensefianza superior comenzo a expandirse a partir de los afios sesenta. En
1960 habia 81.142 estudiantes en las facultades y las ingenierias de Espaia,
lo que suponia una tasa bruta de escolarizacion en la educacion superior sobre
la poblacion de 20 a 24 afios del 3,6%. En 1970 los estudiantes de dicho nivel
aumentaron a 192.139, y la tasa de escolarizacion sobre la poblacion de esta
edad al 7,54%. En 1975 los estudiantes de educacion superior ya ascendian a
324.036, llegando al 12,66% la tasa de escolarizacion sobre la poblacion de
20 a 24 afios (Nuiiez, 2005).

En el periodo democratico los estudiantes universitarios han seguido
aumentando hasta alcanzar la cifra de 1.762.459 en el curso 2023-2024,
distribuidos en estudios de grado (mas del 78%), master (més del 16%) y
doctorado. Esto supone una tasa neta de escolarizacion en estudios de grado o
master sobre la poblacion de 18 a 24 afios del 30,4% (Ministerio de Ciencia,
Innovacion y Universidades, 2024). Por tanto, con la prudencia que impone
el hecho de que no se trata de indicadores idénticos debido a los cambios en
el sistema educativo a lo largo del tiempo, en el periodo democratico (tomado
desde 1975) el numero de estudiantes universitarios se ha quintuplicado y la
tasa de escolarizacion en la universidad se ha doblado.

Desde un punto de vista comparado, Espafa tiene un porcentaje de
poblacion de 25 a 34 afios con educacion superior (que incluye no sélo los
estudios universitarios sino los de Formacion Professional de Grado Superior
también) ligeramente por encima de la media de los paises de la OCDE y de la
UE25; este porcentaje alcanza, en 2022, el 50,5% en Espaiia frente al 47,2%
de la media de la OCDE y el 44,7% de la UE25. No obstante, si en vez de un
indicador de flujo, con la poblacion joven, utilizamos un indicador de stock,
con la poblacion adulta, Espafia se situa en la media de la UE. Espana tiene
un porcentaje de poblacion adulta en edad de trabajar, de 25 a 64 afios, con
educacion superior, de entono al 40% en 2021, similar a la media de dichos
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paises (CRUE, 2024). La explicacion de esta aparente paradoja se encuentra
en que Espana partia de un bajo stock de capital humano, que poco a poco
se va compensando con el mayor nivel educativo de los mas jovenes, hasta
situarnos en un nivel parecido a los paises de nuestro entorno.

Una clave importante para explicar el aumento en los estudiantes
universitarios es la dimensiéon de género; en los afios sesenta y setenta
todavia los varones iban a la universidad en mucha mayor medida que las
mujeres. En 1960 la tasa bruta de escolarizacion de la poblacién de entre
20 y 24 afios en las facultades era del 2,84% para el conjunto del alumnado
y del 4,39% en el caso de los varones. En 1970 estas tasas eran del 5,89%
y del 7,98% respectivamente (Nufiez, 2005). Hay que tener en cuenta que
las diferencias debian ser por fuerza mayores debido a que los estudiantes
de las ingenierias eran en una abrumadora mayoria hombres. Actualmente,
después de cincuenta anos de democracia, la proporcion de varones y mujeres
se ha invertido, puesto que estudian en la universidad ellas mas que ellos. En
el curso 2023-2024 las mujeres suponen el 56,5% del total de estudiantes
universitarios (Ministerio de Ciencia, Innovacion y Universidades, 2024). Es
decir, buena parte del crecimiento de la universidad se debe a la incorporacion
de las mujeres a este nivel educativo.

El niimero de universidades en Espaia ha crecido mucho también
en todo este periodo. Dado el aumento de los estudiantes universitarios en
los afios sesenta se hizo necesaria la creacion de nuevas universidades desde
finales de esa década para atender a esta creciente demanda. En 1968 habia
12 universidades en Espafa, hasta 1970 se crearon tres mas llegando a 15
universidades y en 1975 ascendian a 23 en todo el territorio (Sanchez Ferrer,
1996). Durante lademocracialas universidades han crecido espectacularmente,
llegando a 91 en el curso 2023-2024 (Ministerio de Ciencia, Innovacion y
Universidades, 2024). Es decir, el nimero de universidades se ha multiplicado
casi por cuatro en este periodo.

Para analizar el aumento del numero de universidades hay que tener
en cuenta varias dimensiones que dan cuenta del cambio que ha sufrido la
oferta universitaria en este periodo de tiempo. Por un lado, esta la perspectiva
territorial (Verger y Curran, 2014), la distribucion de las universidades en el
territorio, en las diferentes CCAA. Antes de la democracia, antes de 1975,
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las universidades estaban en ciudades grandes y de cierta importancia como
Madrid, Barcelona, Valencia o Bilbao. De hecho, de las que mas adelante
fueron las 17 CCAA, en tres de ellas no habia universidad (Islas Baleares,
La Rioja y Castilla la Mancha). En el momento actual, todas las CCAA y
la mayoria de las provincias cuentan con al menos una universidad. A pesar
de las diferencias evidentes entre las CCAA, en todas hay un porcentaje de
poblacion joven que va a la universidad. La Comunidad de Madrid es la
que, en el curso 2023-2024, tiene la tasa neta de escolarizacioén en educacion
universitaria (sobre poblacion de 18 a 24 afios) mas alta, del 44,1%, frente
a Islas Baleares, cuya tasa es del 10,3% (Ministerio de Ciencia, Innovacion
y Universidades, 2024). Con la implantacion del Estado de las Autonomias
en la democracia y debido a la asuncion de competencias en materia de
universidades por parte las CCAA, poco a poco cada region fue dotandose de
al menos una universidad y, en muchos casos, de varias.

Otra dimension interesante para comprender el aumento de las
universidades es la de su titularidad, publica o privada (Ball y Youdell, 2008;
Verger, 2016). En 1975, de las 23 universidades que habia en Espafia, solo
cuatro eran privadas (la Universidad de Deusto, la Universidad Pontificia
de Comillas, la Universidad Pontificia de Salamanca y la Universidad de
Navarra). Es decir, poco mas del 17% de las universidades eran privadas,
frente a la mayoria que eran publicas. Sin embargo, en el curso 2023-2024
de las 91 universidades que hay en Espafa 41 son privadas, lo que supone
el 45% del total (Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades, 2024).
En la democracia podemos distinguir dos periodos. Un primer periodo hasta
mediados de los afios noventa en el que se crean todas las universidades
publicas hasta las 50 que existen; la ultima que se cred, en 1998, fue la
Universidad Politécnica de Cartagena. Es decir, desde 1975 hasta 1998 se
crearon 27 universidades publicas. Y un segundo periodo, desde mediados de
los afios noventa hasta la actualidad, en el que no se cred ninguna universidad
publica y se crearon casi todas las universidades privadas existentes hasta las
41 del curso 2023-2024. La creacion de nuevas universidades privadas no fue
posible hasta 1991, cuando se aprob6 un decreto que establecia las condiciones
para la creacion y reconocimiento de universidades y centros universitarios
que desarrollaba el articulo 58 de la LRU de 1983 (Fernandez Mellizo-Soto,
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2003). Desde 1993 en que se cred la Universidad San Pablo CEU hasta el curso
2023-24, han surgido nada menos que 37 universidades privadas. Hay que
tener, no obstante, en cuenta las fuertes disparidades en cuanto a las diferentes
CCAA. En la mayor parte de regiones las universidades publicas exceden a
las privadas, salvo en el caso de Castilla y Leon, Canarias, Pais Vasco y la
Comunidad de Madrid. En esta tltima hay 13 universidades privadas frente
a seis publicas (Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades, 2024).
Desde 2021 se han aprobado varios decretos para, precisamente, regular la
creacion y actividad de las universidades y centros universitarios privados. A
medida que las universidades privadas han ido aumentando, en algunos casos
logrando el visto bueno de los gobiernos regionales tras informes negativos
no vinculantes por parte de la administracion central, el gobierno nacional ha
ido endureciendo los requisitos para su constitucion y funcionamiento.

En términos del peso de los estudiantes de las universidades privadas
respecto al total, también se ha notado el aumento. El porcentaje de estudiantes
universitarios en las universidades privadas era en 1970 del 3% del total
de estudiantes y se mantuvo en torno a este porcentaje hasta mediados de
los afios noventa (Fernandez Mellizo-Soto, 2003). A partir de entonces, el
porcentaje empez6 a aumentar hasta el 25,7% que suponen los estudiantes de
universidades privadas respecto al total de estudiantes en el cuso 2023-2024
(Ministerio de Ciencia, Innovacion y Universidades, 2024).

En comparacion con otros paises, Espafia presenta un porcentaje de
titulados en universidades publicas respecto al total de titulados en 2022 en
Grado y, sobre todo, en Doctorado por encima de la media de la UE25 y de
la OCDE. Sin embargo, en lo que respecta al nivel de méster, el porcentaje
de titulados en universidades publicas respecto al total de titulados en 2022
es bastante inferior a estos grupos de paises; mientras que en la UE25 este
porcentaje que se titula en universidades publicas asciende al 78% y en la
OCDE al 65%, en Espafia supone el 52% del total de titulados (OECD, 2024).
De hecho, la expansion de la universidad privada en Espafia ha sido en buena
medida debido al nivel de Master. En el curso 2023-2024 hay mas estudiantes
en masteres privados que en publicos; 145.306 frente a 143.649 estudiantes
respectivamente (Ministerio de Ciencia, Innovacion y Universidades, 2024).

Por ultimo, la tercera dimensién para comprender la expansion
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de la universidad es la irrupcion de las universidades no presenciales, las
universidades a distancia. La UNED, universidad no presencial de titularidad
publica, se cred en 1972 y fue la primera universidad que no requeria la
presencialidad de los estudiantes. Con el auge de las universidades privadas a
partir de la mitad de los afios noventa se crearon el resto de las universidades
no presenciales, todas de caracter privado?®. En el curso 2023-2024 hay un total
de siete universidades no presenciales, de las cuales seis son de titularidad
privada ya que no se ha creado ninguna de titularidad publica adicional. De
hecho, los estudiantes en universidades privadas de esta modalidad exceden
a los de universidades publicas, los primeros ascienden a 187.066 y los
segundos a 137.726 estudiantes; asi pues, el porcentaje de estudiantes de
universidades privadas es el 57,6% del total de estudiantes en universidades no
presenciales. La preponderancia de las universidades privadas no presenciales
sobre las publicas es sobre todo notable en el nivel de master; mientras en
las instituciones privadas no presenciales estudian 90.712 estudiantes, en las
publica de la misma modalidad s6lo lo hacen 12.088 estudiantes (Ministerio
de Ciencia, Innovacion y Universidades, 2024).

La reorganizacion de los estudios universitarios

La universidad de los afios sesenta ofrecia carreras (llamadas licenciaturas)
bastante largas, de cinco o seis afios de duracién, en las que predominaba la
clase magistral como método de ensefianza y el examen final como forma de
evaluacion. Los planes de estudio eran aprobados por el ministerio si bien,
en cuanto a los programas de las asignaturas, los catedraticos tenian bastante
peso en su definicion. La LGE de 1970 reorganizo el sistema universitario, al
incorporar las ensefianzas técnicas, como las escuelas técnicas superiores y
algunas escuelas profesionales de grado medio, a los estudios universitarios
en las denominadas escuelas universitarias. Los estudios universitarios
comenzaron a dividirse en tres ciclos: el primer ciclo incluia los tres primeros

2 La Universitat Oberta de Catalunya (UOC) es de titularidad privada, pero fue promovida por el go-
bierno catalan y es gestionada por una fundacion sin animo de lucro.

Revista de Educacion, 410 Octubre - Diciembre 2025, pp. 63-86
Recibido:27/06/2025 Aceptado: 02/07/2025

71



72

Ferndndez, M. LOS CAMBIOS EN LA UNIVERSIDAD ESPANOLA (1975-2025): EXPANSION,
REORGANIZACION Y FINANCIACION

afios de las carreras y los estudios de las escuelas universitarias, que daban
acceso al titulo de diplomado. El segundo ciclo comprendia el resto de los
afios, dos o tres, hasta completar el total de la carrera, y el tercer ciclo servia
para cursar el doctorado (Sanchez Ferrer, 2016).

En el periodo democratico, la LRU de 1983 dot6 a las universidades
de mayor margen de maniobra para la configuracion de los planes de estudio
de las titulaciones existentes y para la creacion de nuevas titulaciones. Se
facilit6 el acortamiento de las licenciaturas a cuatro, o en casos excepcionales,
a cinco afios, y la adopcion de un sistema de créditos y cuatrimestres, frente al
tradicional sistema de horas y cursos anuales. Se permitia que en una misma
facultad o escuela se impartieran varios titulos, lo que facilitaba la creacion
de nuevas titulaciones. Ademas, se diferencid entre los titulos oficiales
respaldados por el Gobierno con validez en todo el territorio nacional, que son
los que se venian ofreciendo hasta ese momento, y los titulos propios de las
universidades, que podian empezarse a ofrecer a partir de ese momento y que
estaban respaldados inicamente por las propias universidades. En el andlisis
realizado por Sanchez Ferrer (2016) sobre el impacto de la LRU en la reforma
de las ensefianzas se muestra que con esta ley hubo una mayor facilidad de las
universidades para crear nuevos titulos.

Sin embargo, el cambio mdas sustantivo que se produjo en la
democracia en cuanto a la organizacion de los estudios universitarios fue la
LOMLOU de 2007. Inspirada en la Declaracion de Bolonia de 1999 que tenia
el objetivo de unificar la ensefianza superior europea, esta reforma reorganizo
los estudios universitarios espafioles para que fueran compatibles con el
EEES. Tanto las licenciaturas como las diplomaturas pasaron a tener cuatro
(en algunos excepcionales casos cinco) afos y se empezaron a denominar
grados universitarios, constituyendo titulaciones universitarias de caracter
general. Se consolidaron los masteres universitarios, de un afo de duracion
en la mayoria de los casos, que posibilitaban una titulaciéon universitaria
mas especializada. Desde el punto de vista del contenido, se increment6 la
carga practica de las asignaturas y se foment6 la evaluacion basada en mas
elementos que Unicamente el examen final.

A partir de esta reestructuracion de los estudios en la universidad,
empez6 un proceso de diversificacion de los estudios en este nivel educativo.

Revista de Educacion, 410 Octubre - Diciembre 2025, pp. 63-86
Recibido:27/06/2025 Aceptado: 02/07/2025



Ferndndez, M. LOS CAMBIOS EN LA UNIVERSIDAD ESPANOLA (1975-2025): EXPANSION,
REORGANIZACION Y FINANCIACION

En primer lugar, el nimero de grados y, sobre todo, de master aument6. En el
curso 2007-2008, antes de que comenzara su implantacion en el curso 2008-
2009, las titulaciones universitarias de primer y segundo ciclo ascendian a
2.669. En el curso 2010-2011, finalizada la adaptacion al EEES, los grados
sumaban 2.338 y los mésteres 2.429 (Ministerio de Educacion, 2010). En el
curso 2023-24 el total de grados ofrecidos ascendia a 3.322 y el de masteres a
4.049 (Ministerio de Ciencia, Innovacion y Universidades, 2024). El aumento
de las titulaciones ha sido espectacular en este periodo. Asimismo, la oferta
de titulaciones se ha diversificado de forma muy intensa. Hay cada vez mas
grados y madsteres interuniversitarios, incluso con universidades de otros
paises. Se han creado muchos dobles grados y alguno triple, que contribuyen
a la diversificacion y estratificacion de la oferta universitaria. Algunos grados
y masteres se imparten en idiomas distintos al espafiol, sobre todo en inglés,
o existen, sobre todo en el nivel de grado, titulaciones bilingiies, que se
imparten en dos idiomas, normalmente en espanol e inglés. Por ejemplo, en el
curso 2023-2024 hay en Espafia 38 grados y 434 madsteres interuniversitarios
(Ministerio de Ciencia, Innovacion y Universidades, 2024).

En cuanto al acceso de los estudiantes a las universidades, desde
1953 los estudiantes debian superar un Prueba de Madurez al final del Curso
Preuniversitario (Mufoz Vitoria, 1995). En 1970, con la aprobacion de la LGE,
se quito la prueba de Madurez y se establecio que el tnico limite al acceso
a la universidad debia de ser la capacidad de los centros. Esto se concretd
en que durante algunos cursos todos los estudiantes que terminaron el COU
(Curso de Orientaciéon Universitaria) pudieron ingresar en la universidad.
En 1974, sin embargo, se restableci6 la prueba de acceso a la universidad,
que se denomind Selectividad, que junto con el historial académico de
secundaria permitia el ingreso en los estudios universitarios. Esta prueba
tenia como mision evaluar la capacidad de los estudiantes, no seleccionar a
un determinado niimero de ellos a partir de un niamero prefijado. En el caso
de que hubiera mas estudiantes que plazas ofertadas en una carrera se tendria
en cuenta tanto la nota de la Selectividad como la obtenida en los cursos de la
educacion secundaria, con un peso similar. So6lo en el caso de los estudios de
Medicina, a partir de 1977, se posibilitd la limitacion del acceso a través de
un sistema conocido como numerus clausus (Fernandez Mellizo-Soto, 2003).
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En el inicio de la democracia y tras la LRU de 1983 se mantuvo este
sistema de acceso a la universidad, adaptdndose a los cambios en el sistema
educativo y siendo objeto de algunas modificaciones. Tras varios cambios en
su denominacion, actualmente se denomina Prueba de Acceso ala Universidad
(PAU). Desde el ano 2000 la nota del Bachillerato pesa mas que la del examen
de acceso a la universidad, un 60% la primera frente al 40% de la segunda. Y
desde el afio 2014 existe una fase voluntaria que puede otorgar al estudiante
cuatro puntos adicionales, de tal manera que la nota es sobre 14 en vez de
sobre 10 puntos. Originalmente este sistema se ide6 para asegurar que los
estudiantes que quieren ingresar en la universidad tuvieran un nivel adecuado.
Actualmente, un porcentaje pequeiio de los que se presentan a la prueba no la
superan; menos de un 10% la suspenden. Sin embargo, este sistema cumple la
funcioén, no del todo prevista en su dia, de distribuir a los estudiantes entre las
diferentes carreras y universidades. Los estudiantes con mejores notas tienen
prioridad en la eleccion de carreras y universidades, lo que ha hecho que, en
aquellas carreras y universidades con exceso de demanda, las notas de acceso
requeridas suban. Esto ha llevado a una situacion en las que algunas carreras
de las universidades publicas tengan unas notas de corte para el ingreso muy
altas, por encima de 12 o 13 puntos sobre 14 (Sacristan, 2023; Cobreros,
Gortazar y Moreno, 2023). Sin embargo, otras carreras y universidades tienen
notas mas bajas. Hay que mencionar aqui la cuestion de que este sistema
rige para las universidades publicas, puesto que las universidades privadas
establecen su propio sistema de acceso, aunque los estudiantes deben aprobar
el Bachillerato y la PAU.

Una cuestion interesante también es el grado en el que la universidad
ofrece “segundas oportunidades” de acceso; es decir, permite que aquellos
estudiantes que han abandonado la educacion o han optado por una determinada
rama educativa no conducente a la universidad, puedan ingresar en la
universidad. La primera ley que atendi6 a esta cuestion fue la LGE de 1970,
que daba la posibilidad a los mayores de 25 afos de acceder a la universidad
sin los estudios de bachillerato y tras superar alguna prueba especifica.
Ademas, la Universidad Nacional de Educacién a Distancia (UNED) fue
creada en 1972 con la finalidad de que los estudiantes que no pudieran asistir
a las clases, muchos de los cuales estaban trabajando, pudieran conseguir un
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titulo universitario. No obstante, en esta época los programas de educacion de
adultos no estaban muy desarrollados (Fernandez Mellizo-Soto, 2003).

En la democracia se empezaron a desarrollar y consolidar estas
oportunidades de acceso alternativo a la universidad. La Ley Organica General
del Sistema Educativo (LOGSE) de 1990 desarroll6 la educacion de adultos,
incluido el acceso a la universidad sin el titulo previo tras la superacion de
una prueba especifica. Ademas, aseguraba que los titulados en Formacion
Profesional de Grado Superior (FPGS) pudieran acceder a determinados
estudios universitarios relacionados (Ferndndez Mellizo-Soto, 2003). Desde
entonces se han ido ampliando las vias de acceso a la universidad. Se facilita
que determinados colectivos sin titulacion de acceso a la universidad puedan
ingresar tras pasar unas determinadas pruebas. Hay pruebas especificas para
mayores de 25 y de 45 afnos. También para mayores de 40 afios con experiencia
laboral en algin campo para el acceso a carreras especificas. Estos colectivos,
ademas, tienen reservado un pequefio porcentaje de las plazas universitarias,
al igual que los deportistas de alto rendimiento y las personas que presentan
discapacidad. Los titulados en FPGS pueden acceder a la universidad con la
nota media de sus estudios (sobre 10 puntos), y presentarse a la fase voluntaria
de la PAU para subir nota hasta los 14 puntos.

El aumento de la financiacion universitaria

A pesar de la dificultad de comparar las cifras de gasto educativo de los afios
setenta y las de la actualidad, debido no s6lo a los cambios en la economia
y en el sistema educativo, sino a la falta de datos desagregados por niveles
educativos en las series mas antiguas y a la heterogeneidad de indicadores
disponibles en los primeros afios, podemos hacernos una idea de su evolucion
en Espana durante este periodo (Ball, 2015). Los datos de Sanchez Ferrer
(1996) revelan que la financiacion publica por estudiante estuvo estancada
en la primera mitad de la década de los afios setenta, pero aumentd en la
segunda mitad de los afios setenta y principios de la década de los ochenta;
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el aumento se dio sobre todo a partir de 1977 con los Pactos de la Moncloa
que supusieron un fuerte impulso econdémico al sistema educativo en general
(Fernandez-Mellizo, 2003). En 1985 el gasto total (publico y privado) en
ensefianza superior suponia el 0,6% del Producto Interior Bruto (PIB), asi
que el gasto publico seria ligeramente menor. Hay que tener en cuenta que
en esa ¢poca en Espafia la educacion superior s6lo estaba compuesta por la
universidad, asi que se trata en realidad de gasto en la ensefianza universitaria.
Asi mismo, el gasto total anual por estudiante (en ddlares ajustados a la
Paridad del Poder Adquisitivo o PPA) en instituciones publicas y privadas de
ensefanza superior -o lo que es lo mismo, ensefianza universitaria- en 1985
ascendia a 2.131 ddlares (Bricall, 2000)°. Con el transcurso de la democracia,
el gasto en educacion terciaria ha alcanzado en 2021 el 1,4% del PIB, y el
gasto anual por estudiante en ensefianza universitaria en 2020 llega a 16.751
dolares-PPA (INEE, 2024)*.

La complejidad y detalle de los indicadores de gasto educativo es
grande. Si se tiene en cuenta solo el gasto publico y si se excluyen gastos como
el de investigacion, el porcentaje de gasto publico en ensefianza universitaria
en 2022 alcanza el 0,86% (CCOO, 2025). El gasto total anual por estudiante
universitario en 2020 también baja a 9.404 euros-PPA si se excluyen gastos
como el de investigacion (INEE, 2023). No obstante, haciendo abstraccion de
estas cuestiones metodoldgicas y considerado todo el periodo democratico,
la evolucién de los indicadores de gasto en educacidon universitaria es
claramente al alza. No vamos, sin embargo, a detenernos en la evolucion a lo
largo del periodo, en el que claramente la crisis de finales de los afios 2000
afectd negativamente a todo el gasto en educacidn, incluida la educacion
universitaria.

En términos comparados podemos decir que Espaia tiene, en 2021, un
gasto total en educacion terciaria como porcentaje del PIB similarala OCDE y
la UE25; el porcentaje de Espana (1,4%) se encuentra ligeramente por debajo
de la media de la OCDE (1,5%) y ligeramente por encima del 1,3% de la
UE25 (INEE, 2024). Utilizando el indicador de gasto publico en instituciones
de educacion superior (que excluye la investigacion) como porcentaje del

3 Los datos utilizados en este informe son de la OCDE.

4 Los datos utilizados son también de la OCDE para que sean comparables con los de los afios ochenta.
Hay que tener en cuenta que en estos datos de gasto esta contabilizado, entre otros, el gasto en investigacion como
gasto en las universidades.
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PIB, Espafia se encuentra ligeramente por debajo de la media de los paises
de su entorno en 2021; este porcentaje es de 0,96% en Espafia y de 0,99% en
la media de la OCDE o de la UE25 (CyD, 2024). Sin embargo, si tenemos
en cuenta el gasto anual por estudiante universitario en 2020, Espana esta
claramente por debajo tanto de la media de la OCDE como de la UE; mientras
que en Espafia es de 16.751 dolares-PPA, la media de la OCDE es de 22.096
dolares-PPA y la media de la UE es de 21.307 doélares-PPA (INEE, 2024).
Si tenemos en cuenta las cifras de gasto que no incluyen la investigacion y
para el conjunto de la educacion superior (no sélo la universitaria), en 2019
el gasto anual por estudiante del nivel superior de educacion fue de 9.796
euros-PPA en Espafia y de 10.775 en la media de la UE27 (INEE, 2023). Asi
que, a pesar de las complejidades de la comparacion, parece que Espafia esta
rezagada en cuanto al gasto publico en educacién universitaria, sobre todo en
cuanto a la financiacion por estudiante.

Como ya se ha dicho, en Espafia la politica universitaria
estd descentralizada y el gasto publico en las universidades depende
fundamentalmente de las CCAA (Verger y Curran, 2014). Las cifras
nacionales esconden importantes diferencias regionales. Atendiendo al gasto
publico autondmico en politica universitaria y superior en porcentaje del PIB,
en 2021 encontramos diferencias de casi un punto porcentual; Andalucia es
la comunidad con un porcentaje mas alto (1,3% del PIB) e Islas Baleares
la que tiene un porcentaje mas bajo (0,4%). El resto de las comunidades
ocupan puestos intermedios (CCOO, 2025). Si consideramos el gasto publico
por estudiante universitario, las comunidades también presentan muchas
diferencias, desde los 5.362 euros de Madrid a los 9.689 euros de La Rioja
(CyD, 2024).

Un elemento importante de la financiacion universitaria es la ayuda
economica a los estudiantes, en forma de becas u otras ayudas al estudio.
La universidad de los afios sesenta en Espafia no era gratuita, aunque si muy
subvencionada para todos los estudiantes. Estos debian pagar unas tasas de
matricula que suponian una parte del coste de la ensefianza universitaria.
Las becas y ayudas eran muy escasas en esa época; en 1969 sélo recibia
beca el 3% de los estudiantes de educacion superior. En la LGE de 1970 se
sefald que las becas debian aumentar. En 1977 el porcentaje de estudiantes
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de educacion superior que recibia un ayuda al estudio ascendia al 7,5%. Las
becas se concedian atendiendo a la situacion socioeconomica de la familia del
alumno y a su rendimiento; este tltimo factor tenia bastante peso, lo que hacia
que muchos estudiantes de nivel socioeconémico bajo no pudieran disfrutar
las becas. La cuantia de las becas era baja. El porcentaje de gasto publico
dedicado a becas universitarias era del 0,01% del PIB en 1982 (Fernandez
Mellizo-Soto, 2003).

En el periodo democratico se ampliaron las becas y ayudas a los
estudiantes universitarios. En el curso 2022-2023 el 24,6% de los estudiantes
matriculados en grado y el 14,09% de los matriculados en master disfrutan de
una beca general de la Administracion General del Estado (AGE) o del Pais
Vasco, que es la tinica comunidad que se encarga de este tipo de becas. Esto
supone un aumento comparado con el 7,5% de los estudiantes de educacion
superior que habia becados en 1977. Ademas, hay becas de caracter regional
y de las propias universidades (SIIU, 2024). Teniendo en cuenta todas las
becas, ayudas y subvenciones, se calcula que un 40% de los estudiantes de
educacion terciaria reciben algin apoyo (INEE, 2024). Asi mismo, el gasto
publico en becas y ayudas universitarias ascendio, desde el 0,01% del PIB en
1982, al 0,1% en 2021 (CRUE, 2024).

Comparar el importe medio de las becas desde los afios setenta hasta
hoy en dia es un ejercicio mas que complicado. En general, podemos decir que
el importe medio de las becas ha aumentado. Durante el periodo democratico
se cambid el sistema de becas. Desde principios de los afos ochenta, en
concreto en 1983, se aprobd una regulacion sobre becas que daba prioridad
a las becas en educacion postobligatoria, sobre todo en el nivel superior y
que introducia las becas compensatorias, que se daban exclusivamente por la
situacion socioecondmica familiar del estudiante y que trataban de compensar
el coste de oportunidad (ingresos perdidos) de estudiar en la universidad para
estos hogares de economia tan precaria (Fernandez Mellizo-Soto, 2023). Tanto
el presupuesto como la regulacion sobre becas ha sido objeto de diversos
ajustes y modificaciones. Las becas de movilidad, para ir a estudiar a una
universidad en un territorio distinto del de residencia, han ido aumentando
progresivamente. El presupuesto dedicado a becas sufrid, al igual que todas
las partidas educativas, tras la crisis de finales los afios 2000. Al principio
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de la siguiente década, en particular en 2012, hubo un cambio en la politica
de becas, ya que se endurecieron los requisitos académicos para obtener y
mantener las becas’. Posteriormente se han ido relajando estos requisitos
académicos. El balance, por tanto, a pesar de los vaivenes, es positivo en
democracia: se amplia el porcentaje de estudiantes becados, aumenta la
financiacion publica de becas y ayudas, asi como se amplian diferentes tipos
de becas mas generosas.

No obstante, a pesar del aumento en el gasto publico dirigido a becas
y ayudas al estudio en la universidad en Espafia, en términos comparados
nuestro pais va por detras de la media de los paises europeos. El porcentaje de
gasto publico en ayudas al estudio, que incluye becas y préstamos, es en 2021
del 0,21% del PIB en la UE27, frente al 0,1% de Espafia (CRUE, 2024). Otro
tipo de indicadores comparados son dificiles de interpretar porque dependen
de la politica de tasas de matriculacioén y del diseno de la politica de becas,
que difieren mucho entre paises.

Discusion y propuestas de politica universitaria

Este articulo ha hecho un recorrido sobre los cambios que ha experimentado
la universidad espafiola en el periodo democratico. Se han analizado algunas
dimensiones de la politica universitaria, las que se consideran que mas
afectan a los estudiantes en su acceso y titulacion en la universidad. Dejar de
lado otras dimensiones importantes es la principal limitacion de este articulo.
Analizar el impacto de 50 afios democracia en las dimensiones no exploradas
en este texto es una tarea que deberia ser abordada en una futura publicacion.
La Tabla I a continuacién muestra una seleccion de los indicadores
expuestos a lo largo del articulo, en las tres dimensiones analizadas (extension,
organizacion y financiacion). Da cuenta del balance (bastante positivo) de los
cambios acontecidos en la universidad espafiola durante medio siglo.

5 Asimismo, la politica de tasas universitarias también cambid. No solo por el aumento global de las
tasas, sino porque el precio de las asignaturas paso a depender de la convocatoria; el precio de las sucesivas convo-
catorias se iba incrementando.

Revista de Educacion, 410 Octubre - Diciembre 2025, pp. 63-86
Recibido:27/06/2025 Aceptado: 02/07/2025

79



Ferndndez, M. LOS CAMBIOS EN LA UNIVERSIDAD ESPANOLA (1975-2025): EXPANSION,
REORGANIZACION Y FINANCIACION

TABLA L. Balance de los cambios en la universidad espafiola durante 50 afios
de democracia

Indicadores® | Inicio de la democracia® | Medio siglo después®

Extension de la educacion universitaria

N° de estudiantes 324.036 1.762.459
Tasa de escolarizacion 12,66% 30,4%
% de estudiantes en universidades 3% 25,7%
privadas

Organizacion de los estudios universitarios

Estructura de los estudios Diplomatura (3 afos) Grado (4-5 afios)
Licenciatura (5-6 afios) Master (1-2 aflos)
Numero de titulaciones 2.669¢ 3.322 grados
4.049 masteres
Sistema de acceso a la universidad Selectividad (pesa el 50%) PAU (pesa el 40%)
Segundas oportunidades Acceso a mayores de 25 Acceso desde FPGS
afios Acceso a mas colectivos
UNED Convalidacion de expe-

riencia laboral

Financiacion universitaria
Gasto total como % del PIB 0,6% 1,4%
Gasto total anual por estudiante (dola- 2.131 16.751
res-PPA)
% de estudiantes con beca 7,5% 24,6% grado
14,09% master
40% alguna ayuda
Gasto publico dedicado a becas como 0,01% 0,1%
% del PIB

Fuente: Elaboracion propia a partir de multiples fuentes citadas en el texto.

Notas: * Dada la complejidad comparar indicadores exactamente iguales, se ha optado por la comparacion de
aquellos mas semejantes. Tienen los detalles técnicos en el texto.

® Los datos abarcan desde 1970 a 1985, dependiendo de la disponibilidad de cada indicador.

¢ Los datos refieren a los Glltimos disponibles, entre 2020 y 2025.

4Se refiere al dato del cuso 2007-2008, antes de la implantacion de la LOMLOU.

Sin entrar en las complicaciones técnicas de los estudios sobre la
evolucion de la igualdad de oportunidades educativas a lo largo de tiempo
(Fernandez-Mellizo, 2014), podemos sefialar que, en general, los anteriores
cambios acontecidos en el periodo democratico pueden reducir el impacto
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del origen socioecondmico en el acceso y progresion en la universidad. El
incremento de universidades y plazas ptblicas, su distribuciéon mas equilibrada
en el territorio nacional, el acortamiento de las licenciaturas, el aumento de
las segundas oportunidades de acceso a la universidad, la mayor financiacion
universitaria, asi como el aumento de las becas y ayudas al estudio (sobre
todo las ligadas al nivel socioecondmico), son cambios que en principio
aumentan las oportunidades de los colectivos vulnerables desde un punto de
vista socioecondémico en la universidad (Fernandez Mellizo-Soto, 2003).

Sin embargo, la Tabla I también muestra algunos indicadores cuya
evolucion nos invita a una reflexion. Ha aumentado mucho el peso de los
estudiantes en las universidades privadas respecto al total que estudian en
la universidad. La irrupcion del sector privado en el sistema universitario
plantea dudas tanto de calidad como de igualdad de oportunidades, dados los
elevados precios de sus estudios. El alargamiento de las diplomaturas y la
consolidacion de los masteres universitarios, mas caros que los grados, crea
una nueva barrera econémica; hay que tener en cuenta que hay masteres que
son obligatorios para ejercer una profesion. El aumento y diversificacion de
los titulos universitarios, si es excesiva, no solo puede ser disfuncional para
el mercado de trabajo, sino que refuerza la estratificacion socioecondmica
de los diferentes estudios. La prueba acceso a la universidad es ahora menos
importante para el acceso a la universidad, algo que puede reforzar las malas
practicas de algunos centros (sobre todo privados) que inflan las notas de
Bachillerato y suponer un perjuicio para el resto de los estudiantes. Debido a la
falta de oferta publica de plazas en algunas areas, el sistema de asignacion de
los estudiantes a los diferentes estudios estd muy tensionado. La financiacion
universitaria presenta relevantes diferencias regionales. El sistema de becas
y ayudas al estudio ha incorporado criterios de rendimiento académico, tanto
en su concesion como en su mantenimiento, que le alejan de la pretendida
igualdad de oportunidades. Los estudiantes de bajo nivel socioecondmico que
pierden la beca por un tropiezo se encuentran con tasas a partir de la segunda
convocatoria cada vez mas caras, lo que les hace muy dificil poder continuar
estudiando.

Resultado de la reflexion anterior y de la comparacion internacional
que se ha hecho a lo largo del articulo para los diversos indicadores, surgen
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una serie de aspectos en los que Espana presenta margen de mejora. En este
sentido se detectan varios retos de cara al futuro, ante los que se sugieren
algunas propuestas de politica universitaria. En primer lugar, se debe reforzar
al sector publico universitario, aumentando las plazas ofrecidas sobre todo en
el nivel de Master. Asimismo, debe controlarse al sector privado universitario,
especialmente en la modalidad a distancia o semipresencial, para que ofrezca
educacion universitaria de una calidad suficiente. Si bien son los gobiernos
regionales los que tienen el papel protagonista en este asunto, el gobierno
central debe tratar de equilibrar la situacion en las diferentes CCAA.

En segundo lugar, la amplisima oferta de titulaciones requiere de
cierta reflexion, especialmente las dobles (o triples) titulaciones de grado; se
debe valorar no so6lo la demanda sino la coherencia académica y la insercion
laboral de los egresados, entre otros elementos. En tercer lugar, las plazas
publicas de determinados grados deben aumentar para atender la demanda y
que la nota para acceder no esté sometida a tanta presion al alza. En cuarto
lugar, seria mas adecuado volver a un sistema en el que la nota de Bachillerato
no pesara mas que la de la prueba estandarizada, ya que la primera es mas
susceptible de ser alterada por los centros educativos. En todo caso, seria
aconsejable implementar un sistema para ponderar las notas de Bachillerato
de cada centro educativo y que se ajusten a la realidad.

Por ultimo, habria que aumentar la financiacion publica por estudiante
universitario, sobre todo en algunas CCAA. En cuanto a las becas y ayudas
al estudio, también se necesita un mayor empuje presupuestario, asi como
un impulso a las becas compensatorias a los estudiantes mas vulnerables.
Es necesario relajar los criterios de rendimiento académico en su concesion
y mantenimiento, para que cumplan su funcioén de asegurar la igualdad de
oportunidades educativas.

Podemos decir, por tanto, que la historia de la evolucion de la
universidad durante la democracia es una historia de éxito, al menos en
cuanto a las dimensiones aqui estudiadas. Lo cual no quiere decir que no
haya margen de mejora en algunos aspectos ni que la universidad espafiola
no esté sujeta a diferentes presiones que pueden suponer una vuelta atrés.
Precisamente tenemos que estar muy atentos para que no haya retrocesos en
la politica universitaria y continuar avanzando.
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Resumen

El trabajo presenta el proceso que ha seguido la construccion de un sistema
educativo descentralizado en Espafia desde la aprobacion de la Constitucion de 1978 hasta
la actualidad. Antes de descender al detalle de dicha evolucion, se menciona el antecedente
que supuso la Segunda Reptiblica espaiiola, por la similitud y la influencia que ejercio en este
sentido el modelo de la Constitucion de 1931 en la de 1978. A continuacidn, se analiza el
reparto constitucional de las competencias en materia de educacion, que ha servido de base
para el desarrollo del proceso vivido con posterioridad. Se presta una atencion especial a las
dos etapas fundamentales de transferencias educativas, las de 1978-1994 y 1994-2000 en las
que, a lo largo de dos décadas, se fue configurando el vigente modelo descentralizado. Por
ultimo, se analiza la situacion de dicho modelo y algunos rasgos de su evolucion desde la
finalizacion del proceso de transferencias hasta la actualidad, presentandolo como un modelo
asentado, aunque no exento de tensiones.

Palabras clave: descentralizacion educativa, competencias en educacion,
transferencia de competencias, comunidades autdnomas, cooperacion territorial, Constitucion
espafiola de 1978, Estatutos de autonomia

Abstract

The work presents the process followed in the construction of a decentralized
educational system in Spain from the approval of the 1978 Constitution to the present day.
Before delving into the details of this evolution, it mentions the antecedent of the Spanish
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Second Republic, due to the similarity and influence that the 1931 Constitution model exerted
on the 1978 Constitution in this regard. Next, it analyzes the constitutional distribution of
competencies in the field of education, which has served as the basis for the development of
the subsequent process. Special attention is paid to the two fundamental stages of educational
transfers, those of 1978-1994 and 1994-2000, during which, over two decades, the current
decentralized model was shaped. Finally, it examines the situation of this model and some
features of its evolution from the end of the transfer process to the present, presenting it as an
established model, although not without tensions.

Key words: educational decentralization, educational competencies, delegation
of powers, Autonomous communities, regional cooperation, Spanish Constitution of 1978,
Statutes of autonomy

Algunas acotaciones preliminares sobre un asunto complejo

Como bien afirma Manuel de Puelles, “posiblemente no haya problema
administrativo sobre el que se haya polemizado mas que el de la
descentralizacion” (Puelles, 1994, p. 13). Y es que no cabe duda de que se
trata de un fendmeno complejo, comenzando por la polisemia del término
que lo designa. En efecto, si bien a primera vista puede parecer clara la
contraposicion entre centralizacion y descentralizacion, en funcion de cual
sea el lugar de una administracion u organizacion donde se concentra el poder
de decision, la realidad es bastante mas complicada.

Por una parte, y hablando de administraciones publicas, hay que
diferenciar adecuadamente la descentralizacion propiamente dicha de la
desconcentracion. Mientras que la primera supone la cesion de competencias
a otras entidades publicas distintas, la segunda se refiere a la delegacion de
funciones dentro de la misma entidad, pudiendo ser, tanto la cesion como
la delegacion, de tipo territorial o funcional. Por ejemplo, la transferencia
de competencias del Estado a las comunidades auténomas constituye una
descentralizacion genuina, que incluye potestades legislativas, reglamentarias
y de ejecucion, mientras que la organizacion territorial de determinados
servicios publicos por medio de direcciones provinciales o delegaciones
locales constituye una desconcentracion. Y aun tratdndose en ambos casos
de transferencias de servicios, su alcance y rango es obviamente mayor en el
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primer caso que en el segundo.

Por otra parte, dado que en el caso de la descentralizacion hablamos
de la cesion de competencias a otras entidades diferentes, debemos distinguir
a cuales nos referimos concretamente. Un primer ambito de transferencias
es el relativo al nivel que en Espaia denominamos autonémico y que en
otros paises puede recibir una denominaciéon distinta, aunque siempre se
trate de entidades territoriales intermedias, de caracter regional, con una u
otra configuracién. Un segundo ambito es el relativo a las entidades locales,
que también pueden ser destinatarias de la transferencia de servicios. Por
ejemplo, en varios paises (como es el caso del Reino Unido o de los Estados
Unidos) este tipo de entidades locales desempefian una funcion relevante en la
organizacion y la prestacion de los servicios educativos. Y un tercer ambito de
eventuales transferencias es el que corresponde a las propias instituciones que
prestan el servicio, como son los centros educativos o las universidades, que
no siempre estan en la misma situacion en lo que respecta a las competencias
que se les atribuyen (generalmente es superior el nivel de transferencia hacia
las segundas).

Asi pues, la descentralizacion puede adoptar diversas configuraciones.
Hay paises como Francia o Portugal, con una gran centralizacion estatal,
pero con un amplio margen de autonomia de los centros educativos, frente
a otros como Espafia o Suiza, con un alto grado de descentralizacion hacia
las comunidades autdnomas o los cantones, pero con una limitada autonomia
de los centros docentes. En términos generales, se aprecia que existe una
pluralidad de situaciones en lo relativo a la descentralizacion educativa, que
llevé a Manuel de Puelles, en un estudio ya clasico, a distinguir varios modelos
de organizacion de los sistemas educativos: centralizado, de descentralizacion
intermedia, de descentralizacion federal, de descentralizacion federal y
comunal y de descentralizacion comunal y académica (Puelles, 1994).

Como veremos con mayor detenimiento en las paginas siguientes,
el caso espafiol se caracteriza por una amplia descentralizacién en materia
de educacion hacia las comunidades autonomas, muy restringida hacia las
entidades locales y limitada hacia las instituciones educativas (mucho mas
amplia hacia las universidades que hacia los centros de los otros niveles
educativos). Ademas, debemos subrayar que la opcion por una organizacion
centralizada o descentralizada de la educacion responde a una pluralidad de
factores, entre los que destacan especialmente la tradicion historica y las
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formas de organizacion politica, que sirven de sustrato y fundamento a unos
u otros modelos (que nunca son puros, sino adaptados a las idiosincrasias
nacionales). Ademads, hay que tener en cuenta que los modelos existentes
no son estaticos, sino dinamicos, y cambian con el paso del tiempo. En
esa dinamica de cambio, las tensiones entre las tendencias centripetas y
centrifugas, asimismo cambiantes, desempenan una funcion de primer orden.
Y para completar este panorama complejo, la descentralizacion no es nunca
una cuestion abstracta, algo que se elige sopesando previamente los pros y los
contras, sino que es fundamentalmente una opcién politica que se adopta en
un momento determinado y por unas motivaciones de ese orden.

Asi pues, tras haber presentado este panorama complejo, podemos
descender al analisis del proceso de descentralizacion educativa registrado
en Espafia durante el ultimo medio siglo. Como veremos, la transferencia
de competencias a las comunidades auténomas ocupa un lugar destacado
en dicho proceso, pero no es el Unico, por lo que habrad de hacerse alguna
mencion, por breve y concreta que sea, a las otras dimensiones apuntadas.

El antecedente frustrado de la Segunda Republica

Como es sabido, Espafia ha tenido una larga historia de conflictos regionales.
Las persistentes (aunque muchas veces minoritarias) demandas de
descentralizacion politica llegaron incluso a trasladarse a la organizacion del
Estado con la instauracion (cierto es que efimera) de la republica federal en
los afios 1873 y 1874. Fijando nuestra atencion en épocas mas cercanas, hay
que destacar especialmente la influencia que ejercio la Segunda Republica,
cuya Constitucion de 1931 sirvid de inspiracion a la de 1978.

José Luis de la Granja aborda muy certeramente la cuestion cuando
afirma que “la Monarquia de Alfonso XIII fue incapaz de resolver los
problemas regionales por la via de las autonomias politicas [... ya que esta
cuestion ...] solo podia solucionarse en el marco de un régimen democratico,
como fue la Segunda Republica espanola” (Granja Sainz, 2022, pp. 371-372).
La via adoptada para solucionar el problema historico de las regiones y las
nacionalidades fue la autonomica, como resultado de un acuerdo politico entre
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las fuerzas catalanistas y las republicanas que tuvo su concrecion en el Pacto
de San Sebastian (1930) y que luego reconoceria la Constitucion de 1931
con caracter general. Ademas, el 21 de abril de 1931, tan solo una semana
después de proclamarse la Republica, se restaur6 la antigua institucion de la
Generalitat, como organismo preautonoémico, quien comenz6 la elaboracion
y tramitacion del Estatuto de Cataluiia, finalmente aprobado por las Cortes en
1932. La situacion fue muy diferente en el Pais Vasco, debido a la division
y polarizacion existente entre sus fuerzas politicas, con fuerte presencia
catdlica y conservadora. Si bien la Constitucion de 1931 abri6 la via general
para la elaboracion y aprobacion de los estatutos de autonomia de las diversas
regiones, el del Pais Vasco solo llego al pleno de las Cortes en julio de 1936,
cuando también se entregaba a las Cortes el proyecto de Galicia tras haber
sido objeto de plebiscito popular'. Los que entonces apenas echaban a andar
para Andalucia, Aragén, Valencia o Castilla quedaron en agua de borrajas.
De haber continuado ese proceso, que interrumpio el golpe de Estado militar,
hubiésemos podido acercarnos al modelo que casi medio siglo mas tarde
esbozaria la Constitucion de 1978.

Algunos de los debates que gener? la cuestion territorial en el periodo
republicano tuvieron que ver con el modelo de Estado que se defendia desde
diferentes puntos del espectro parlamentario, contraponiendo autonomia
y federalismo. Como dice José Luis de la Granja, “después del problema
religioso [...] la cuestion de la forma del Estado y su organizacion territorial
fue la més ardua del debate constitucional de 1931 (Granja Sainz, 2022, p.
377).

La solucion que se arbitrd para resolver esa controversia consistio en
buscar una via intermedia y novedosa entre el Estado unitario y el federal, al
que se le dio el nombre de “Estado integral”, segun la formulacion incluida en
el articulo 1° de la Constitucion de 1931: “La Republica constituye un Estado
integral, compatible con la autonomia de los Municipios y las Regiones”.
Ese concepto de Estado integral “regionalizable” fue el resultado de una
transaccion entre la mayoria republicano-socialista y la minoria catalana
y recibid duras criticas de los sectores menos autonomistas, asi como de
diputados tan distinguidos como Jos¢é Ortega y Gasset o0 Miguel de Unamuno.

1 Las tres comunidades autonomas que habian tenido estatutos plebiscitados antes del 18 de julio de
1936 fueron consideradas “historicas” a los efectos del proceso de descentralizacion impulsado en la Constitucion
de 1978.
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De hecho, como asume José Luis de la Granja, “si no hubiese existido la
urgencia de dar una solucion a la cuestion catalana, planteada desde el 14 de
abril de 1931, es posible que la Segunda Republica hubiese sido unitaria. [...]
el Estado integral se hallaba mucho més cerca del unitario que del federal”
(Granja Sainz, 2022, p. 381).

El debate sobre la cuestion territorial tuvo un reflejo inmediato en
la discusion sobre los articulos relativos a la educacidén, en los que otras
cuestiones como la ensefianza laica o la escuela unificada también ocuparon
varias sesiones parlamentarias (Tiana Ferrer, 2022). En este ambito concreto,
la discusion se centré fundamentalmente en dos aspectos complementarios:
la responsabilidad estatal o regional sobre la educacion y la utilizacion del
castellano y las lenguas regionales en la ensefianza. Como puede apreciarse,
se trata de dos cuestiones que han generado debates recientes y que ocuparon
un lugar propio en el texto constitucional de 1978, a los que luego me referiré.

El hecho de que el articulo 46 del proyecto constitucional (luego seria
el nimero 48 en el texto definitivo) comenzase afirmando que “el servicio
de la cultura es atribucion esencial del Estado” dio pie a algunas posiciones
que de esa formulacion inferian que era una funcion “indeclinable”, que no
podria delegarse a las regiones autonomas. En consecuencia, deberia haber
una duplicidad de establecimientos educativos en dichas regiones, unos
dependientes del gobierno del Estado y otros de las autoridades regionales.
Ese principio resultaria especialmente aplicable en el ambito universitario,
centrandose muchos de los debates en el lugar que corresponderia a la
Universidad de Barcelona en la nueva situacion. Frente a esa posicion, la
Comision constitucional, por boca de Fernando Valera, respondia que el hecho
de ser la ensefianza una funcién esencial del Estado no implicaba “que no
pueda compartir el ejercicio de esta funcion con otros organismos y entidades
privadas y publicas que puedan colaborar con el Estado” (DSCCRE, n° 59,
20 octubre 1931, p. 1811), pues las regiones autdbnomas también son Estado.

La otra cuestion debatida fue la relativa a las lenguas de la ensefianza.
Los defensores de un sistema centralizado proponian hacer obligatoria
la ensefianza en castellano y obligar al Estado a mantener los centros
educativos que poseia en las regiones con otra lengua. Otros diputados mas
contemporizadores solicitaban que las regiones autonomas diesen ensefianza
en castellano a los alumnos que lo solicitasen, sin que existiese duplicidad
de centros. Con el animo de terciar en esa discusion, Claudio Sanchez
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Albornoz defendi6 una enmienda presentada por varios diputados castellanos
y catalanes proponiendo combinar la ensefianza en las lenguas regionales con
el estudio de la lengua castellana y su uso como instrumento de ensefianza
en todos los centros educativos, pues consideraban que “solo mediante la
concesion de las méaximas libertades y mediante los maximos respetos a las
hablas regionales podremos encontrarnos todos a gusto dentro de este Estado
que estamos edificando todos juntos” (DSCCRE, n° 61, 22 octubre 1931, p.
1887), que seria admitida por la Comision constitucional e incorporada a su
dictamen.

Como puede apreciarse, algunas de las cuestiones que han llegado hasta
nuestros dias en materia de descentralizacion de la educacion ya se plantearon
en el periodo republicano. Fue entonces cuando se dieron los primeros pasos
para organizar un sistema educativo con un cierto grado de descentralizacion,
que bien hubiera podido abrir una senda que nos llevase de forma mas rapida
y pacifica hasta nuestra época reciente. Pero el golpe de Estado del 18 de
julio de 1936, la guerra que fue consecuencia de su fracaso inicial y la dura
represion franquista dejaron aquel proyecto en un antecedente, interesante,
desde luego, pero frustrado a la postre.

La distribucion de competencias educativas en la Constitucion
de 1978

Tras el retroceso politico que supuso el franquismo en lo que respecta a la
organizacion descentralizada del Estado, el periodo de la Transicion vio
recuperarse con rapidez las reivindicaciones territoriales, de diverso signo
e intensidad. Tanto en Catalufia como en el Pais Vasco recobraron presencia
y fuerza los grupos politicos nacionalistas, autonomistas e independentistas,
al igual que sucedid, aunque con menos intensidad, en Galicia o Andalucia
e incluso Canarias. En consecuencia, la cuestion territorial ocup6 un lugar
destacado en el proceso de elaboracion del nuevo texto constitucional e
incluso la descentralizacion se adelant6 a la aprobacion de la Constitucion,
al constituirse varias preautonomias en los afios 1977 y 1978. Aunque no es
objeto de estas paginas analizar el modo en que ese proceso se desarrolld, hay
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que recordar que el Titulo VIII (De la Organizacion Territorial del Estado)
de la Constitucion de 1978 tuvo una redaccion bastante abierta, no acabada,
que dibujaba un Estado que también algunos historiadores han denominado
“regionalizable” (lo que conectaba con la experiencia de la Segunda
Republica), con muchas cuestiones pendientes de concrecion en decisiones
y normativa posteriores.

La Constitucion de 1978 sentd las bases para el reparto de
competencias en diversas materias, la educacion entre ellas. Sus articulos
148 y 149 fijaron los limites de dicho reparto, al establecer las competencias
que podrian asumir las comunidades autonomas y las que corresponden de
manera exclusiva al Estado. En relacion con las primeras, es necesario sefialar
que entre las fijadas en el articulo 148 no aparece la ensefianza. La tnica
competencia que guarda alguna relacion con la educacion es “el fomento de
la cultura, de la investigacidn y, en su caso, de la ensefianza de la lengua de
la Comunidad Auténoma” (CE, art. 148.1.17). No obstante, el articulo 149
establece que “las materias no atribuidas expresamente al Estado por esta
Constitucion podran corresponder a las Comunidades Autonomas, en virtud
de sus respectivos Estatutos”, al tiempo que afirma que “la competencia
sobre las materias que no se hayan asumido por los Estatutos de Autonomia
correspondera al Estado, cuyas normas prevaleceran, en caso de conflicto,
sobre las de las Comunidades Auténomas en todo lo que no esté atribuido a la
exclusiva competencia de éstas” (CE, art. 149.3).

Por su parte, en el articulo 149, entre las competencias exclusivas del
Estado se incluye una genérica, consistente en “laregulacion de las condiciones
basicas que garanticen la igualdad de todos los espaifioles en el ejercicio de
los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales” (CE, art.
149.1.1), y otra especifica sobre educacion, consistente en la “regulacion
de las condiciones de obtencion, expedicion y homologacion de titulos
académicos y profesionales y normas bdasicas para el desarrollo del articulo
27 de la Constitucion, a fin de garantizar el cumplimiento de las obligaciones
de los poderes publicos en esta materia” (CE, art. 149.1.30). Ademas, también
se atribuyen al Estado la determinacién de las bases del régimen estatutario
de los funcionarios publicos, lo que afecta a los funcionarios docentes (CE,
art. 149.1.19) y la estadistica para fines estatales, que incluye la relativa a la
educacion (CE, art. 149.1.31). Este es el marco general a partir del cual se
desarroll6 el nuevo reparto de competencias en materia de educacion.
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Dado ese amplio margen de indefinicion acerca de la atribucion y
el reparto de las competencias educativas y teniendo en cuenta que las no
atribuidas a las comunidades autonomas corresponden al Estado, no debe
resultar extrafio que la elaboracion de los Estatutos de Autonomia, comenzando
por los primeros en ser tramitados (los del Pais Vasco y Cataluna), implicase
una intensa negociacion. Como resultado final, se alcanz6 un compromiso,
que parece razonable, entre la pretension del poder central de ampliar lo mas
posible su ambito de actuacidon y el deseo de las administraciones autonémicas
de ejercer las mas amplias competencias en materia de educacion. La férmula
que finalmente se incorporaria en casi todos los Estatutos y no solo en los
primeros aprobados, consistid en atribuir a las comunidades autonomas la
regulacion y la administracion de la ensefianza en toda su extension, niveles
y grados, modalidades y especialidades, sin perjuicio de lo dispuesto en el
articulo 27 de la Constitucion y las leyes organicas que lo desarrollen, asi
como de las facultades que atribuye al Estado el articulo 149.1.30, y la alta
inspeccion necesaria para su cumplimiento y garantia (Embid Irujo, 1999,
p. 34). Con ligeros matices, esa es la formula que aparecid en los primeros
Estatutos de Autonomia y se replicd en los posteriores, y que deslinda las
competencias respectivas del Estado y de las comunidades autonomas.

Con posterioridad a 1978, la Ley Organica reguladora del Derecho a
la Educacion (LODE, 1985) atribuy¢ al Estado las siguientes competencias
en materia de educacion: a) la ordenacion general del sistema educativo; b)
la programacion general de la ensefianza en los términos establecidos en la
propia ley; ¢) la fijacion de las ensefanzas minimas y la regulacion de las
condiciones para la obtencion, expedicion y homologacion de los titulos
académicos y profesionales con validez estatal; d) la alta inspeccion y demaés
facultades que permitan garantizar el cumplimiento de las obligaciones de
los poderes publicos (LODE, disposicion adicional primera, punto 2)°. En
realidad, como diversos constitucionalistas han subrayado, algunas de las
competencias atribuidas en exclusiva al Estado no conllevan una capacidad
ilimitada de regulacion y gestion, sino que se limitan a la aprobacion de la
normativa basica que debe ser posteriormente desarrollada y ejecutada por

2 Esta disposicion aparecié previamente, aunque con una formulacion mas reducida, en la Ley organica
por la que se regula el Estatuto de Centros Escolares (LOECE, 1980). Fue posteriormente derogada de la LODE e
incorporada a la Ley Organica de Educacion (LOE, 2006) como articulo 6 bis por la Ley Organica para la Mejora
de la Calidad Educativa (LOMCE, 2013), y ue recibiria posteriormente una nueva redaccion por la Ley Organica

por la que se Modifica la Ley Organica de Educacion (LOMLOE, 2020).
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parte de las administraciones autondmicas. Por lo tanto, puede decirse que se
trata en buena medida de competencias concurrentes o compartidas, puesto
que no son ejercidas por el Estado o por las comunidades auténomas en toda
su extension.

De este modo, las disposiciones incluidas en la Constitucion de 1978, en los
diversos Estatutos de Autonomia y en la LODE definieron el modelo espafiol
de reparto de competencias en materia de educacion. Se trata de un modelo
que continua estando basicamente vigente, basado en una redistribucion de
la estructura territorial del Estado y una descentralizacion politica de base
constitucional.

El primer periodo de las transferencias en materia de educacion
(1978-1994)

Entre los afios 1979y 1983 se aprobaron los Estatutos de autonomia de todas las
comunidades autonomas, aunque no todas ellas recibieron las transferencias
en materia de educacion en este periodo, sino solamente las siete que luego
se mencionaran. Las primeras en recibirlas fueron el Pais Vasco y Catalufia.
Tanto ellas dos como las otras que debian seguir la “via rapida” (CE, art. 151),
esto es, Galicia y finalmente Andalucia tras su referéndum de autonomia,
contaban con una autonomia inicial amplia y podian aspirar a mayores niveles
de autogobierno y mas rapidamente. Enseguida comenzaron el traspaso de
sus competencias educativas, cuyos inicios narra con gracejo el entonces
ministro José¢ Antonio Ortega Diaz-Ambrona (Ortega Diaz-Ambrona, 2020,
pp- 264 y ss.). Y también fue el caso de Canarias y la Comunidad Valenciana,
dos comunidades con autonomia inicial simple que deberian haber seguido la
“via lenta” (CE, art. 143) y recibir menos competencias, pero para las que se
aprobaron en 1983 sendas leyes organicas de las previstas en el articulo 150.2
CE que les permitieron alcanzar una situacion similar a las anteriores. Navarra
aprob6 su Estatuto de Autonomia aplicando lo previsto en la disposicion
adicional 1* CE para el régimen foral y recibid sus competencias en 1990.

El comienzo del proceso de transferencias generd algunos litigios
competenciales que en varias ocasiones llegaron al Tribunal Constitucional.
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Las sentencias de este alto 6rgano resultaron decisivas para ajustar el reparto
inicial de competencias, sobre todo en los &mbitos en que existia una cierta
indefinicion o una potencial superposicion. Sin d&nimo de hacer un estudio
sistematico, que se puede encontrar en la obra de algunos autores (Gamez
Mejias, 2010, pp. 179-192), conviene mencionar que algunas sentencias
contribuyeron decisivamente a asentar la doctrina constitucional sobre la
distribucion de las competencias en materia de educacion. Por ejemplo, una
sentencia temprana determind que existen algunas competencias estatales
que son indeclinables, pero otras que son transferibles (STC 6/1982, de 22
de febrero). Las primeras son “las condiciones basicas que garanticen la
igualdad de los espanoles en el ejercicio de los derechos y cumplimiento de
los deberes constitucionales [...] asi como la especifica que concierne a las
condiciones de obtencion, expedicion y homologacion de titulos”, lo que no
impide que “la competencia normativa para el desarrollo del articulo 27, en
el marco también de la legislacion bésica estatal, puede ser transferida a los
poderes autondmicos” (fundamento juridico 2). De aqui deriva la posibilidad
de transferir a las comunidades autonomas la gestion y ejecucion completa
en materia de educacién (como se hizo en la practica). Esa sentencia y
otra posterior establecieron claramente que la mayoria de las competencias
estatales son de tipo normativo, no ejecutivas ni de gestion (STC 6/1982,
de 22 de febrero, STC 48/1985, de 28 de marzo), siendo solamente las
normas bésicas para el desarrollo del art. 27 CE “las que marcan el limite
infranqueable para las disposiciones autondémicas” (STC 137/1986, de 6
de noviembre). Esto supone, de hecho, una libertad de organizacién muy
amplia para las comunidades autonomas en materia de educacion. Y también
se puede citar un conjunto de sentencias que consideraron indiscutible la
competencia del Estado en materia de titulos académicos, lo que se aplica
con rotundidad a las “profesiones tituladas”, es decir, aquellas cuyo ejercicio
exige un titulo determinado (STC 42/1981, de 22 de diciembre), aunque “no
todas las actividades laborales, los oficios o las profesiones en sentido lato
son o constituyen profesiones tituladas™ (STC 82/1986), correspondiendo la
decision sobre el caracter titulado o no de una profesion al legislador estatal
(STC 83/1984).

Tras estas sentencias y alguna otra del mismo tenor, quedd
considerablemente clarificada la cuestion del reparto competencial en materia
de educacion. Como bien afirma Manuel Gdmez a modo de resumen de
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dicha situacion: “En suma, el papel de la organizacion administrativa estatal
queda reducido a la elaboracion de la normativa basica, la homologacion y
convalidacion de titulos académicos y la alta inspeccion” (Gamez Mejias,
2010, p. 203).

En este primer periodo de transferencias también se articularon y
pusieron en marcha los primeros mecanismos de coordinacion y cooperacion
territorial. Dichos mecanismos se hicieron rapidamente necesarios, dado que
la nueva organizacion deberia aunar la igualdad de todos los ciudadanos en
el ejercicio pleno del derecho a la educacion, independientemente de cudl sea
su lugar de residencia, con la existencia de dos niveles sucesivos de toma de
decisiones politicas.

Un primer mecanismo consiste en la Alta inspeccion del Estado, que
ya aparecia mencionada en los primeros Estatutos de autonomia, como se
ha visto. Aunque la existencia de una normativa basica comun constituye un
elemento fundamental de coordinacion de la politica educativa estatal, podria
resultar insuficiente si no existiese algun mecanismo capaz de asegurar su
cumplimiento. Ese y no otro es el sentido de la Alta inspeccion. En la primera
regulacion que se hizo de su funcionamiento (Real Decreto 480/1981), que
fue recurrida por el Pais Vasco, el Tribunal Constitucional resolvié afirmando
la constitucionalidad de esta nueva figura (STC 6/1982, de 22 de febrero),
que a partir de entonces encontr6 su lugar propio entre los mecanismos de
coordinacion y cooperacion territorial. Ahora bien, conviene recordar que el
RD 480/1981 no otorgd ninguna capacidad de iniciativa o de proposicion
resolutiva que permitiera a la Alta inspeccion la vigilancia efectiva del respeto
a las competencias del Estado en materia educativa por parte de la legislacion
autonomica y no se atribuy¢ a la figura de Alto inspector el rango adecuado
para poder asumir esa responsabilidad de vigilancia efectiva. El resultado ha
sido que, en la practica, la inica funcion del Alto inspector consiste en el
andlisis de la normativa educativa que desarrollan las comunidades auténomas
y, en consecuencia, que su labor se reduce a alertar al Ministerio de algin
supuesto incumplimiento del reparto de competencias entre el Estado y las
comunidades.

Hay que sefalar también que la Alta inspeccion es un Organo
frecuentemente malentendido, dada su denominacion tan cercana a los
tradicionales servicios de inspeccion educativa, que supervisan aspectos tales
como el funcionamiento de los centros escolares, la practica docente o la
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funcioén directiva y que son competencia de las autoridades autonomicas. Tal
y como queda recogido en la normativa educativa vigente, el objetivo de la
alta inspeccion consiste en “garantizar el cumplimiento de las facultades que
le estan atribuidas [al Estado] en materia de ensefianza y la observancia de
los principios y normas constitucionales aplicables y demas normas basicas
que desarrollan el articulo 27 de la Constitucion” (LOE, art. 149). Entre
sus funciones destacan las de comprobar el cumplimiento de los requisitos
establecidos por el Estado en la ordenacion general del sistema educativo, el
cumplimiento de las condiciones para la obtencion de los titulos y la inclusion
de las ensefianzas minimas en los curriculos autonémicos, asi como velar por
el cumplimiento de las condiciones bésicas que garanticen la igualdad de
todos los espafioles en el ejercicio de sus derechos y sus deberes en materia de
educaciony verificar la adecuacion de la concesion de las subvenciones y becas
a los criterios estatales (LOE, art. 150.1). La Alta inspeccion tiene reservado
el control del cumplimiento de la normativa estatal, pero no funciona como
una especie de inspeccion educativa supracomunitaria, al estilo de la antigua
Inspeccion Central del Ministerio de Educacion y Ciencia. Por més que haya
quien reclame su intervencidn directa en los centros educativos, no ostenta
la competencia para realizar tal tarea. Una parte importante de su trabajo
consiste en analizar la normativa educativa que desarrollan las comunidades
auténomas, con objeto de asegurar su adecuacion a la normativa basica de
caracter estatal, y poner los medios para reclamar su cumplimiento cuando
observe algun incumplimiento. Ademads, los servicios de Alta inspeccion
desempefian funciones de representacion de los intereses educativos del
Estado en sus respectivos territorios.

Un segundo elemento de coordinacion que también se puso en
marcha en este primer periodo de transferencias fue la Conferencia sectorial
de Educacion, que reune a los titulares del ministerio y de las consejerias
responsables de esta area en el Gobierno y en las diversas comunidades
autobnomas. Se trata de un organismo que existe en todos los ambitos
sectoriales y que con el paso del tiempo se ha convertido en el foro principal
de deliberacion y de coordinacion de las politicas educativas.

El funcionamiento de la Conferencia sectorial de Educacion se
establecid ya en la LODE, con el fin de debatir acerca de la programacion
general de la enseflanza y con caracter previo a la deliberacion que debia
realizar el Consejo Escolar del Estado sobre esta cuestion. Alli se preveia
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también, en términos bastante generales, que “la Conferencia se reunira
cuantas veces sea preciso para asegurar la coordinacion de la politica
educativa y el intercambio de informacion” (LODE, art. 28). Posteriormente,
esas previsiones iniciales tan genéricas se han ido ampliando y precisando,
hasta configurar el 6rgano complejo y con tareas multiples que es en la
actualidad. Como muestra de esa ampliacion de cometidos, baste destacar que
la LOE dispone que “la referencia en el articulado de esta Ley a las consultas
previas a las Comunidades Autonomas se entienden realizadas en el seno de
la Conferencia Sectorial” (LOE, disposicion adicional 18%), con lo que de
hecho se convierte en el foro fundamental de consulta y debate interterritorial.

La Conferencia sectorial de Educacién se ha ido dotando de una
estructura de funcionamiento que le permite abordar con profundidad y
detalle las cuestiones que le competen o que le son sometidas. Asi, cuenta
con diversas comisiones: la Comision General de Educacion, que agrupa a
los viceconsejeros de Educacion o cargos equivalentes y actia en la practica
como un foro permanente de debate y cooperacion entre el ministerio y
las comunidades auténomas; y otras comisiones, dedicadas de manera
monografica a cuestiones como las relativas al personal y los recursos
humanos, la ordenacioén académica, la formacion profesional, los programas
educativos europeos o las estadisticas educativas, en las que se retinen los
responsables ministeriales y autondmicos de cada uno de esos campos. El
funcionamiento regular de tales comisiones ha resultado muy beneficioso para
el desarrollo del sistema educativo. Quizés el tinico inconveniente que pueda
achacarseles consista en que su funcionamiento, su regularidad y su dindmica
dependen en buena medida de la voluntad de coordinacion manifestada por el
propio Ministerio de Educacion, que es quien ostenta la secretaria del érgano.

El segundo periodo de las transferencias en materia de
educacion (1994-2000)

Las transferencias de las competencias en materia de educacioén a las diez
comunidades restantes tuvieron que esperar todavia algunos afios. En ello
influy¢ el proceso de transformacion educativa que se estaba produciendo en

100 Revista de Educacion, 410 Octubre - Diciembre 2025, pp. 87-110
Recibido:16/04/2025 Aceptado: 25/04/2025



Tiana, A. La construccion de un sistema educativo descentralizado

Espafia, que se inici6 con la publicacion en 1987 del Proyecto para la reforma
de la ensenianza (MEC, 1987) y finaliz6 en 1990 con la aprobacion de la Ley
orgénica para la Ordenacion General del Sistema Educativo (LOGSE, 1990).
Una vez aprobado el calendario de aplicacién de la nueva ley, en 1991, se
retomo el proceso.

Las circunstancias politicas fueron favorables para acelerar las
transferencias a partir de entonces, pues en 1992 se firmaron entre el PSOE
y el PP unos Pactos autondémicos que pretendian elevar el nivel competencial
de las autonomias de via lenta. Ese mismo afio se aprob6 la Ley organica
9/1992 de transferencia de las competencias reguladas en el art. 150.2 CE y
el 24 de marzo de 1994 se promulgaron un conjunto de leyes orgénicas de
reforma de los Estatutos de autonomia de las comunidades de via lenta. Tras
esa operacion se impulsd nuevamente el proceso de descentralizacion, que
habia estado paralizado durante casi una década.

La principal consecuencia de los Pactos autonémicos de 1994 fue el
fin de la existencia de dos tipos de comunidades autonomas en lo que respecta
a la amplitud de sus competencias en materia de educacion. A partir de ese
momento desparecieron las diferencias existentes entre las siete primeras y
las diez restantes, lo que supuso un punto de inflexion muy significativo en
el proceso de descentralizacion. La influencia de las elecciones de 1996 y la
constitucion de un gobierno del PP sin mayoria absoluta facilitdé mantener
el ritmo del proceso de transferencias, que se completd en el afio 2000. A
partir de este momento, todas las comunidades autdbnomas contaron con unas
competencias amplias y bastante similares en materia de educacion, situacion
que continia estando vigente en la actualidad. En total, como se puede
apreciar, el proceso de transferencias se extendié durante dos décadas, por lo
que cabe decir que no se tratd de algo precipitado.

También en esta época hubo algunos conflictos competenciales que
llegaron en ultima instancia al Tribunal Constitucional. Uno de los mas
sonados y complejos, que todavia estd pendiente de aplicarse en la practica,
fue el relativo a las becas y ayudas al estudio, cuya sentencia, tan relevante
como complicada (pues contd con tres votos particulares), establecid que
existe una diferencia clara entre la normativa basica de ese tipo de servicios,
que es competencia del Estado e incluye elementos como las cuantias y los
requisitos exigibles, y la gestion de tales servicios, que corresponde a las
administraciones autonomicas (STC 188/2001, de 20 de septiembre). Como
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sefiala Manuel Gamez, “la remision a los principios de cooperacion entre
Administraciones que lleva a cabo la Sentencia es juridicamente intachable,
pero muy complicada de llevar a la practica, lo cual ha dificultado sobremanera
la ejecucion de la misma” (Gamez Mejias, 2010, p. 190). Esta sentencia sirve
de boton de muestra de la complejidad y dificultad de articular en la practica
algunos principios fundamentales del sistema de descentralizacion, por mas
que sean irrenunciables. Y es al tiempo un buen ejemplo de la evolucion que
experimenta la dialéctica entre centralizacion y descentralizacion con el paso
del tiempo.

En este segundo periodo se puso en marcha un tercer instrumento
para la coordinacion y la cooperacion territorial, consistente en la adopcion
de un sistema de evaluacion general del sistema educativo. Se trataba de un
mecanismo novedoso para la época, similar al que tenian otros paises cercanos
y al modelo de establecimiento de indicadores y niveles de referencia que
adoptaria la Union Europea a partir de comienzos del siglo XXI. Aunque
habia algunos antecedentes previos de realizacion de evaluaciones nacionales,
como la impulsada por el Centro de Investigaciéon y Documentacion
Educativa (CIDE) del Ministerio de Educacion y Ciencia sobre la Reforma
Experimental de las Ensenanzas Medias, y de participacion en estudios
internacionales, como el International Assessment of Educational Progress
(IAEP), la puesta en marcha del nuevo sistema de evaluacion fue llevada a
cabo por el Instituto Nacional de Calidad y Evaluacion (INCE), creado por
la LOGSE y que inici6 sus trabajos en 1993 (Tiana Ferrer, 1995). El INCE
contaba, entre otros 6rganos de gobierno y de trabajo, con un Consejo Rector
en el que tenian representacion las siete comunidades autonomas que habian
recibido para entonces las transferencias en educacion. El trabajo del INCE
seria posteriormente continuado por sus sucesores, el Instituto Nacional
de Evaluacion y Calidad del Sistema Educativo (INECSE), el Instituto de
Evaluacion y el Instituto Nacional de Evaluacion Educativa (INEE), aunque
su trayectoria y su programa de trabajo han tenido vaivenes de orientacion y
de intensidad que han dificultado la consecucion de su objetivo tltimo (Tiana
Ferrer, 2014). Y ya en el periodo posterior a la finalizacion del proceso de
transferencias en materia de educacion se adoptaria un cuarto instrumento de
coordinacion, los denominados programas de cooperacion territorial, a los
que se hara referencia en el apartado siguiente.
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Un modelo asentado, aunque no exento de tensiones

Tras la finalizacion del proceso de transferencias en el afio 2000, podemos
considerar asentado el modelo de reparto competencial disefiado en la
Constitucion de 1978, A partir de entonces contamos con 17 comunidades
autobnomas que estan en pleno uso de sus competencias en materia de
educacion, bastante amplias, como se ha visto. A pesar de esa organizacion
descentralizada, cuya generalizacion se ha producido a lo largo de dos
décadas, es un error hablar de diecisiete sistemas educativos diferentes. Como
afirma Antonio Embid, “pese a las profundas competencias de las CCAA en
materia de ensefianza, las del Estado no son olvidadas en modo alguno [... y
existen ...] posibilidades de intervencion estatales que [...] no son en nuestro
sistema juridico ni mucho menos despreciables. No existen ni pueden existir,
pues, diecisiete sistemas educativos autondmicos sino un Unico sistema
educativo nacional, lo que tiene consecuencias juridicas evidentes desde el
punto de vista de la intervencion estatal y sus formas” (Embid Irujo, 1999,
p. 41). Luego, mas bien deberiamos hablar de un unico sistema educativo
(puesto que tiene en todo el territorio espafiol la misma estructura de etapas,
unas enseflanzas minimas, una normativa basica comun y unos 6rganos de
coordinacion estatales), aunque con diferentes especificaciones autonémicas.

Y hablando de especificaciones autonomicas hay que hacer referencia
al periodo de aprobacion de leyes autonomicas de educacion que se abriria
tras la aprobacion de la LOE en 2006. En efecto, ese hito legislativo sirvid
de incentivo para la elaboracion de leyes autondmicas orientadas a organizar
el sistema educativo en diversas comunidades autonomas, dentro del marco
fijado por la normativa estatal. Con anterioridad, las comunidades autbnomas
habian aprobado leyes que regulaban sus consejos escolares, y algunas de
ellas ademas otros asuntos, como la escuela publica (Pais Vasco) la formacion
de las personas adultas (Galicia, Comunidad Valenciana, Islas Baleares,
Aragén o Castilla y Leon) o las ensefianzas artisticas (Aragon). Pero a
partir de 2006 comenzaria un proceso de aprobacion de leyes autondmicas
orientadas a regular el conjunto del sistema educativo en su territorio. En ese
proceso fue pionera Andalucia, que aprobd su ley de educacion en 2007. A
ella le siguieron Cantabria en 2008, Cataluna en 2009, Castilla-La Mancha

3 La relacion completa de las normas y las fechas en que se efectuaron las transferencias en materia de
educacion puede encontrarse en Bonal, Rambla, Calderon y Pros (2005, p.45).
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en 2010, Extremadura en 2011, Canarias en 2014, Islas Baleares en 2022 y el
Pais Vasco en 2023. Ademas de estas leyes integrales, se han aprobado otras
leyes autondmicas que regulan aspectos parciales, pero que tienen menos
interés que las anteriores, aunque algunas de ellas, como la denominada
Ley Maestra de Madrid de 2022, hayan sido objeto de fuerte controversia
politica. La elaboracion de algunas de estas normas ha tenido relacion con la
nueva oleada de reforma de los Estatutos de autonomia que estamos viviendo
en estos ultimos anos. Una buena parte de ellas han sido objeto de amplios
consensos, aunque no han faltado las controversias en algunos casos.

Siquiera sea de pasada, conviene indicar que la descentralizacion en
materia de educacion no ha alcanzado por igual a todas las administraciones
ni a todos los agentes que intervienen en la educacion. Asi, mientras que
se han transferido competencias relevantes a las comunidades autonomas,
no puede decirse lo mismo respecto de las provincias o ayuntamientos, ni
tampoco respecto de las propias escuelas. En comparacion con otros paises,
resultan llamativas las escasas competencias que tienen las autoridades
locales en materia de educacion y atin mas el limitado grado de autonomia de
las escuelas, sobre todo teniendo en cuenta que se trata de un factor que todos
los estudios internacionales ponen en relacion con la calidad de la educacion
(Sancho Gargallo, 2015). Aunque ha habido quien ha defendido que, llegados
a este punto del proceso de transferencias, seria el momento de proceder a
una progresiva descentralizacion de una parte de las competencias educativas
hacia los gobiernos locales (Bas Adam, 2005), la realidad es que estamos
lejos de conseguirlo. La experiencia vivida en la tramitacion de la LOE y la
LOMLOE permite afirmar que son las comunidades autonomas y los partidos
politicos nacionalistas quienes mas se oponen a dicha descentralizacion.
Como considera Antonio Vifiao, el sistema educativo espafiol ha pasado de
ser centralizado a ser policéntrico (Vinao Frago, 1994). En consecuencia,
bien puede, pues, decirse que el sistema educativo espafiol es efectivamente
descentralizado, pero sobre todo en lo relativo a la responsabilidad que las
comunidades auténomas tienen en su desarrollo y gestion, y no tanto en la
participacion de otros niveles administrativos ni en el plano propiamente
escolar.

Como se indicaba en el apartado anterior, vale la pena destacar
que en esta etapa reciente se ha puesto en marcha un nuevo instrumento
de coordinaciéon y cooperacion territorial, del que se estd haciendo amplio
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uso. Se trata de los denominados programas de cooperacion territorial, que
comenzaron a desarrollarse en 2005 y fueron recogidos en la LOE: “el Estado
promovera programas de cooperacion territorial con el fin de alcanzar los
objetivos educativos de caracter general, reforzar las competencias basicas de
los estudiantes, favorecer el conocimiento y aprecio por parte del alumnado
de la riqueza cultural y lingiiistica de las distintas Comunidades Auténomas,
asi como contribuir a la solidaridad interterritorial y al equilibrio territorial
en la compensacion de desigualdades” (LOE, art. 9.1). El procedimiento para
iniciarlos es relativamente sencillo: el Ministerio de Educacion disefia una
primera propuesta de programa de actuacion, que es discutida, perfilada y
finalmente aprobada en el seno de la Conferencia sectorial de Educacion. La
participacion es voluntaria para cada comunidad auténoma y la financiacién
es compartida en los términos que se establezcan. La participacion de cada
comunidad auténoma en cada programa se plasma en un convenio que se
firma con el Ministerio de Educacion y cuyo seguimiento se efectia por
una comision paritaria. La importante memoria econdmica que se elaboro
para la LOE sirvi6 de base presupuestaria para el desarrollo de los primeros
programas, algunos de los cuales, como el Programa de Refuerzo, Orientacion
y Apoyo (PROA) ha continuado existiendo hasta la actualidad, aunque
con diversas modificaciones y actualizaciones. La aplicacién del Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia (Next Generation EU), aprobado
por la Unién Europea en 2020 para reaccionar ante el impacto de la pandemia
de COVID 19, ha impulsado el desarrollo de nuevos e importantes programas
de cooperacion territorial en el ambito de la educacion.

Por otra parte, en los aflos que van transcurridos del siglo XXI se
han dejado notar en Espafia algunas controversias derivadas del ascenso
paralelo de las posiciones recentralizadoras y la paralela expansion de otras
mas descentralizadoras, que proponen la ampliacion de las competencias
autondmicas en materia de educacion (Bonal, Rambla, Calderén y Pros,
2005, p.227) o incluso nuevas configuraciones de la estructura territorial del
Estado siguiendo un modelo de tipo federal o confederal (Tiana Ferrer, 2016).
Entre las primeras encontramos demandas de sectores politicos, generalmente
conservadores, que consideran que se ha ido demasiado lejos en el proceso
autonomico y les gustaria corregir ese rumbo. Dicha controversia se ha
dejado sentir en varios ambitos, entre los que vale la pena destacar dos. En
primer lugar, la atribucion al Estado de la competencia de fijar las ensefianzas
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minimas (lo que incluye los horarios minimos de las diferentes materias,
segin STC 87/1983, de 27 de octubre), que se habia venido interpretando
como unos elementos minimos que las comunidades autéonomas debian
incorporar a sus curriculos propios, experimentd una reinterpretacion. Asi, la
Ley organica de Calidad de la Educacion (LOCE) de 2002 preferia hablar de
“ensefnanzas comunes” (Gonzalez Vila, 2004), cuyo fin seria el de “garantizar
una formacién comun a todos los alumnos y la validez de los titulos
correspondientes” (LOCE, art. 8.2), cambio que ya se habia avanzado en el
polémico Dictamen sobre la ensefianza de las humanidades en la educacion
secundaria promovido en 1998 por la ministra Esperanza Aguirre. Mas
adelante, la LOMCE organizaria una distribucion de materias con algunas
de ellas, las denominadas troncales, que tendrian un curriculo fijado por el
gobierno central, mientras que otras serian de configuracién autondémica. En
esos movimientos existia una expresa voluntad recentralizadora en materia
curricular, que continta estando presente en algunos sectores politicos. En
segundo lugar, en diversas ocasiones se ha planteado la cuestion de la lengua
utilizada en la ensefianza, asunto que enlaza con los debates antes mencionados
del periodo republicano. Desde la aprobacion de la LOMCE hasta la de la
LOMLOE el debate se ha centrado en diversas ocasiones en la cuestion de
la lengua vehicular, que ha hecho correr rios de tinta, discursos encendidos y
ataques frontales, y que ha sido objeto de la reciente STC 34/2023, de 18 de
abril, sobre la LOMLOE, que avala la posicion sostenida por la LOMLOE,
aunque contintie siendo frecuentemente criticada por los sectores politicos
conservadores.

Un ultimo aspecto que merece mencionar se refiere a otra idea tdpica
que se escucha frecuentemente acerca del efecto de la descentralizacion
llevada a cabo en este largo periodo. No faltan quienes consideran que las
transferencias en materia de educacion han producido un efecto de divergencia
en la educacion espaifiola, de alejamiento progresivo de la situacion de unas
y otras. Sin embargo, los datos no avalan esa impresion, por extendida que
pueda estar. En efecto, cuando se desglosan por comunidades autonomas los
indicadores incluidos en uno de los capitulos de este monografico y se analiza
su evolucion temporal entre los afios 2000 y 2025, se aprecia que la tendencia
hacia la convergencia es mas fuerte que hacia la divergencia. Dicho de otro
modo, cuando las comunidades autonomas han asumido sus competencias,
en general han reforzado el sistema educativo en sus territorios, lo que ha
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producido una mayor igualdad de condiciones, procesos y resultados®.

Es cierto, no obstante, que contintian existiendo desigualdades notables
entre comunidades autdbnomas en varios aspectos, especialmente en lo que se
refiere a los resultados de la educacion. Pero no hay que olvidar que algunas
de las diferencias territoriales actuales en los resultados obtenidos en PISA se
corresponden con las que existian hace ciento cincuenta afios en las tasas de
alfabetizacion o escolarizacion (Martinez Garcia, 2018), lo que nos obliga a
ser cautelosos en el andlisis de esta realidad y no realizar falsas atribuciones
(como achacarlas sin mas a la descentralizacion de la educacion). En cualquier
caso, se trata de una evolucion que debe ser seguida de cerca, para conocer
sus tendencias predominantes, y también hay que reconocer que no se ha
conseguido una convergencia en todos los aspectos, aunque si en la mayor
parte de ellos. Por lo tanto, parece que estamos ante una buena noticia, por
mas que el debate politico tienda a oscurecer sus perfiles. Es cierto que detras
de este debate acerca de la convergencia o divergencia de la educacion en las
comunidades auténomas late la cuestion de la financiacion de la educacion en
el modelo politico descentralizado espafiol, que lleva asociadas diferencias
notables en el gasto en educacidn y la inversion por estudiante. Pero se trata
de un asunto que requiere un analisis singularizado, que desborda los limites
de este articulo.

A modo de conclusion

Cuando llegamos al final de estas paginas, hay que concluir que el proceso de
descentralizacion ha ocupado una buena parte de la historia de la educacion
espanola del Ultimo cuarto del siglo XX. Y esa realidad contintia estando
vigente, generando debates y a veces controversias. Es logico que asi sea,
pues se trata de un proceso que ha estado inserto en otro mas amplio y
profundo de transformacion de la estructura territorial del Estado, lo que no

4 Los estudios realizados al respecto en el Ministerio de Educacion y Formacion Profesional, impulsados
por Miguel Recio, cuyo valioso trabajo inédito titulado Desigualdad territorial en educacion y gestion de las com-
petencias educativas por las CC.AA. (Gltima version de abril de 2025) he tenido ocasion de consultar, confirman
esta tendencia de convergencia que contradice muchas ideas topicas y no pocos prejuicios (en el sentido textual de
la palabra).
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es una tarea menor. Bien sabemos que esas transformaciones son dinamicas,
experimentan avances y retrocesos, provocan discusiones y obligan a
reacomodar muchas situaciones y a romper no pocas inercias. La educacion no
es una excepcion a esta norma general, como hemos podido apreciar en estas
paginas. Pero, por encima de esta dindmica compleja, creo justificado sefialar
que el modelo espafiol de descentralizacion educativa se ha ido aplicando de
manera paulatina y cautelosa y finalmente ha demostrado que funciona de
manera bastante eficiente, aun cuando requiera continuar realizando ajustes
en el futuro préximo. Aunque se pueda dar por finalizado el proceso formal
de descentralizacion, su consolidacidon exigira mas tiempo y ajustes, que sin
duda podran contribuir a afianzarlo. Es tarea que tenemos por delante.
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Resumen

Desde la aprobacion de la Ley General de Educacion en 1970 hasta la entrada en
vigor de la Ley Organica 3/2022, la Formacion Profesional (FP) en Espafia ha transitado
de ser una via educativa secundaria a consolidarse como una opcién estratégica para el
sistema educativo y el mercado laboral. Durante estas cinco décadas, la FP ha experimentado
importantes transformaciones normativas, metodologicas y estructurales, en respuesta tanto
a las exigencias del tejido productivo como a los retos derivados del abandono escolar
temprano y de la escasa empleabilidad juvenil. Este articulo ofrece una revision sistematica
de la evolucion de la FP en Espafia en el contexto de los cambios educativos impulsados
desde la Transicion democratica hasta la actualidad, con especial atencion a la influencia
de los modelos europeos (Alemania, Suiza, Paises Bajos) y a las recomendaciones de
organismos internacionales como la OCDE, la UNESCO o CEDEFOP. Se analizan los
avances mas significativos —como la expansion de la FP Dual, la flexibilizacion curricular
y la digitalizacion de la formacion—, asi como los desafios atin presentes: la percepcion
social desfavorable, la desigual distribucion territorial, las dificultades de coordinacién con
las empresas y la limitada orientacion profesional. El estudio pone de manifiesto que la FP no
solo ha contribuido a reducir el abandono escolar, sino que también ha permitido mejorar la
cualificacion de los jovenes, adaptando los perfiles profesionales a los cambios tecnologicos
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y econdomicos. No obstante, para consolidar su funcion como via formativa de calidad y
prestigio, se requiere una estrategia a largo plazo que incluya una financiacion suficiente,
politicas de equidad territorial, un refuerzo de la orientacion desde etapas tempranas y una
mayor implicacion del sector empresarial.

Palabras clave: Formacion Profesional, FP Dual, abandono escolar, empleabilidad,
reforma educativa, sistema educativo espafol

Abstract

Since the enactment of the General Education Law in 1970 and culminating in the
2022 Vocational Training Act (Organic Law 3/2022), Spain’s Vocational Education and
Training (VET) system has evolved from a secondary educational pathway into a strategic
pillar for the education system and labor market. Over the past fifty years, VET has undergone
profound legislative, pedagogical, and structural transformations, in response to growing
demands for skilled labor and the need to reduce early school leaving and improve youth
employability. This article presents a systematic review of the development of VET in Spain
in relation to the broader educational reforms introduced since the democratic transition. It
pays special attention to the influence of successful European models (such as Germany,
Switzerland, and the Netherlands) and to the policy recommendations of international
organizations including the OECD, UNESCO, and CEDEFOP. The study analyzes major
advances—such as the expansion of Dual VET, the modularization of curricula, and the
integration of digital training technologies—as well as ongoing challenges like negative
social perceptions, territorial disparities, limited business cooperation, and inadequate career
guidance.The findings highlight that VET has played a key role in reducing dropout rates
and aligning professional qualifications with technological and economic shifts. However,
to fully consolidate its role as a high-quality and prestigious educational route, Spain must
adopt a long-term strategy that ensures adequate funding, equitable regional access, enhanced
early-stage vocational guidance, and stronger links with the business sector.

Keywords: Vocational Education and Training, Dual VET, school dropout,
employability, educational reform, Spanish education system

Introduccion

Desde la aprobacion de la Ley General de Educacion (LGE) en 1970, el
sistema educativo espaiol ha atravesado profundas transformaciones en todos
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sus niveles. La muerte de Francisco Franco en 1975 y la posterior transicion
democratica inauguraron una nueva etapa de reformas que afectaron también a
la Formacion Profesional (FP), tradicionalmente relegada a un papel marginal
y de escaso prestigio dentro del sistema educativo. En los ultimos cincuenta
afios, la FP ha pasado de ser considerada una “via secundaria” a posicionarse
como una alternativa estratégica frente a los retos de empleabilidad juvenil,
abandono escolar y transformacion productiva.

Anteriormente la FP estaba estructurada en torno a ensefianzas técnicas
que se diferenciaban radicalmente de la educacion general. Su orientacion era
claramente jerarquica y subordinada a los intereses del desarrollo industrial,
con escasa integracion curricular y sin mecanismos reales de movilidad hacia
estudios superiores Aunque la Ley General de Educacion (1970) representd
un avance formal al establecer niveles formativos y un marco organizativo,
no logro transformar la percepcion social de la FP, que seguia considerandose
una via secundaria o de “segunda oportunidad” para el alumnado con menor
rendimiento académico (Grande Rodriguez, 2013)..

La aprobacion de la Constitucion de 1978 abri6 paso a una concepcion
mas inclusiva y democratica del derecho a la educacion, lo que impulséd
una serie de reformas estructurales. A partir de la década de 1980, leyes
como la LODE (1985) y, sobre todo, la LOGSE (1990), buscaron mejorar
el reconocimiento social e institucional de la FP, integrarla mejor con la
educacion general y facilitar la transicion entre los diferentes niveles del
sistema educativo. No obstante, estas reformas no estuvieron exentas de
tensiones y contradicciones, y los avances fueron desiguales en funcion de la
comunidad auténoma, del tejido empresarial del territorio y de los cambios de
gobierno (Gonzalez y Martinez, 2019).

Desde entonces, la Formacion Profesional ha sido objeto de sucesivas
reformas legislativas y de planes estratégicos orientados a mejorar su calidad,
adaptar su oferta a las nuevas demandas del mercado laboral e impulsar su
dimensioén practica. La reciente aprobacion de la Ley Organica 3/2022, de
ordenacién e integracion de la FP, representa el esfuerzo mas ambicioso
hasta la fecha por consolidar un sistema moderno, modular, orientado por
competencias y conectado con los sectores productivos (BOE, 2022; MEFP,
2023a).
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La relevancia de este proceso historico se hace especialmente visible
si se analizan algunos indicadores clave. Segun Eurostat (2023), Espaia ha
logrado reducir la tasa de abandono escolar temprano del 31,7 % en 2008
al 13,9 % en 2022, pero todavia se sitiia por encima de la media de la UE-
27 (9,6 %). Numerosos estudios han demostrado que la expansion de la
FP, especialmente en su modalidad dual, ha sido uno de los factores mas
influyentes en esta mejora (OECD, 2023; CaixaBank Dualiza y Orkestra,
2023).

En paralelo, la insercion laboral de los titulados en FP ha mejorado
notablemente en las ultimas dos décadas, aunque persisten diferencias
significativas entre modalidades, territorios y sectores. La FP Dual, implantada
de forma generalizada a partir de 2012, ha mostrado tasas de insercion
superiores al 85 %, muy por encima de la FP tradicional, segin datos del
Observatorio de la Formacion Profesional (CaixaBank Dualiza y Orkestra,
2023).

Este articulo se enmarca dentro del monografico “Transformacion
educativa: medio siglo tras la muerte de Franco” con el objetivo de analizar la
evolucion de la Formacion Profesional en Espafia entre 1975y 2025. A través
de una revision sistematica de fuentes académicas, informes institucionales y
datos estadisticos oficiales, se reconstruira el itinerario legislativo, curricular
y politico de la FP durante este periodo, evaluando sus logros, limitaciones y
desafios futuros. En definitiva, se trata de ofrecer una mirada integral a uno
de los pilares mas dinamicos y estratégicos del sistema educativo espafiol.

Método

Este trabajo adopta un enfoque de revision sistematica de la literatura con
el objetivo de analizar las transformaciones legislativas, institucionales y
sociales que ha experimentado la Formacion Profesional (FP) en Espaia
desde 1975 hasta 2025. Se ha optado por esta metodologia por su idoneidad a
la hora de sintetizar grandes volumenes de informacion, identificar patrones
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histéricos y contrastar politicas educativas a lo largo del tiempo (Gough,
Oliver y Thomas, 2017; Snyder, 2019).

Elanalisis se organiz6 en cuatro dimensiones tematicas, que estructuran
los resultados del articulo:

Evolucion legislativa y politica de la FP en Espana.
Transformaciones curriculares y metodologicas.
Influencia internacional y modelos europeos.
Diagnéstico actual y perspectivas futuras.

D=

Esta estructura tematica permite articular el analisis historico con los
desafios contemporaneos y futuros de la FP, aportando una vision integradora y
critica sobre su transformacion desde el fin del franquismo hasta la actualidad.

Marco legislativo e historico de la Formacion Profesional en
Espaia (1970-2025)

El desarrollo normativo de la Formacién Profesional (FP) en Espafa ha
estado estrechamente vinculado a los procesos politicos y sociales que han
configurado el sistema educativo durante las ultimas cinco décadas. Desde
la Ley General de Educacion de 1970, hasta la actual Ley Organica de
Ordenacion e Integracion de la Formacion Profesional (2022), se han sucedido
una serie de reformas que han transformado progresivamente la FP, tanto en
su estructura como en su funcion social y economica (Tabla 1).

La FP durante el tardofranquismo y la transicion democratica

La Ley General de Educacion (LGE) de 1970 introdujo una estructura
formal para la Formacion Profesional dentro del sistema educativo, pero aun
separada del itinerario académico tradicional. Estableci6 un sistema de FP
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de primer y segundo grado, orientado a cubrir las necesidades del mercado
laboral, con una fuerte division entre educacion general y técnica Aunque
representd un avance técnico respecto a la situacion anterior, la FP continu6
siendo percibida como una via de menor prestigio, especialmente entre el
alumnado procedente de contextos desfavorecidos (Grande Rodriguez, 2013).
Con la aprobacion de la Constitucion Espafiola en 1978, se sientan las bases
para una estructura mas equitativa e inclusiva del sistema educativo, incluida
la FP. Sin embargo, no sera hasta mediados de los afos ochenta cuando se
produzcan cambios significativos.

La LODE (1985) supuso un primer paso hacia la consolidacién de
un sistema educativo democratico, reconociendo la libertad de ensefianza y
regulando el sistema de centros publicos y concertados, lo que afectd también
a la provision de la FP en diferentes entornos (Gonzalez y Martinez, 2019).

Durante el periodo comprendido entre la aprobacion de la LGE (1970)
y la LODE (1985), la Formacion Profesional en Espafia experimentd una
transformacion significativa en términos estructurales y metodologicos. La
LGE introdujo una FP dividida en dos niveles —Formacion Profesional
de primer grado (FPI) y de segundo grado (FPII)— con curriculos que
combinaban ensefianzas generales, formacion bésica y formacion profesional
especifica, aunque con una clara separacion respecto a la educacion académica
tradicional (Grande Rodriguez, 2013). Esta estructura respondia a un enfoque
tecnocratico centrado en la capacitacion operativa mas que en una formacion
integral del alumnado. Aunque la FP se integréo formalmente en el sistema
educativo, persistia una notable desconexion entre la oferta formativa y
las necesidades reales del mercado de trabajo (Mena, Fernandez-Enguita
y Riviere, 2010). Ademas, los disefos curriculares seguian distantes de los
planteamientos pedagogicos mas avanzados, lo que dificultaba la adaptacion
de la enseflanza a contextos dindmicos y a la diversidad del alumnado.
Resultaba significativo que, mientras el Bachillerato y el COU se centraban
exclusivamente en ensefianzas generales, la FP combinaba contenidos
generales, basicos y especificos, reforzando su identidad diferenciada dentro
del sistema educativo. Estos factores explican por qué las transformaciones
introducidas posteriormente con la LOGSE marcaron un punto de inflexion
en la concepcion y el papel de la FP en Espaiia.
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De la LOGSE a la LOE: integracion de la FP en el sistema
educativo

La LOGSE (1990) fue la primera ley que abordé de manera profunda la
estructura de la Formacion Profesional en un marco unificado. Establecio los
ciclos formativos de grado medio y superior, integré la FP en la educacion
secundaria postobligatoria y articulé un modelo més cercano a la educacion
general (Martinez Garcia, 2009). Esta ley supuso un punto de inflexion, ya
que por primera vez se planted una estructura formativa modular y orientada
a competencias profesionales.

Como parte de las medidas orientadas a reducir el abandono escolar,
durante el desarrollo de la LOGSE se pusieron en marcha los Programas de
Garantia Social. Estos programas estaban dirigidos a jovenes que no habian
obtenido el titulo de Graduado en Educacion Secundaria Obligatoria y
ofrecian una primera cualificacion profesional basica, orientada a facilitar su
insercion en el mercado laboral o su reincorporacion al sistema educativo.
Aunque su alcance fue limitado y su estructura menos sistematizada que la
de los programas posteriores, constituyeron el antecedente directo de los
Programas de Cualificacion Profesional Inicial (PCPI) implantados con la
LOE (Marhuenda, 2006).

Laelaboracion de la LOGSE fue precedida por un proceso participativo
en el que se constituyeron los Grupos de Trabajo Profesional (GTP), una
innovacion destacada en el ambito de la politica educativa. Estos grupos,
integrados por docentes y expertos del dmbito empresarial, participaron
activamente en la definicidon de los nuevos Ciclos Formativos, lo que permitid
incorporar criterios profesionales a la construccion curricular, mas alla de
los puramente pedagégicos. Gracias a su intervencion, se pudieron definir
con mayor precision los perfiles profesionales, los resultados de aprendizaje
esperados y las condiciones técnicas necesarias para impartir cada ciclo
(Marhuenda, 2006).

Durante la década de 1990, en paralelo a la implantacion de la LOGSE,
el Consejo General de la Formacion Profesional aprobd los Programas
Nacionales de Formacion Profesional, que resultaron fundamentales para
articular los pilares del futuro Sistema Nacional de Cualificaciones. En ellos
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se definieron los componentes esenciales de dicho sistema: el Catdlogo
Nacional de Cualificaciones Profesionales, los certificados de profesionalidad,
los procedimientos de acreditacion de competencias y los mecanismos de
coordinacion entre la formacion reglada y la formacion para el empleo. Estos
programas anticiparon el transito hacia un modelo de formacion basado en
competencias, mas proximo al contexto europeo y a las demandas del mercado
laboral (Marhuenda, 2006).

En esta misma linea de avance estructural, en 1999 se creo el Instituto
Nacional de las Cualificaciones (INCUAL), mediante el Real Decreto
375/1999. Su funciéon era apoyar al Consejo General de la Formacion
Profesional en el desarrollo del Catdlogo Nacional de Cualificaciones
Profesionales, piedra angular del nuevo enfoque formativo basado en
competencias. Este organismo, en colaboracion con las administraciones
educativa y laboral, facilité la articulacion entre la formacion reglada y la
formacion para el empleo, sentando las bases del actual Sistema Nacional
de Cualificaciones (Martinez-Morales & Marhuenda-Fluixa, 2020).La LOCE
(2002), aunque de corta duracioén, introdujo algunos elementos de control de
calidad en el sistema, pero no llegd a consolidar cambios relevantes en FP
debido a su escasa implementacion (Gonzalez y Martinez, 2019).

Con la LOE (2006) se consolidaron los ciclos formativos como la via
principal de acceso a la FP reglada, se reforz6 la orientacion laboral y se
abri6 la posibilidad de disefar programas de cualificacion profesional inicial
(PCPI), dirigidos a jovenes en riesgo de abandono escolar (BOE, 2006). Estos
programas retomaban el espiritu y los objetivos de los anteriores Programas
de Garantia Social desarrollados bajo el marco de la LOGSE, que también
estaban orientados a proporcionar una primera cualificacion a quienes no
habian superado la educacion obligatoria, aunque con menor estructuracion
curricular y sin la misma proyeccion hacia el sistema reglado (Marhuenda,
20006).
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Reformas recientes: LOMCE, LOMLOE y la nueva ley de FP

La LOMCE (2013) mantuvo la estructura general de la LOE pero sin grandes
transformaciones en la FP. Se centr6 mas en reorganizar las etapas educativas
obligatorias y reforzar el enfoque evaluador del sistema, dejando en segundo
plano el desarrollo de la FP, salvo por la creacion de la FP Basica como
sustitucion de los PCPI (Ministerio de Educacion y Formacion Profesional,
2023a).

La LOMLOE (2020) introdujo mejoras en la equidad educativa y la
personalizacion del aprendizaje. En relacion con la FP, promovié una mayor
conexion entre el sistema educativo y el mundo laboral, sentando las bases
para la reforma posterior (BOE, 2020).

Finalmente, la Ley Orgénica 3/2022, de ordenacion e integracion
de la Formacion Profesional, representa la reforma mas profunda del
modelo espafiol de FP. Esta norma configura un sistema tnico e integrado
de FP, de caracter modular, orientado por competencias, conectado con la
estrategia de empleabilidad del pais y con especial énfasis en la FP Dual
como modalidad obligatoria y progresiva (BOE, 2022). Ademas, la ley
establece una colaboracion estructurada entre centros educativos, empresas
y administraciones, con el objetivo de consolidar un sistema mas flexible,
adaptado a los cambios tecnologicos y alineado con el desarrollo regional y
sectorial (CaixaBank Dualiza y Orkestra, 2023).

TABLA 1. Resumen del desarrollo normativa en Espafia

Afio Ley Impacto en la Formacion Profesional

Introduce una estructura basica para la FP, separada

1970 Ley General de Educaciéon (LGE) de la educacién general

Ley Orgéanica del Derecho a la | Establece derechos basicos y define la red de centros

1985 Educaciéon (LODE) publicos y concertados.

Ley Organica de Ordenacién

1990 | General del Sistema Educativo Integra la FP en la educacion secundaria, introduce

los ciclos formativos.

(LOGSE)
2002 Ley Organica de Calidad de la | Breve aplicacion, con enfoque tecnocratico; poca
Educacion (LOCE) repercusion en FP.
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2006 Ley Organica de Educacién | Consolida los ciclos formativos y fomenta la cone-
(LOE) xi6n con el mercado laboral.

2013 Ley Orgénica para la Mejora de la | Modifica la estructura anterior sin cambios profun-
Calidad Educativa (LOMCE) dos en la FP.

2020 Ley Organica de Modificacion de | Introduce equidad, curriculo por competencias, im-
la LOE (LOMLOE) pulso a la FP Dual.

2022 Ley Organica de Ordenacion e In- | Reestructura la FP: sistema modular, por competen-
tegracion de la FP (LOFP) cias, Dual obligatoria progresiva.

Transformaciones pedagdgicas y curriculares en la
Formacion Profesional

A lo largo de las ultimas cinco décadas, la Formacion Profesional (FP) en
Espana ha experimentado no solo transformaciones legislativas, sino también
profundas reformas en el plano pedagdgico y curricular. La evolucion ha
estado marcada por la voluntad de dotar a la FP de una identidad propia dentro
del sistema educativo, pasando de un enfoque rigido y tecnocratico a uno mas
flexible, modular, centrado en el desarrollo de competencias profesionales y
en la empleabilidad del alumnado.

Del curriculo técnico a la estructura modular

Durante el franquismo, la FP se caracterizaba por una estructura cerrada,
jerarquica y escasamente conectada con la educacion general El curriculo
estaba orientado a la adquisicion de competencias técnicas especificas, sin
apenas relacion transversal con otras materias ni posibilidades reales de
transicion hacia estudios superiores. Esta organizacion reflejaba una logica
industrial y utilitarista que subordinaba la formacién al desarrollo econdmico,
y consolidaba la vision de la FP como una via limitada a ciertos perfiles
sociales y profesionales (Grande Rodriguez, 2013).Con la LOGSE (1990),
se introdujo una transformacion clave: la estructuracion de la FP en ciclos
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formativos de grado medio y superior, organizados en mddulos formativos.
Este cambio permitié una mayor flexibilidad, facilité el reconocimiento de
aprendizajes previos y abri6 la puerta a una formacion mas integrada. Ademas,
se incorporaron los médulos de Formacion y Orientacion Laboral (FOL)
y de formacion en centros de trabajo (FCT), consolidando una dimension
profesionalizadora del curriculo (Martinez Garcia, 2009).

El enfoque por competencias

Uno de los cambios mas significativos en las ultimas décadas ha sido la
introduccion del enfoque por competencias, que fue incorporado en la
LOGSE (1990) a través de los mdédulos formativos que estructuran los ciclos
de Grado Medio y Superior. Esta ley supuso un giro hacia una formacion
orientada a los resultados de aprendizaje y a las cualificaciones, inicialmente
de forma parcial y hoy convertido en eje central del nuevo modelo formativo.
Este enfoque busca asegurar que el alumnado no solo adquiera conocimientos
teoricos, sino también habilidades practicas, actitudes profesionales y
capacidad para transferir lo aprendido a contextos reales de trabajo (OECD,
2023; CEDEFOP, 2023).

LaLey Orgénica 3/2022, de ordenacion e integracion de la FP, consolida
esta evolucion al establecer un curriculo modular, orientado a resultados de
aprendizaje y con acreditacion parcial acumulable, lo que permite al alumnado
obtener certificados oficiales por médulos superados, incluso si no finaliza un
ciclo completo (BOE, 2022).

Evaluacion, orientacion y formacion dual

Paralelamente a la transformacion curricular, también se han producido
cambios metodolégicos relevantes. La evaluacion ha pasado de ser
exclusivamente finalista y memoristica a incluir enfoques formativos y por
competencias, promoviendo la mejora continua del aprendizaje (UNESCO,
2022).

Revista de Educacion, 410 Octubre - Diciembre 2025, pp. 111-136
Recibido:17/04/2025 Aceptado:27/05/2025

121



Ferndndez, I. DE ViA SECUNDARIA A OPCION ESTRATEGICA: MEDIO SIGLO DE TRANSFORMACION DE
LA FORMACION PROFESIONAL EN ESPANA (1975-2025)

La orientacion académica y profesional, tradicionalmente débil
en la FP, ha ido ganando peso en el marco de una mayor personalizacion
del aprendizaje. No obstante, sigue siendo uno de los aspectos pendientes,
especialmente en las etapas previas a la eleccion de itinerarios formativos
(CaixaBank Dualiza y Orkestra, 2023).

Otro avance pedagogico ha sido la consolidacion de la FP Dual, que
combina la formacion en el aula con el aprendizaje practico en empresas.
Esta modalidad refuerza la adquisicion de competencias en contextos reales y
favorece la insercion laboral, ademas de aportar una dimension metodologica
mas activa, colaborativa y contextualizada (Navarro y Gil, 2023; Garcia-
Pérez y Marhuenda, 2023). Aunque esta modalidad ha cobrado mayor
relevancia a partir de 2012, su origen puede rastrearse hasta la LOGSE
(1990), que introdujo por primera vez el modulo de Formacion en Centros
de Trabajo (FCT). Este modulo, obligatorio y con evaluacion especifica, se
cursaba al finalizar la formacion en el centro educativo y suponia una estancia
formativa en un entorno profesional real. La FCT supuso un punto de partida
fundamental para vincular la formacion reglada con el mundo laboral, y
constituye el precedente directo del modelo Dual actualmente impulsado por
la Ley Organica 3/2022 (Marhuenda, 2006).

Modelos europeos e influencia internacional

Laevolucion de la Formacion Profesional (FP) en Espafia no puede entenderse
sin tener en cuenta el contexto europeo y las influencias internacionales que
han impulsado reformas estructurales, curriculares y metodoldgicas en las
ultimas décadas. Desde la entrada de Espafia en la Unién Europea en 1986,
el pais ha participado activamente en procesos de convergencia educativa
promovidos por instituciones como el Consejo de la Union Europea, la
OCDE o el CEDEFOP (Centro Europeo para el Desarrollo de la Formacion
Profesional), lo que ha contribuido decisivamente a la modernizacion del
sistema de FP.
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La FP Dual y el modelo centroeuropeo

Entre los modelos que han servido de referencia destacan los de Alemania,
Suizay Austria, paises con sistemas duales consolidados, donde los estudiantes
alternan formacién en centros educativos con aprendizaje en empresas. En
estos paises, mas del 60 % del alumnado de FP opta por esta modalidad, con
tasas de insercion laboral que superan el 90 % (OECD, 2023; CEDEFOP,
2023).

La Formacion Profesional Dual se caracteriza por su estrecha
colaboracion entre el sistema educativo y el tejido empresarial, la existencia de
marcos normativos compartidos, una financiacion mixta publico-privada y el
reconocimiento social de la FP como opcion de primera eleccion. Este modelo
ha sido adaptado en Espafia de manera progresiva desde 2012 y consolidado
juridicamente con la Ley Organica 3/2022, aunque su implantacion sigue
siendo desigual territorialmente (Ministerio de Educacion y Formacion
Profesional, 2023).

Francia y los itinerarios integrados

El caso de Francia presenta un modelo mixto, donde coexisten la FP inicial, la
FP continua y los programas de alternancia (apprentissage), todo ello dentro de
un sistema articulado y flexible. Las titulaciones de FP estan integradas en un
marco nacional de cualificaciones que permite la movilidad entre itinerarios y
el reconocimiento de la experiencia laboral (Navarro y Gil, 2023).

Este enfoque ha influido en la estructura modular y en la orientacion
por competencias que ha adoptado la FP espafiola, especialmente a través
de la creacion del Catalogo Nacional de Cualificaciones Profesionales y el
reconocimiento de acreditaciones parciales acumulables, dos ejes centrales
del actual modelo espafiol.
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El papel del CEDEFOP y la OCDE

El CEDEFOP ha sido una de las instituciones europeas mas influyentes en la
transformacion de la FP, al impulsar desde principios de los 2000 una agenda
centrada en la aprendizaje permanente, movilidad, empleabilidad y calidad.
A través de informes, recomendaciones y la definicion del Marco Europeo de
Cualificaciones (EQF), ha promovido la armonizacién de los sistemas de FP
de los Estados miembros (CEDEFOP, 2022).

Por su parte, la OCDE ha contribuido con estudios comparados que
sitian la FP como un motor clave para la insercion laboral, la cohesion social
y la competitividad econdmica. En varios de sus informes, ha subrayado el
impacto positivo de la FP en la reduccion del abandono escolar y la necesidad
de vincular los curriculos formativos con los sectores productivos emergentes
(OECD, 2023).

Influencias recientes: digitalizacion y sostenibilidad

Los marcos internacionales actuales, como el Pacto Europeo por las
Capacidades, la Agenda 2030 y el Green Deal europeo, estan incorporando
nuevas prioridades en la FP: competencias digitales, sostenibilidad, economia
circular, resiliencia y emprendimiento. Espafia ha comenzado a integrar estos
enfoques mediante proyectos piloto, nuevos modulos formativos y estrategias
estatales, pero aun estd lejos de los niveles de integracion observados en
paises nérdicos como Finlandia o los Paises Bajos, donde la digitalizacion
y la personalizacion de itinerarios estan mucho mas avanzadas (UNESCO,
2022; Eurydice, 2023). (Tabla 2)
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TABLA 2. Comparativa modalidad de FP en Europa

. Modalidad predo- | Insercién la- | Caracter del . .
Pais . o . Particularidades clave
minante boral (%) sistema
o 68 % tradi- Dual en crecimiento, des-
~ FP tradicional y FP | . En desarrollo, | igual territorialmente.
Espaia cional, ~85 .
Dual o modelo mixto | Modular y por competen-
% Dual .
cias.
Formacion en empresa y
Alemania FP Dual =90 % SlStem?. dual | aula. Altlglma 1mp1lc.ac1on
consolidado empresarial. Prestigio so-
cial alto.
3 dias en empresa, 2 en
Suiza FP Dual ~90 % Sistema dual apla. Reconoc_1m1_epto na-
obligatorio cional. Acreditacion para
progresar.
Marco Nacional de Cua-
. Mixto (FP inicial + o Sistema articu- | lificaciones. Alternancia
Francia . ~70-80 % , .
alternancia) lado comun. Reconocimiento
modular.
Itinerarios a  medida.
Paises Bajos | FP modular flexible | ~80 % Sistema  perso- | Competencias transversa-
nalizado les y digitales muy inte-
gradas.
Alta autonomia. Practicas
Finlandia (I:.P.personallzada Y| -80-85 % Sistema centra- | en empresa. Fuerte com-
igital do en el alumno | ponente de evaluacion
formativa.

Diagnostico actual de 1a Formacion Profesional en Espaifa

La Formacion Profesional (FP) en Espafia se encuentra en un momento de
consolidacion y transformacion. Las reformas legislativas mds recientes,
especialmente la Ley Orgénica 3/2022, han sentado las bases para un modelo
unificado, modular y més conectado con el mercado laboral. Sin embargo, la
implementacion efectiva del nuevo sistema atin presenta desafios importantes
relacionados con la equidad territorial, la vinculacion con el tejido productivo,
la orientacidn profesional y la modernizacion metodologica.
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Evolucion de la matriculacion y perfil del alumnado

La FP ha experimentado un crecimiento sostenido en matriculaciones en
la Gltima década. Segun datos del Ministerio de Educacion y Formacion
Profesional (2023), en el curso 2022-2023 se registraron mas de un millon de
estudiantes en ensefianzas de FP, lo que representa el 12 % del alumnado no
universitario.

El mayor crecimiento se ha producido en los ciclos de Grado Superior,
con un aumento del 77 % en la Gltima década, seguido de los de Grado Medio
(+52 %) y la FP Basica (+28 %) (CaixaBank Dualiza y Orkestra, 2023). Este
incremento responde en parte al reconocimiento social creciente de la FP
y a las mejores perspectivas laborales de los titulados en comparacion con
quienes abandonan tras la educacion obligatoria.

Insercion laboral: ventajas y brechas

Uno de los indicadores mas solidos del éxito de la FP es la tasa de insercion
laboral, especialmente en la modalidad Dual. Los titulados de FP de Grado
Medio tienen una tasa de insercion del 63 % al afo de finalizar sus estudios,
mientras que en FP Dual se eleva al 85 % (Observatorio FP, 2023). En los
ciclos de Grado Superior, estas tasas pueden superar el 90 % en sectores como
informatica, sanidad o mecatronica.

No obstante, existe una notable desigualdad territorial: comunidades
como el Pais Vasco, Navarra o Catalufia lideran en implantacion de FP Dual
y tasas de empleabilidad, mientras que otras regiones muestran una oferta
limitada y menor conexion con el tejido empresarial local (Ministerio de
Educacion y Formacion Profesional, 2023).

Desigualdad de acceso y percepcion social

Aunque se ha producido un avance en el prestigio social de la FP, todavia
persisten estereotipos que la sitian como una opcidén secundaria frente al
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Bachillerato o la Universidad. Esto afecta especialmente al alumnado de
entornos socioeconémicos mas vulnerables, que opta por la FP en muchos
casos por descarte mas que por vocacion (Sanchez y Ruiz, 2021).

Por otro lado, el acceso a la FP también depende del territorio: en
algunas comunidades autdnomas hay listas de espera, falta de especialidades
0 escasa conexion con los sectores productivos estratégicos. Esta situacion
dificulta el papel de la FP como herramienta de equidad educativa (Consejo
Econémico y Social, 2023; Observatorio de la Formacion Profesional, 2023).

Nuevos desafios: digitalizacion, sostenibilidad e innovacion

La FP debe afrontar en los proximos afios varios desafios transversales:

o Transformacion digital: la adaptacion a la economia digital requiere
incorporar modulos de competencias digitales en todos los ciclos
formativos.

e Sostenibilidad: la transicion ecologica demanda nuevos perfiles
técnicos en energias renovables, economia circulary gestion ambiental.

e Innovacion metodologica: se requiere formacioén del profesorado
en metodologias activas, competencias emprendedoras y uso de
simuladores digitales.

Aunque el nuevo marco legal contempla estos retos, su implementacion
aun esté en fase inicial y depende de los recursos de cada comunidad auténoma
(CaixaBank Dualiza y Orkestra, 2023).

Retos actuales y futuros de la Formacion Profesional

La Formacion Profesional (FP) en Espafia ha avanzado significativamente
en las ultimas décadas, consolidandose como una via educativa estratégica
para la empleabilidad juvenil y la modernizacion productiva. No obstante,
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persisten desafios estructurales, pedagdégicos y organizativos que condicionan
su desarrollo y aceptacion social. Estos retos son particularmente relevantes
en el actual contexto de transformacion tecnolodgica, transicion ecoldgica y
creciente desigualdad social.

Otro de los grandes retos estructurales del sistema de Formacion
Profesional en Espafia es la integracion efectiva entre la FP educativa y la FP
ocupacional, también denominada formacion profesional para el empleo o
formacion continua. Aunque la LOGSE sent6 las bases para una articulacion
mas amplia del sistema, en la practica persisten dos subsistemas diferenciados:
uno gestionado desde las administraciones educativas, orientado al alumnado
en edad escolar y a titulaciones regladas; y otro gestionado desde las
administraciones laborales, enfocado a la cualificacion y recualificacion de la
poblacion activa. Si bien ha habido avances significativos, como la creacion
del Catdlogo Nacional de Cualificaciones Profesionales, los certificados
de profesionalidad o los procedimientos de acreditacion de competencias
por experiencia laboral, todavia se estd lejos de lograr una integracion real
que permita aprovechar plenamente el potencial formativo del sistema. La
posibilidad de que trabajadores ocupados o desempleados puedan acceder a
modulos formativos del sistema educativo sigue siendo limitada, y es necesario
avanzar hacia un modelo verdaderamente flexible, modular e interconectado
que facilite el aprendizaje a lo largo de la vida (Marhuenda, 2006; Martinez-
Morales & Marhuenda-Fluixa, 2020)

Desigualdad territorial y brecha de oportunidades

Uno de los principales retos sigue siendo la desigual implantacion de la FP
entre comunidades auténomas. Mientras algunas regiones, como el Pais
Vasco o Navarra, han apostado por la FP Dual y la conexiéon con sectores
estratégicos, otras presentan una oferta limitada y desactualizada (Consejo
Econémico y Social, 2023; Observatorio de la Formacion Profesional, 2023).
Esta desigualdad territorial genera brechas de acceso, calidad y oportunidades
profesionales para el alumnado.

Segtin el Observatorio de la FP (2023), el 70 % del alumnado en FP
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Dual se concentra en solo cinco comunidades, lo que pone de manifiesto
la necesidad de una politica estatal de cohesion territorial que garantice el
derecho a una oferta formativa de calidad independientemente del lugar de
residencia.

Modernizacion tecnologica y digitalizacion

La irrupcion de la inteligencia artificial, la automatizacion y la economia
digital exige una actualizacion constante de los programas formativos. La
digitalizacion transversal en todos los sectores productivos requiere que la
FP incorpore contenidos de programacion, andlisis de datos, ciberseguridad o
mantenimiento de sistemas digitales, incluso en titulaciones tradicionalmente
no tecnologicas (OECD, 2023).

Aunque el Marco Estratégico de la FP2022-2025 contempla la creacion
de mas de 200 nuevos titulos y cursos de especializacion, su implementacion
efectiva requiere formacion docente, recursos tecnologicos e infraestructuras
que actualmente no estan garantizados en todos los centros (Ministerio de
Educacion y Formacion Profesional, 2023).

Vinculacion con el tejido productivo

A pesar de los avances legislativos, la colaboracion estructurada entre centros
y empresas continuia siendo un reto. Muchas pymes carecen de capacidad para
acoger aprendices o participar en la definicion de los programas formativos.
Segun CaixaBank Dualiza (2023), solo el 4,2 % del alumnado de FP estaba
matriculado en la modalidad Dual en 2022, frente al 66 % en Alemania o el
71 % en Suiza.

Incentivar la participacion empresarial mediante bonificaciones
fiscales, asesoramiento técnico y reduccion de cargas administrativas es clave
para consolidar la FP Dual como opcion real para mas estudiantes.
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Formacion del profesorado y metodologias innovadoras

La innovacion pedagogica requiere un profesorado formado y actualizado,
capaz de aplicar metodologias activas, trabajar por proyectos, integrar la
sostenibilidad y personalizar los itinerarios. Sin embargo, muchos docentes
de FP acceden desde el ambito técnico sin formacion inicial en pedagogia,
lo que dificulta la incorporacion de enfoques competenciales (Gonzélez y
Martinez, 2019).

Ademas, la formacion continua del profesorado no siempre responde
a las demandas del entorno productivo. Se necesita una estrategia coordinada
entre administraciones educativas y el sector empresarial para asegurar que
la actualizacion docente esté alineada con los cambios del mercado laboral.

Prestigio social y orientacion académica

A pesar de los avances, la FP sigue arrastrando una imagen social secundaria
frente al Bachillerato o la Universidad. Este prejuicio afecta especialmente a
la FP Baésica, percibida en ocasiones como una via de “segunda oportunidad”
para alumnado con bajo rendimiento académico (Sanchez y Ruiz, 2021).

Una orientacion académica y profesional desde edades tempranas,
asi como campafias de sensibilizacion social, son necesarias para visibilizar
las oportunidades de la FP, especialmente en sectores emergentes con alta
demanda laboral como la automatizacion, las energias renovables o el
desarrollo de software.

Propuestas y recomendaciones para el fortalecimiento de la
Formacion Profesional

Tras cinco décadas de evolucion legislativa, pedagogica e institucional, la
Formacion Profesional (FP) en Espafia se encuentra ante la oportunidad
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de consolidarse como un pilar clave del sistema educativo y del desarrollo
econdmico y social del pais. Para ello, es necesario avanzar en una estrategia
integral que refuerce su prestigio, garantice su equidad y la conecte de manera
eficaz con los retos del siglo XXI. A continuacidn, se presentan algunas
propuestas fundamentadas a partir de la evidencia nacional e internacional.

Garantizar una oferta formativa equitativa y territorialmente
equilibrada

Es imprescindible desarrollar un mapa estatal de necesidades formativas
y perfiles profesionales que oriente la planificacion de la oferta de FP en
funcion de la demanda del mercado laboral por sectores y territorios. Esta
planificacion debe incluir:

e Creacion de nuevos ciclos en zonas rurales o industriales en
transformacion.

o Impulso a la movilidad formativa (alojamiento, becas, transporte).

e Promocion de modalidades a distancia o hibridas para zonas con
menor cobertura.

La equidad territorial debe entenderse como un derecho del alumnado
a acceder a formacion de calidad sin importar su codigo postal (Consejo
Econdmico y Social, 2023).

Fortalecer la FP Dual y la colaboracion con el tejido
empresarial

La expansion de la FP Dual requiere una politica mas ambiciosa de
incentivos fiscales, simplificacién normativa y asistencia técnica a empresas,
especialmente pymes. Algunas medidas recomendadas:

o Extension progresiva de la modalidad Dual a todos los ciclos, tal y
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como prevé la Ley Organica 3/2022.

e Creacién de figuras intermedias (tutores de empresa, coordinadores
de FP Dual).

o Establecimiento de mesas sectoriales para la definicién de perfiles,
estandares y proyectos formativos compartidos (CaixaBank Dualiza,
2023).

La colaboracion debe basarse en un modelo de cogobernanza entre
administraciones, empresas y centros educativos.

Inversion en innovacion educativa y formacion del profesorado

La FP necesita una red de centros de innovacion tecnolodgica y metodoldgica,
dotados de equipamiento actualizado, conectividad avanzada y personal
especializado. Asimismo, es prioritario establecer un plan de formacion
permanente del profesorado centrado en:

e Metodologias activas (ABP, aula invertida, simulacion).
o Competencias digitales y verdes.
o Evaluacion por competencias y personalizacion del aprendizaje.

Los programas deben adaptarse a las necesidades de cada familia
profesional y contemplar estancias formativas en empresas (Gonzalez y
Martinez, 2019).

Reforzar la orientacion vocacional y el prestigio social de la FP

La orientacion profesional debe comenzar en etapas educativas tempranas
(final de Primaria e inicio de Secundaria) y ofrecer informacion rigurosa,
atractiva y actualizada sobre las oportunidades de la FP. Algunas medidas
prioritarias:
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o Formacion especifica para los orientadores en FP.

o Campanas institucionales que visibilicen casos de éxito y salidas
profesionales.

e Desarrollo de plataformas digitales de orientacion con simuladores de
itinerarios.

Recuperar la autoestima de la FP requiere también de su presencia en
el discurso educativo, los medios de comunicacion y la planificacion estatal
del talento (Sanchez y Ruiz, 2021).

Impulsar una FP alineada con los desafios del siglo XXI

La FP debe posicionarse como agente clave en la transicion ecologica, la
transformacion digital y la cohesion social. Para ello es necesario:

e Incluir contenidos de sostenibilidad, economia circular, igualdad y
derechos humanos.

o Disefar microcredenciales y especializaciones en sectores emergentes.

e Articular itinerarios flexibles de aprendizaje a lo largo de la vida,
facilitando la recualificacién profesional y el retorno a la formacion
de personas adultas (CEDEFOP, 2023).

Discusion y conclusiones

La evolucion de la Formacion Profesional (FP) en Espaia durante el Gltimo
medio siglo ha sido paralela a los cambios sociales, politicos y econdmicos
que han marcado la historia reciente del pais. Desde su configuracion inicial
en la Ley General de Educacion de 1970 hasta su integracion plena como
una opcion educativa estratégica mediante la Ley Orgénica 3/2022, la FP
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ha transitado desde la marginalidad hacia el reconocimiento institucional, si
bien atin no ha alcanzado un prestigio equiparable al del Bachillerato o la
Universidad.

Este articulo ha demostrado que la FP ha cumplido una funcion clave
en tres dimensiones:

e Reduccién del abandono escolar temprano, particularmente a
través de la diversificacion de itinerarios y la modalidad Dual.

e Mejora de la empleabilidad juvenil, gracias a una progresiva
alineacion entre competencias formativas y demandas del mercado
laboral.

e Adaptacion a los retos de la transformacion digital, ecoldgica
y demografica, al incorporar progresivamente nuevos perfiles
profesionales, metodologias activas y formacion modular.

Sin embargo, los desafios siguen siendo considerables. La implantacion
desigual entre comunidades autonomas, las dificultades para establecer
redes estables de colaboracion con las empresas, la escasa inversion en
innovacidn pedagodgica y la persistente percepcion social de la FP como una
via “secundaria” limitan su potencial transformador.

Desde una perspectiva comparada, los modelos europeos mas exitosos
(Alemania, Suiza, Paises Bajos) comparten una serie de elementos estructurales
que atn no se han consolidado plenamente en Espafia: planificacion territorial
equilibrada, cogobernanza institucional-empresarial, prestigio social de la via
profesional y orientacion personalizada desde etapas tempranas.

En este sentido, la reciente reforma estructural de la FP —basada en
competencias, con evaluacion por resultados de aprendizaje, modularidad y
un impulso decidido a la FP Dual— representa una oportunidad histdrica.
Pero su éxito dependera de:

e La voluntad politica de dotarla de recursos e infraestructuras.

e Laimplicacion efectiva del tejido productivo.

e La transformacion profunda del sistema de orientacion y formacion
del profesorado.
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Resumen

El texto presenta un analisis de las reformas curriculares que han tenido lugar en
el sistema educativo espafiol entre 1990 y 2022 en el marco de las cuatro leyes que han
introducido cambios en el curriculo: LOGSE, LOE, LOMCE y LOMLOE. Se comparan
los Reales Decretos de Enseflanzas Minimas en lo que concierne al enfoque de definicion
de las intenciones educativas, los actores y niveles implicados en los procesos de decision
curricular, la seleccion de los aprendizajes basicos, la vision del aprendizaje y la ensefianza
y las medidas de desarrollo curricular. Asi mismo, se reflexiona sobre las relaciones entre
el curriculo oficial, la practica docente y el aprendizaje del alumnado. Del andlisis se
concluye una clara continuidad entre la LOGSE, la LOE y la LOMLOE, con cambios que
progresivamente mejoran el papel nuclear del curriculo. Se identifican elementos que se han
incorporado a la practica docente si bien después de procesos costosos y muy largos en el
tiempo.

Palabras clave: Cambio curricular; curriculo basado en competencias; curriculo
basico; elaboracion del curriculo; implementacion del curriculo; normativa curricular.

1 El presente articulo tiene como referencia principal a Coll y Martin (2025)
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Abstract

This text presents an analysis of the curricular reforms implemented in the Spanish
education system between 1990 and 2022, focusing on the four key laws that have introduced
changes to the curriculum: LOGSE, LOE, LOMCE, and LOMLOE. It compares the
curriculum regulations that establish the Core Curriculum with regard to the actors and levels
involved in curriculum making, formulation of educational objectives, selection of basic
learning content, conceptualization of teaching and learning, and strategies for curriculum
development. The analysis also reflects on the relation between the official curriculum,
teaching practices, and student learning. It highlights a clear continuity among LOGSE, LOE,
and LOMLOE, with changes that progressively enhance the central role of the curriculum.
Additionally, it identifies elements that, albeit through lengthy and costly processes over
time, have ultimately been integrated into teaching practices.

Keywords: competency-based curriculum; curriculum change; core curriculum;
curriculum implementation; curriculum making; curriculum regulations.

Introduccion

Las politicas curriculares de las ultimas cuatro décadas son logicamente
inseparables del resto de las transformaciones que en estos afios han tenido
lugar en el sistema educativo espafiol. Durante este periodo se han aprobado
ocho leyes, por gobiernos de distinta tendencia politica y con énfasis diversos
en las metas que perseguian que se analizan en el primer articulo de este
monografico (Marchesi, 2025). En este marco de cambio educativo global,
en lo que sigue nos centraremos en las tres leyes que han tenido un mayor
impacto en la evolucion de las politicas y los procesos de transformacion
curricular en Espafa, la LOGSE, la LOMCE y la LOE, asi como en la ley
actualmente vigente, la LOMLOE.

En primer lugar, revisaremos los cambios mas destacados que han
tenido lugar entre 1990 y 2022, de la mano de estas cuatro leyes y los
correspondientes Reales Decretos de Ensefianzas Minimas, en cinco aspectos
que son esenciales para el analisis y valoracion de cualquier propuesta
curricular: (i) el enfoque adoptado en el proceso de concrecion de las
intenciones educativas que presiden la accion docente; (i1) los niveles y actores
implicados en la toma de decisiones sobre las cuestiones curriculares; (iii) los
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criterios utilizados para seleccionar los aprendizajes basicos que deben formar
parte del curriculo; (iv) la vision del aprendizaje y la enseflanza que esta en
la base del enfoque adoptado en el proceso de concrecion de las intenciones
educativas y de los criterios utilizados para seleccionar los aprendizajes
basicos; y (v) las politicas y actuaciones previstas para la implementacion,
desarrollo, seguimiento y revision de los curriculos establecidos.

En segundo lugar, nos ocuparemos de las relaciones entre el
curriculo oficial, la practica docente y el aprendizaje del alumnado en una
doble vertiente. Por una parte, analizaremos hasta qué punto las sucesivas
revisiones de los curriculos de la educacion basica y obligatoria asociadas a
las leyes mencionadas han tenido en cuenta los resultados de las evaluaciones
de rendimiento del alumnado. Y por otra, nos preguntaremos hasta qué punto
los curriculos oficiales han tenido un impacto en la practica docente.

1. Los cambios curriculares entre 1990 y 2022
1.1. La definicion y concrecion de las intenciones educativas

La seleccion, definicion y concrecion de las intenciones educativas es sin
duda uno de los ejes vertebradores de las propuestas curriculares y un
referente necesario de la accion docente. En lo que sigue, vamos a presentar
brevemente coOmo se concretan y formulan estas intenciones en los Reales
Decretos de Enserianzas Minimas de las cuatro leyes de referencia (LOGSE,
LOE, LOMCE y LOMLOE).

La propuesta de ensenanza de la Ley General de Educacion (LGE) en
la Educacion General Bésica (EGB) que estuvo vigente hasta el desarrollo de
la LOGSE se formul6 en los comienzos de los afios 80 en los Reales Decretos
de ensenanzas minimas de cada uno de los tres ciclos educativos: inicial,
medio y superior (1981, 1982a, 1982b). Su estructura era muy sencilla. Se
diferenciaban las 4reas de cada ciclo y se describian los bloques tematicos
que constituian cada una de ellas. No se explicitaban los objetivos educativos
de los ciclos ni de las areas; tampoco incluian criterios de evaluacion ni
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sugerencias metodologicas’. Se incluian también referencias sobre los
objetivos formativos del conjunto de la EGB y de sus métodos didacticos.

Frente a este modelo consistente en concretar las intenciones educativas
precisando los contenidos que el profesorado debe ensenar y los resultados
de aprendizaje que el alumnado debe alcanzar, las ensefianzas minimas de la
LOGSE optan por definirlas simultdneamente en términos de las capacidades
que se pretende que el alumnado adquiera y desarrolle y de los contenidos de
aprendizaje (Coll, 1987). Estos ultimos, por su parte, se entienden en un sentido
amplio y abarcan otros contenidos, como los procedimientos o habilidades,
o las actitudes, normas y valores, ademas de los hechos o conceptos. De este
modo, las ensefianzas minimas de las diferentes areas y materias establecidas
en el marco de la LOGSE incluyen tres tipos de elementos: los objetivos
generales del area o materia en cuestion; los contenidos, organizados a su
vez en tres categorias: conceptos, procedimientos y actitudes; y los criterios
de evaluacion, que “establecen el tipo y grado de aprendizaje que se espera
que hayan alcanzado los alumnos en un momento determinado, respecto de
las capacidades indicadas en los objetivos generales”.> Senalemos aun que
los principios psicopedagogicos que subyacen a las ensefianzas minimas de
la LOGSE “se enmarcan en una concepcion constructivista del aprendizaje
escolar y de la intervencion pedagogica entendida en sentido amplio.” (MEC,
1989, p. 31)

Si bien mantienen en lo esencial los principios y la estructura
de la LOGSE, las ensefianzas minimas de la LOE realizan un cambio
importante en la concrecion de las intenciones educativas al incorporar
las “competencias bésicas”, junto a los objetivos, contenidos y criterios de
evaluacion, como elementos constitutivos del curriculo. Las competencias
basicas —en comunicacion lingiiistica; matematica; en el conocimiento y
la interaccion con el mundo fisico; tratamiento de la informacion y digital;
social y ciudadana; cultural y artistica; para aprender a aprender; autonomia
e iniciativa personal’— son de hecho una adaptacion de las Competencias

2 Hay que sefialar que el descontento con el modelo de ensefianzas minimas condujo a iniciar la reforma
experimental del ciclo superior de la EGB en el curso 1984-1985

3 Real Decreto 1006/1991, de 14 de junio, por el que se establecen las ensefianzas minimas correspon-
dientes a la Educacion Primaria.

4 Real Decreto 1630/2006, de 29 de diciembre, por el que se establecen las ensefianzas minimas del
segundo ciclo de la educacion infantil. Anexo 1. Competencias basicas (pp. 10-18).
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clave para el aprendizaje permanente propuestas por Parlamento Europeo
y el Consejo (Comunidades Europeas, 2007). Desde cada una de las areas y
materias de los diferentes niveles educativos se subraya su contribucion al
desarrollo de las competencias basicas, manteniendo no obstante la entrada
simultanea por capacidades que el alumnado debe adquirir y desarrollar y por
contenidos en la formulacion de los objetivos. Ademas, en la presentacion
de los contenidos desaparece la clasificacion formal por tipos, aunque se
mantiene su diversidad.

Los cambios introducidos por la LOMCE suponen un giro respecto
a las dos leyes precedentes. Entre estos cambios, hay dos especialmente
relevantes desde la perspectiva del proceso de concrecion de las intenciones
educativas, uno relativo a la estructura y el otro a la vision del aprendizaje y
la ensefianza en la que se sustentan. El primero es la incorporacion de “los
estandares y resultados de aprendizaje evaluables”, junto a los objetivos,
contenidos y criterios de evaluacion, como elemento constitutivo del curriculo
basico. Cuando se traslada a las ensefianzas minimas, esta incorporacion
se traduce en largas listas de “estdndares de aprendizaje evaluables” que
recuerdan las listas de objetivos operativos de los enfoques curriculares de
corte conductista. En la base de este cambio hay otro mas profundo relativo a
la vision del aprendizaje y de la ensefianza que impregna el conjunto de la ley
y su desarrollo normativo; una vision que remite la responsabilidad tltima del
aprendizaje al esfuerzo individual del aprendiz y, consecuentemente, pone el
acento de la ensefianza en crear las condiciones que confronten al alumnado
con esta exigencia de esfuerzo.

Las ensefianzas minimas establecidas en el marco de la LOMLOE,
por ultimo, restablecen la continuidad con la LOE, aunque introducen
también cambios relevantes en el proceso de concrecidon de las intenciones
educativas. Dos de ellos son de nuevo, a nuestro entender, especialmente
relevantes (Martin y Coll, 2023). El primero es la identificacion de un Perfil
de salida del alumnado al término de la educacion basica como punto de
partida de este proceso. Este perfil es de naturaleza competencial y contempla
las mismas competencias basicas que en el caso de la LOE, tomando como
referencia una actualizacion de las Competencias clave para el aprendizaje
permanente, realizada en 2018. La novedad reside en que estas competencias
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se conectan con los principales retos del siglo XXI descritos por diferentes
organizaciones internacionales y reflejados, en buena medida, en los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (UNESCO, 2017) y en la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible (ONU, 2015). En sintesis, el perfil de salida describe
el nivel de desarrollo competencial que se espera que alcance el alumnado
en cada una de las competencias basicas para poder hacer frente con éxito a
dichos desafios.

El segundo cambio relevante es la incorporacion de competencias
especificas de area y materia a las ensefianzas minimas, sustituyendo
los objetivos generales de area y materia de las tres leyes anteriores. Las
competencias especificas precisan las actuaciones o tipos de actuaciones
que el alumnado debe poder desplegar en actividades o situaciones cuyo
abordaje requiere el aprendizaje, articulacion y movilizacion de saberes
propios del area o materia en cuestion. Las competencias especificas se erigen
asi en el elemento de conexidn entre, por una parte, el perfil de salida del
alumnado, y por otra, los saberes o contenidos de las areas y materias y los
correspondientes criterios de evaluacion. Se pretende, de este modo, facilitar
que el enfoque competencial llegue a los centros y las aulas, evitando que,
ante unas competencias basicas y transversales formuladas necesariamente
en términos genéricos como sucede en la LOE, la planificacion de la accion
docente acabe centrandose otra vez en los contenidos de las areas y materias.

La propuesta de concrecion de las intenciones educativas adoptada
en la LOMLOE esté asociada a un enfoque psicopedagogico de orientacion
socio-constructivista que pone el acento en la naturaleza competencial del
aprendizaje.

1.2. Las decisiones sobre el curriculo: niveles, actores, atribuciones
y responsabilidades

La organizacion territorial, politica y administrativa del Estado en
Comunidades Autonomas con competencias plenas en materia educativa tras
la aprobacion de la Constitucion en 1978 ha tenido un impacto determinante
en la configuracion del sistema educativo espanol. Esta organizacion esta
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igualmente en la base de algunos aspectos nucleares y singulares de las
politicas curriculares y de los procesos de cambio curricular impulsados y
desarrollados entre 1990 y la actualidad, especialmente en lo que concierne
a la toma de decisiones sobre el curriculo, su elaboracidn, las instancias y
actores implicados, y las responsabilidades que se les atribuyen.

De acuerdo con esta organizacion, desde la LOGSE el curriculo
oficial normativo estd formado por dos componentes. El primero son “las
ensefianzas minimas”, en las que el Gobierno central fija los aspectos basicos
del curriculo, que “en ningun caso requeriran mas del 55 por ciento de los
horarios escolares para las Comunidades Autdnomas que tengan una lengua
oficial distinta del castellano, y del 65 por ciento para aquellas que no lo
tengan”; y el segundo, “el curriculo de los distintos niveles, etapas, ciclos,
grados y modalidades del sistema educativo™, cuyo establecimiento compete
a las Administraciones educativas de las Comunidades Autonomas®.

Mediante el componente compartido establecido por el Gobierno, las
ensefanzas minimas, se pretende que todo el alumnado pueda acceder a los
aprendizajes considerados necesarios para su desarrollo y socializaciéon con
independencia de su lugar de residencia, asi como asegurar la coherencia
y continuidad de estos aprendizajes en caso de movilidad de las familias.
Mediante el componente especifico, los curriculos establecidos por las
Comunidades Auténomas, se aspira a que la formacion atienda a la realidad
social, econdmica, cultural y lingiiistica del alumnado.

En el modelo curricular de la LOGSE la agregacion de ambos
componentes recibe el nombre de Disesio Curricular Base y constituye el
primero de los tres niveles de concrecion en los que se articula el proceso
de elaboracion del curriculo, un nivel que se quiere abierto y dindmico para
que pueda adecuarse al contexto socioecondémico y cultural de los centros
educativos y a la diversidad de capacidades, intereses y motivaciones
del alumnado. La responsabilidad de la elaboracion del segundo nivel de
concrecion, el Proyecto Curricular de Centro, corresponde a los equipos

5 Articulos 4 2.y 4 3. de la LOGSE.

6 Los Reales Decretos que desarrollaron la propuesta de enseiianza en la EGB establecen las ensefian-

zas minimas y su horario correspondiente para todo el alumnado (13,5 horas en el primer ciclo y 17,5 en el ciclo

superior). La distribucion de las restantes horas lectivas se atribuye al MEC y a las Comunidades Auténomas con
competencias educativas en sus respectivos territorios.
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docentes de los centros educativos y tiene como funciéon contextualizar
y pormenorizar los objetivos y contenidos del Disefio Curricular Base
atendiendo a la realidad de cada centro y precisar la manera de alcanzarlos.
Finalmente, el tercer nivel de concrecion son las Programaciones que hace el
profesorado de los procesos de ensefianza y aprendizaje que desarrollara con
su alumnado.

La distincion de estos tres niveles de concrecion en el proceso de
elaboracion del curriculo ha tenido continuidad en la LOE (2006), la LOMCE
(2013) y la LOMLOE (2020), aunque con diferencias entre ellas. Las dos
fundamentales tienen que ver con los elementos de las ensefianzas minimas
y con el porcentaje del horario escolar que cubren, y se establecen entre,
por una parte, la LOE y la LOMLOE, y por otra, la LOMCE. En lo que
concierne a los elementos, mientras que la LOE y la LOMLOE coinciden’ en
que las ensefianzas minimas estan formadas por “los objetivos, competencias,
contenidos y criterios de evaluacion™, la LOMCE anade “los estandares
y resultados de aprendizaje evaluables™. En cuanto al porcentaje de los
horarios escolares que cubren las ensefianzas minimas, la LOE y la LOMLOE
coinciden de nuevo en fijar el 50% en el caso de las Comunidades Autonomas
con lengua oficial propia y el 60% en las que no la tienen, mientras que la
LOMCE fija estos porcentajes en 55% y 65% respectivamente.

Los curriculos finalmente elaborados al amparo de estas leyes han sido,
sin embargo, significativamente menos abiertos y flexibles, a nuestro juicio,
de lo que permite y sugiere el modelo de los tres niveles de concrecion. Entre
los factores que explican este hecho cabe destacar los siguientes. En primer
lugar, como veremos en el apartado 1.3, tanto las ensefianzas minimas como
los curriculos oficiales reflejan una dificultad clara en acotar los aprendizajes
basicos que se pretende que adquiera todo el alumnado, lo cual conduce a
una sobrecarga de contenidos. En segundo lugar, el hecho de definir el peso
respectivo de las ensefianzas minimas establecidas por el Gobierno central y
de los curriculos oficiales fijados por las Administraciones educativas de las

7 Hay, no obstante, una diferencia aparentemente menor, pero significativa desde el punto de vista de la
definicion y concrecion de las intenciones educativas que se aborda en el apartado 1.2. de este capitulo. En tanto
que en la LOE se habla de “competencias basicas”, en la LOMLOE se alude simplemente a “las competencias” sin
mayor precision.

8 Articulo 6.1. de la LOMLOE

9 Articulo 6 bis, 1e) de la LOMCE
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Comunidades Autonomas en términos de porcentajes de los horarios escolares
ha llevado en ocasiones en algunas Comunidades Auténomas a incrementar
la carga de contenidos de aprendizaje de unas enseflanzas minimas en general
ya sobrecargadas. Por ultimo, la elaboracion de proyectos educativos y de
programaciones que cumplan las funciones que se les atribuye en el esquema
de los niveles de concrecion exige una autonomia curricular de los centros
que, si bien se reconoce en las leyes, hasta la LOMLOE no se concreta en
términos de horario lectivo a disposicion de los centros'.

Una lectura apresurada del esquema de los tres niveles de concrecion
puede llevar a concluir que los actores implicados en cada uno de ellos estan
claramente diferenciados y operan en compartimentos estancos: los politicos,
técnicos y gestores de las administraciones educativas en la elaboracion de las
ensefianzas minimas y los curriculos oficiales; los claustros de profesores, y en
especial los equipos directivos, en la elaboracion de los Proyectos Educativos
de Centro; y el profesorado en la elaboracion de las programaciones. Esta
interpretacion, sin embargo, peca de simplista y no responde a la realidad de
los hechos. En la elaboracion de las ensefianzas minimas y de los curriculos
oficiales han participado activamente grupos de profesoras y profesores
seleccionados por los responsables de las Administraciones educativas a
partir de criterios diversos, entre ellos su prestigio y reconocimiento como
docentes; y en esta elaboracion han incidido también en mayor o menor
medida, segun los casos, asociaciones del profesorado, movimientos de
renovacion e innovacion educativa, sindicatos profesionales y grupos
de presion de naturaleza diversa y con finalidades y objetivos igualmente
diversos. Asimismo, la elaboracion de los Proyectos Educativos de Centro
y las programaciones suelen reflejar, de nuevo en mayor o menor medida
segun los casos, las demandas de la comunidad, de las instituciones y de
los grupos de presion presentes en ella, ademés de plasmar 16gicamente los
planteamientos, opciones ideologicas y pedagogicas y la interpretacion que el
profesorado hace de los curriculos oficiales.

10 Articulos 120.4 y 132 1) de la LOMLOE

Revista de Educacion, 410 Octubre - Diciembre 2025, pp. 137-160 145
Recibido: 19/04/2025 Aceptado: 25/04/2025



Coll, C. y Martin, E. LOS PROCESOS DE CAMBIO CURRICULAR EN ESPANA: DE LA LOGSE A LA LOMLOE

1.3. Las decisiones sobre qué aprender y enseiiar: los aprendizajes
basicos.

Hasta la aprobacion de la LOMLOE, los criterios de seleccion y organizacion
de los contenidos o saberes incluidos en las ensefianzas minimas han sido
sistematicamente, de forma mas o menos explicita y con mayor o menor
énfasis seglin los casos, de naturaleza disciplinar. Las disciplinas académicas,
sobre todo aquellas con mayor trayectoria, mas consolidadas y una estructura
interna mas so6lida, han sido la fuente principal de los contenidos o saberes de
las areas y materias curriculares correspondientes. Y la estructura y la légica
interna de las disciplinas han sido utilizadas como referencia para seleccionar,
organizar y ordenar los contenidos curriculares.

La entrada simultanea por capacidades y contenidos en el proceso
de concrecion de las intenciones educativas de la LOGSE no es ajena a
este planteamiento. Las principales disciplinas y ambitos de conocimiento
disciplinarson el referente paraseleccionar los contenidos y saberes curriculares
que se articulan con las capacidades. La novedad, no menor a nuestro juicio,
es que la seleccion no se limita a los conocimientos disciplinares de naturaleza
factual, conceptual o tedrica, como sucedia basicamente en los curriculos
precedentes, sino que incorpora también conocimientos procedimentales,
actitudinales y axioldgicos no menos importantes, y a menudo no menos
representativos, de las disciplinas académicas correspondientes.

Laadopcion de un enfoque competencial en el proceso de concrecion de
las intenciones educativas de la LOE, si bien tiene importantes implicaciones
curriculares, no supone un cambio significativo, a nuestro entender, en los
criterios utilizados para seleccionar los contenidos curriculares a partir de
los conocimientos disciplinares. El caracter transversal de las competencias
basicas, asi como su formulacion necesariamente genérica y escasamente
contextualizada, dificulta considerablemente la posibilidad de utilizarlas para
seleccionar los contenidos curriculares de las areas y materias a partir de los
conocimientos disciplinares. La consecuencia de esta dificultad es que, de
nuevo, los criterios de seleccion de los contenidos curriculares refieren mas
bien a la estructura y la l6gica interna de las disciplinas, especialmente en el
caso de las areas y materias con mayor peso académico.

La incorporacion de las competencias especificas de area y materia al
curriculo basico en el marco de la LOMLOE supone un cambio significativo
en lo relativo a las disciplinas académicas como fuente de los contenidos
curriculares. Como hemos mencionado en el apartado precedente, el nticleo
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de las competencias especificas de area o materia son las actuaciones que el
alumnado debe poder desplegar en situaciones o actividades cuyo abordaje
requiere haber aprendido unos determinados saberes del area o materia
en cuestion. De esta caracterizacion se sigue que los contenidos o saberes
curriculares deben ser aquellos que permiten desplegar las actuaciones o
tipos de actuaciones a las que refieren las competencias especificas, unos
contenidos que no tienen por qué ser necesariamente los que se seleccionarian
utilizando criterios propios de la estructura y la l6gica interna de las disciplinas
asociadas a las areas y materias en cuestion. En otras palabras, los criterios de
seleccion de los contenidos curriculares tienen su origen en las competencias
especificas, permitiendo asi conectar esos contenidos con el perfil de salida
del alumnado y facilitando la continuidad y la coherencia en el proceso de
concrecion de las intenciones educativas.

El cambio introducido por la LOMLOE en los criterios para
seleccionar los contenidos curriculares deberia permitir, ademas, afrontar
uno de los problemas més importantes que han aquejado tradicionalmente los
curriculos de la educacion basica en Espafia: la sobrecarga de contenidos. En
efecto, realizar la seleccion de los contenidos de una area o materia a partir
de los conocimientos que es necesario aprender para actuar de cierta manera
en determinado tipo de situaciones deberia permitir establecer una diferencia
entre los contenidos o saberes curriculares cuyo aprendizaje es imprescindible
de aquellos otros cuyo aprendizaje, siendo deseable o incluso muy deseable
que el alumnado lleve a cabo, no son sin embargo necesarios para alcanzar el
nivel de desarrollo competencial que establecen las competencias especificas
(Coll, 2007). No diferenciar entre ambos tipos de contenidos de aprendizaje,
y sobre todo considerarlos igualmente “basicos” y abordarlos como tales en
el curriculo normativo, puede ser un obstaculo insalvable para hacer realidad
un aprendizaje competencial y personalizado en los centros educativos y en
las aulas (Coll y Martin, 2023). La revision de las ensefianzas minimas y de
los curriculos oficiales establecidos en el marco de la LOMLOE nos plantean,
sin embargo, algunas dudas sobre la superacion real de este obstaculo. En
algunas areas y materias sigue habiendo un volumen importante de contenidos
o saberes, todos ellos presentados como igualmente “basicos”, cuya seleccion
parece responder mas, a nuestro juicio, a criterios disciplinares que al hecho de
que sean imprescindibles para la adquisicion y desarrollo de las competencias
especificas correspondientes.
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1.4. La vision del aprendizaje y la ensefianza: los enfoques
pedagogicos

Es habitual la tendencia a pensar que un buen curriculo es el que establece
con claridad y de forma normativa la respuesta al como ensefar, dando por
supuesto que, si todos los docentes siguen la misma metodologia, se asegurara
que las intenciones educativas lleguen al aula. Esta creencia, sin embargo, es
contradictoria con el hecho de que los docentes son profesionales reflexivos
(Schon, 1989) y no meros ejecutores de lo que otros deciden. Ademas, la
distinta naturaleza del conocimiento, la atencion a la diversidad del alumnado
y la personalizacion del aprendizaje reclaman a su vez diversidad en las
metodologias.

Esto no significa, sin embargo, que no sea necesario adoptar un
enfoque pedagogico en el disefio del curriculo ni conveniente dar pautas
metodolodgicas que orienten la actividad del aula. Pautas que, sin prescribir
métodos concretos, respondan a la concepcion de aprendizaje y ensefianza
que sustente el curriculo. Esta concepcion, desde la aprobacion de la LOGSE,
se fundamenta en un marco, primero constructivista, y posteriormente socio-
constructivista, que entiende que la actividad mental del alumno se promueve
desde una ayuda intencional del docente, o en su caso de los compaieros
y compaieras. Ensefiar es ayudar a aprender sin suplir la actividad de
quien aprende y consiguiendo comprometer al alumno con la actividad que
se esta realizando, lo que a su vez implica que atribuya a esta experiencia
educativa sentido y valor personal. Esta vision de los procesos de ensefianza y
aprendizaje se reconoce una vez mas en las tres leyes de ideologia progresista
(LOGSE, LOE, LOMLOE).

Desde la perspectiva socio-constructivista que permea la LOMLOE
adquieren una especial relevancia algunos principios metodologicos como el
aprendizaje colaborativo. Asi mismo, se propone promover la participacion
del alumnado no solo en la realizacion de las actividades disefiadas por el
profesorado, sino también en la decision conjunta con el docente sobre la
organizacion de estas actividades, como estrategia de personalizacion del
aprendizaje. Identificar y precisar los intereses del alumnado y promover
nuevos intereses, contribuye también a personalizar el aprendizaje. La
relevancia de la reflexion destaca igualmente como un principio metodolégico
relevante. El objetivo es que el alumnado reflexione sobre las consecuencias
de su accion, que tome conciencia de qué ha aprendido y por qué, y sobre
cémo sus experiencias de aprendizaje contribuyen a construir y reconstruir
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su identidad de aprendiz (Engel y Coll, 2021). Se pretende, asi, de ayudar al
alumnado a comprender mejor el aprendizaje en su complejidad y a desarrollar
la competencia de aprender a aprender (Martin y Solari, 2024).

Pero quizas la pieza mas importante en los principios metodoldgicos
del enfoque competencial de la LOMLOE es la propuesta de que las
actividades de ensefianza y aprendizaje se articulen en torno a Situaciones de
Aprendizaje (Coll y Martin, 2023). Ensefiar desde un enfoque competencial
implica programar las actividades de aula en un contexto situado que da
motivo y sentido al aprendizaje. Las situaciones de aprendizaje se articulan a
su vez en una secuencia ordenada, que constituye la programacion de aula.

Este breve recorrido por los principios metodoldgicos que sustentan
el enfoque curricular de la LOMLOE justifica que, en sintesis, se oriente
al profesorado hacia el uso de metodologias activas. El aprendizaje por
proyectos, por problemas, las metodologias de indagacion, el aprendizaje
colaborativo, las propuestas interdisciplinares, o el aprendizaje servicio, son
ejemplos de formas de organizar las actividades de aula que se corresponden
con la vision constructivista y socio-constructivista del aprendizaje y de la
ensefianza sefialada.

1.5. La implementacion del curriculo: politicas y actuaciones de
desarrollo curricular

Desde la LOGSE, el curriculo deviene el elemento articulador del resto de
decisiones de organizacion y funcionamiento del sistema educativo. Esta
centralidad del curriculo como proyecto social que concreta las intenciones
educativas conlleva también, no obstante, una debilidad en la medida en que
su implantacion depende de la puesta en marcha de politicas educativas y
acciones sistematicamente planificadas sin las cuales su potencial innovador
puede dar escaso o nulo fruto. Es necesario, por tanto, disefar, planificar y
llevar a cabo medidas de desarrollo curricular que apoyen la comprension,
apropiacion, concrecion y desarrollo del curriculo desde su definicion
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normativa hasta las practicas de aula''.

La implantacion de los cambios curriculares depende, en primer
lugar, de la coherencia de las decisiones de ordenacion de las ensefanzas.
En la LOMLOE, hay tres actuaciones de las administraciones educativas que
merecen ser destacadas. La primera, haber establecido en las correspondientes
normas un tiempo del horario escolar para la libre disposicion del centro. La
segunda, la posibilidad de organizar en ambitos interdisciplinares distintas
materias de la Educacion Secundaria, facilitando con ello no solo las ventajas
metodoldgicas que ello implica, sino también la co-docencia y su mayor
capacidad de atender a la diversidad y personalizar el curriculo (Ferrandez,
2023). Y la tercera, reforzar el caracter excepcional de la repeticion, limitada
a dos posibilidades en toda la educacion bésica, para enfatizar la idea de que
la ayuda que necesita quien no ha aprendido es un mayor ajuste en el curriculo
y no meramente volver a ensefiarle lo mismo (Grisay, 2003).

Las intenciones educativas recogidas en el curriculo van dirigidas ante
todo al profesorado. Ellas y ellos seran quienes lo interpretaran, concretaran,
enriqueceran y ampliardn en las programaciones de sus areas y materias.
Las administraciones educativas deben velar pues por la actualizacion y la
coherencia de los planes de estudio de la formacion inicial del profesorado
con el nuevo curriculo.

Sin restar importancia a la formacion inicial, la medida de desarrollo
curricular mas urgente son las actuaciones de formacion permanente. La
modalidad de “formacion en el centro”, que parte de las necesidades del
centro educativo y se dirige a su equipo docente, resulta la mas adecuada. El
objetivo esencial es avanzar en la coherencia y continuidad del curriculo de
centro, entendiendo como espacios de formacion privilegiados los momentos
en que el profesorado de los ciclos y departamentos se reune para elaborar
las programaciones. Los equipos directivos deberian ofrecer su apoyo
organizando los tiempos para las reuniones que ello exige, sin olvidar que esto
requiere unas condiciones laborales en las que la actividad de coordinacion se
considere tan importante como la lectiva.

En este proceso de definicion de los espacios de reflexion conjunta

11 Cabe senalar, en este sentido, que la implementacion de los curriculos de la LOMLOE se ha visto difi-
cultada por el escaso tiempo disponible entre, por una parte, la promulgacion de los Reales decretos de curriculum
y de ensefianzas minimas y de los Decretos de ordenacion curricular de las Comunidades Autonomas, y por otra,
su practicamente inmediata puesta en practica en los centros educativos. Este hecho ha comportado ciertas limita-
ciones iniciales en lo que concierne al disefio y desarrollo de politicas de desarrollo curricular esenciales para apro-
vechar su potencial innovador como, por ejemplo, los ajustes en la formacion inicial y en servicio del profesorado,
la elaboracion de materiales y recursos acordes con el nuevo enfoque curricular o los apoyos y orientaciones a los
centros y al profesorado.
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sobre la programacion tiene gran importancia la tarea de la inspeccion.
Su supervision deberia ser a su vez un recurso de formacion. El principio
de autonomia curricular recogido en la LOMLOE exige unos servicios
de inspeccion que compartan la vision de la autonomia como fuente de
crecimiento profesional, evitando asi que el profesorado pueda escudarse en
supuestas rigideces de estos servicios.

La puesta en marcha de un nuevo curriculo necesita también del
avance de los materiales didacticos, ya que para muchos docentes siguen
siendo el recurso basico de programacion. El grado de compromiso que las
editoriales adquieran con el nuevo curriculo es un predictor importante de su
éxito.

Por ultimo, hay que cuidar que las evaluaciones curriculares externas
estén alineadas con el curriculo. La influencia de las pruebas de rendimiento
estandarizadas es bien conocida (Darling-Hammond, 2014). Més alla de las
limitaciones intrinsecas de las evaluaciones de esta naturaleza, que se abordan
en el siguiente apartado, es fundamental que su enfoque se corresponda con
las caracteristicas de un aprendizaje competencial.

2. Curriculo oficial, practica docente y aprendizaje escolar: una
relacion compleja

2.1. Procesos de cambio curricular y evaluaciones del aprendizaje
del alumnado

Como ya se ha mencionado en el punto 1.1., la LOGSE es la primera ley de
educacion espafiola que regula el reparto de competencias educativas entre el
Gobierno y las Comunidades Autonomas, incluidas las relativas al curriculo.
En este marco de descentralizacion administrativa y pedagogica se considera
esencial contar con una institucion que pueda evaluar el nivel de rendimiento
del alumnado, desde una perspectiva de mejora del sistema y de garantia de
igualdad de oportunidades educativas. Estas razones, junto a la importancia
creciente de las pruebas PIRLS'? y TIMSS" de la International Association
for the Evaluation of Educational Achievement (IEA), estan en el origen de
la creacion en 1990 del actual Instituto Nacional de Evaluacion Educativa

12 PIRLS: Progress in International Reading Literacy Study.
13 TIMSS: Trends in International Mathematics and Science Study.
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(INEE)™.

Este Instituto ha sido el encargado de realizar evaluaciones de la
Educacion Primaria y la Educacion Secundaria Obligatoria desde 1995. En el
marco de la LOE, se realizaban evaluaciones muestrales en el 4° curso de la
Educacion Primaria y en el 2° curso de la Educacion Secundaria Obligatoria.
A partir de la aprobacién de LOMCE pasaron a ser pruebas censales, aplicadas
en los cursos 3°y 6° de la Educacion Primaria y el 4° curso de la Educacion
Secundaria Obligatoria. La LOMCE atribuia a estas pruebas caracter
acreditativo, con repercusion en las decisiones de calificacion y promocion del
alumnado. Las pruebas de la Educacién Secundaria Obligatoria no llegaron a
aplicarse nunca. El mismo Gobierno que las habia introducido las suspendio6
temporalmente y la posterior aprobacion de la LOMLOE las elimin6. Algunas
Comunidades Autonomas han mantenido, junto con las pruebas nacionales,
evaluaciones diagnoésticas censales propias en las que el objetivo fundamental
es ofrecer a los centros informacion que les permita realizar planes de
mejora. Junto con estas evaluaciones nacionales y autonémicas, continua la
participacion en los programas de la IEA y de la OCDE (pruebas PISA)".

Actualmente, de acuerdo con lo establecido en la LOMLOE, el INEE,
en cuyo gobierno participan todas las Comunidades Auténomas, elabora,
aplica y difunde las evaluaciones generales del sistema educativo espafiol
y coordina el marco de las evaluaciones diagnésticas autondmicas. Las
evaluaciones generales, de &mbito nacional, son muestrales, se realizan al final
de las etapas (6° curso de la Educaciéon Primaria y 4° curso de la Educacion
Secundaria Obligatoria) y evaluan las competencias clave de Comunicacion
Lingiiistica y Ciencia, Tecnologia, Ingenieria y Matematicas (STEM)'¢. Las
evaluaciones de diagnostico autondmicas son censales, se realizan en el 4°
curso de la Educacion Primaria y el 2° curso de la Educacion Secundaria
Obligatoria y evaltian las competencias especificas de las areas y materias
de Lengua Castellana y Literatura, Matematicas y Lengua Extranjera. En el
documento, Marco General de Evaluaciones del Sistema Educativo (INEE,
2023), se exponen las matrices de las pruebas'’ tanto de evaluacion general
del sistema como de las evaluaciones diagnosticas de las Comunidades

14 Este instituto se cred en 1990 con la denominacion de Instituto Nacional de Calidad Educativa. En
2012 adopto la denominacion de Instituto Nacional de Evaluacion Educativa.

15 PISA: Programme for International Student Assessment.

16 STEM: Science, Technology, Engineering and Mathematics.

17 Las matrices de especificaciones explicitan, para cada competencia evaluada, qué proporcion de cada

tipo de items ( respuesta cerrada, respuesta semiconstruida, respuesta abierta o construida) debe aparecer en las
pruebas (generales y de diagndstico), asi como los procesos cognitivos que se va a evaluar en cada competencia y
los contextos seleccionados.
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Autoénomas.

Podriamos concluir de este breve repaso que las evaluaciones de
rendimiento se han ido consolidando en el sistema educativo espafiol. Con la
excepcion del periodo de la LOMCE, se ha descartado su finalidad acreditativa,
se han eliminado los rankings y los resultados se han analizado teniendo en
cuenta la influencia del nivel sociocultural de las familias. Por otra parte, a
partir de la LOE, en 2006, las pruebas se han elaborado desde un enfoque
competencial, tomando como referente el curriculo nacional normativo.
Los informes presentan la matriz de las competencias desentrafiando las
dimensiones y procesos implicados en su desarrollo y los resultados se definen
en niveles competenciales y no meramente en puntuaciones numéricas. Este
marco teorico, heredado en gran medida del propuesto por la OCDE, tanto en
las pruebas PISA como en el programa DeSeCo (Rychen y Salganik, 2003),
ha contribuido a difundir y legitimar el enfoque competencial. Se cumple pues
la alineacion entre curriculo y evaluaciones externas, uno de los requisitos
fundamentales para que las intenciones educativas no entren en contradiccion
con las pruebas de evaluacidon, como ya se ha sefialado. En sintesis, podemos
afirmar que contar con evaluaciones de rendimiento externas contribuye sin
duda a conocer el nivel de logro de las intenciones educativas expresadas en
el curriculo. ;Pueden también estas evaluaciones ser la fuente principal de las
reformas curriculares, como afirman algunos autores (Salomon, 2002)?

Nuestra respuesta es en este caso mucho mas cautelosa, a partir tanto
de argumentos tedricos como de la experiencia concreta de las reformas
curriculares espafiolas. Por lo que respecta a lo primero, postular esta relacion
se basa, a nuestro juicio, en un reduccionismo epistemologico que asume la
hipotesis de que seria posible inferir sin gran dificultad de los resultados de
rendimiento del alumnado las causas que los explican (Coll y Martin, 2006).
Asimismo, incluso si esto fuera posible, en esta concepcion se asume otra
hipotesis, igualmente compleja y discutible, segliin la cual las causas a las
que se atribuyen los resultados de rendimiento se situan obviamente en el
ambito del curriculo. Intentar identificar y evaluar los factores curriculares
directamente implicados en los niveles de rendimiento evaluados es una tarea
ciertamente mucho mas compleja y mucho mas cargada de incertidumbre de
lo que se deriva de un esquema causal lineal entre evaluaciones externas y
reformas curriculares.

Esta dificultad en la propia légica de la relacion directa y lineal de
evaluaciones de rendimiento y reformas curriculares se corrobora cuando
se analiza la experiencia espafiola. En el afio 2006 revisamos los cambios

Revista de Educacion, 410 Octubre - Diciembre 2025, pp. 137-160
Recibido: 19/04/2025 Aceptado: 25/04/2025

153



Coll, C. y Martin, E. LOS PROCESOS DE CAMBIO CURRICULAR EN ESPANA: DE LA LOGSE A LA LOMLOE

curriculares que se habian producido en entre 1995 y 2005 y analizamos en
qué medida estos cambios habian venido informados por los resultados de
las evaluaciones de rendimiento (Coll y Martin, 2006). Los resultados de este
analisis muestran que los cambios en las leyes de ese periodo (LOGSE-LOCE)
y en su desarrollo normativo no utilizaban los datos de las evaluaciones para
su fundamentacion. La misma tendencia se ha mantenido entre 2005 y 2022.

La LOE justifica la incorporacion de las competencias al curriculo
apoyandose en el proyecto DeSeCo de la OCDE y, mas en concreto, en
la propuesta del Consejo Europeo sobre las Competencias Clave para el
Aprendizaje Permanente, de diciembre de 2006 (Comunidades Europeas,
2007). En la LOMCE, los principales cambios no solo no se nutren de
datos de evaluacion, sino que contradicen en varios casos el conocimiento
consensuado en los foros internacionales adelantando, por ejemplo, los
itinerarios que separan al alumnado en vias académicas y aplicadas pese a las
llamadas de atencion de la OCDE sobre los riesgos de esta medida. Por su
parte, la LOMLOE recupera la estructura de ordenacion de la LOE e introduce
un curriculo con un claro enfoque competencial, que requiere de la autonomia
de los centros, como se ha expuesto en el punto 1.2 de este capitulo. Pero
una vez mas los cambios curriculares introducidos no se justifican en base a
los resultados de evaluaciones de rendimiento, sino en argumentos teoricos
y de politica educativa internacional, asi como en un andlisis de la dificultad
experimentada por los curriculos asociados a la LOE para implementar en los
centros y en las aulas un curriculo realmente competencial.

El panorama que ofrece esta revision de la relacion entre reformas
curriculares y evaluaciones de rendimiento en el sistema educativo coincide
con las razones de naturaleza epistemoldgica contrarias al reduccionismo que
implica situar en las ultimas la fuente de las intenciones educativas que se
recogen en el curriculo. Lo cual no excluye que esta influencia pueda ser
mayor cuando las evaluaciones tienen como unidad de analisis el centro
educativo y siempre que se den determinadas condiciones. Si la aplicacion de
laevaluacion y el anélisis de los resultados se planifica y apoya adecuadamente
desde los equipos directivos y promueve en los docentes del centro una
reflexion contextualizada, se puede generar una oportunidad interesante para
revisar la coherencia y continuidad del proyecto curricular de la institucion
(Martin, 2011).

154 Revista de Educacion, 410 Octubre - Diciembre 2025, pp. 137-160
Recibido: 19/04/2025 Aceptado: 25/04/2025



Coll, C. y Martin, E. LOS PROCESOS DE CAMBIO CURRICULAR EN ESPANA: DE LA LOGSE A LA LOMLOE

2.2. Elimpacto del curriculo sobre la practica docente y los procesos
de transformacion educativa

Sin querer caer en una simplificacion de las complejas causas que operan en
cualquier transformacién educativa, nos atrevemos a plantear que treinta afios
de un enfoque curricular que ha apostado por la equidad, la comprensividad,
la atencion a la diversidad, la autonomia de los centros y, mas recientemente,
por un enfoque competencial ha contribuido a mejorar la calidad del sistema
educativo espafiol. Sirvan como ejemplo la evolucion de los indicadores
presentados en el trabajo de Roca (2025) incluido en este monografico.

Estos avances han sido posibles gracias a ciertas modificaciones en
la ordenacion de las ensefianzas, pero han supuesto también necesariamente
cambios en la practica docente. Aunque no conocemos trabajos que hayan
analizado sistematicamente estas transformaciones —los informes TALIS' de
la OCDE resultan poco informativos a este respecto—, si podemos sefalar
algunos avances curriculares que se han venido consolidando. El primero
de ellos se refiere a la aceptacion de la autonomia curricular como una via
imprescindible para ajustar la ensefianza a la diversidad del contexto del
centro y de su alumnado y para promover un perfil docente mas profesional y
reflexivo.

Lamayoriadel profesorado hamodificado también su formade entender
la relacion entre capacidades y competencias, por una parte, y contenidos, por
otra. Si bien el peso otorgado a los contenidos sigue siendo excesivo a nuestro
juicio, en general los docentes se alinean en mayor medida con la idea de que
la meta del aprendizaje escolar son las capacidades o competencias, y que
estas no se pueden adquirir en el vacio, sino que requieren de los contenidos
disciplinares. Es frecuente que los docentes identifiquen la continuidad entre
la LOGSE y la LOMLOE en esta decision curricular, tanto que a veces ello
dificulta percibir el alcance de las novedades que implica un curriculo basado
en competencias respecto a un curriculo basado en capacidades.

Se ha consolidado asimismo la distincion de los tipos de contenidos.
Cuando en las ensefianzas minimas de la LOGSE organizaron los contenidos
escolares en “conceptos”, ‘“procedimientos” y “valores y actitudes”,
justificando esta categorizacion en el hecho de que en la practica docente
hay que hacer actividades distintas para ensefar y evaluar cada tipo de
conocimiento, el desconcierto y las resistencias de algunos sectores del
profesorado fueron grandes. En este momento, sin embargo, se trata de una

18 TALIS: Teaching and Learning International Survey.
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diferencia que el profesorado maneja con soltura en las programaciones, y
ello a pesar de que el curriculo de la LOMLOE no separa los saberes en estas
tres categorias.

Las decisiones curriculares metodoldgicas que informan la practica
docente también muestran algunas caracteristicas asentadas. El trabajo
cooperativo es una de las més extendidas. Se aprecia también un incremento,
aunque todavia incipiente, de organizaciones curriculares interdisciplinares,
asi como del uso de metodologias activas. Por tlltimo, las actuaciones dirigidas
aun enfoque mas inclusivo estan presentes en los proyectos y programaciones
de la mayoria de los centros. Estos cambios han venido acompanados de
un cierto giro en el uso de los materiales didacticos. Los libros de texto, en
formato papel o digital, empiezan a ser utilizados por muchos docentes como
un recurso util para su practica sin definirla, sin embargo, completamente. La
combinacion de materiales, propios y ajenos, es cada vez mas frecuente.

En sintesis, podriamos decir que algunas de las sefias de identidad del
enfoque curricular que se propuso en los afios 90 y que ha tenido continuidad
en la LOE y la LOMLOE se han “naturalizado” en la practica docente de gran
parte del profesorado, pero han necesitado de ciclos temporales largos para
hacerlo.
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Resumen

El objetivo del articulo es dar cuenta de los avances en la atencion al alumnado con
necesidades educativas especiales a lo largo de los ultimos cincuenta afios; nos referimos
al colectivo de alumnos y alumnas tradicionalmente atendidos en lo que se conoce como
educacion especial, sea en centros de educacion especial sea en centros ordinarios. Para
ello, mas que centrar el discurso en las distintas condiciones de discapacidad y/o problemas
del desarrollo, nos puede ayudar en el analisis servirnos del enfoque ecologico sistémico
del desarrollo, que contempla a todas las manifestaciones de diversidad y a los distintos
contextos educativos en los que viven y se desarrollan los alumnos y alumnas. En primer
lugar, se analiza la evolucion de la cultura y de los valores de la sociedad espafiola respecto
de las diferencias individuales en estos afios y su impacto en la legislacion y en las politicas
de la administracion (macrosistema). A continuacion, nos ocuparemos de la contribucion de
los distintos agentes, internos y externos, y del entramado de servicios de la comunidad, a la
educacion y desarrollo del alumnado con necesidades educativas especiales (mesosistema).
Finalmente, se describen los cambios en las practicas educativas (microsistema) desde
la exclusion hasta el reconocimiento del derecho de todo el alumnado, sin importar sus
condiciones particulares, a ser bienvenido y escolarizado en los centros ordinarios; se prestara
atencion a cuestiones como el acceso, la evaluacion de las necesidades educativas especiales,
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Abstract

The aim of this article is to report on the progress made in providing care to students
with special educational needs over the last fifty years; we are referring to the group of
students traditionally cared for in what is known as special education, whether in special
education schools or in regular schools. To do this, rather than focusing the discourse on the
different conditions of developmental problems, we can use the ecological systems approach
to development in the analysis, since it encompasses all the manifestations of diversity and
different educational contexts in which students live and develop. Thus, firstly, we will
analyse the evolution of the culture and values of Spanish society with respect to people
with disabilities in these years and their impact on legislation and administration policies
(macrosystem). Next, we will deal with the contribution of the different agents, internal and
external, and the network of community services in the education and development of students
with special educational needs (mesosystem). Finally, the changes in educational practices
(microsystem) are described from exclusion to the recognition of the right of all students,
regardless of their particular conditions, to be welcomed and educated in mainstream schools.
Attention will be paid to issues such as access, assessment of support needs, the curricular
proposal, modalities and types of support, transitions, family participation, and initial and in
service teacher training. We conclude with some reflections on the threat that the advance of
neoliberal and conservative policies poses to the progress of inclusive education.

Key words: inclusive education, rights, students with special educational needs,
special education schools, assessment, levels of support, family participation, initial training,
in service training.

Introduccion

En este monografico dedicado a los cambios en la educacion en las ultimas
cinco décadas, nos ocupamos de los avances en la respuesta educativa al
alumnado con necesidades educativas especiales, tradicionalmente referido
como alumnado de “educacion especial”. No es tarea facil llevar a cabo en
unas pocas paginas esta revision historica, dadas las diferentes variables y
dimensiones a considerar, por lo que nos vemos en la necesidad de adoptar un
redactado sintético de los distintos apartados que, en justicia, merecerian un
analisis mas detallado.

Una primera cuestion, tiene que ver con el procedimiento a seguir. Es
decir, si el relato se cifie a las discapacidades tradicionalmente consideradas
por la comunidad cientifica (intelectuales, auditivas, motrices, ...) 0 si es
preferible centrar el analisis en los aspectos comunes que de una u otra forma
se dan en las distintas discapacidades y/o problemas del desarrollo. Una visién
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transversal parece mas acertada y sensible a los aspectos que comparten todas
las manifestaciones evolutivas de la diversidad humana.

El enfoque ecologico sistémico del desarrollo (Bronfenbrenner, 1987),
aparte de ser coherente con las posiciones mas sélidas en la comprension
del desarrollo y, por tanto, de sus posibles condiciones, nos ofrece un marco
en el que puede llevarse a cabo nuestro propdsito y organizar el discurso.
Asi pues, en primer lugar, se analizard la evolucion de la cultura y de los
valores de la sociedad espafiola respecto de las personas con discapacidad y/o
problemas en el desarrollo en estos afios y su impacto en la legislacion y en las
politicas de la administracion (macrosistema). A continuacion, se abordaran
aquellos elementos del mesosistema que tienen un impacto en la educacion y
desarrollo del alumnado con necesidades educativas especiales, como son los
distintos agentes del sistema educativo, internos y externos a los centros, y el
entramado de servicios (sociales, sanitarios, ...) existentes en la comunidad.
Finalmente, nos centraremos en los cambios habidos en las practicas educativas
(microsistema) desde la exclusion del sistema educativo a mediados del siglo
pasado hasta el reconocimiento del derecho de todo el alumnado, sin importar
sus condiciones particulares, a ser bienvenido en los centros ordinarios (CO) y
a alcanzar los objetivos establecidos con caracter general en el curriculo, con
los apoyos necesarios; se prestard atencion a cuestiones como el acceso, la
evaluacion de las necesidades educativas especiales, la propuesta educativa,
los niveles y medidas de apoyo, las transiciones, la participacion de las
familias, y la formacion inicial y continuada del profesorado.

Elarticulo se cierra con unareflexion sobre laamenaza que supone, para
el progreso de la educacion inclusiva, el avance de las politicas neoliberales y
conservadoras que ocupan importantes espacios de poder en todo el mundo.

La discapacidad en la sociedad y en la legislacion
Exclusion, institucionalizacion y capacitismo

Laconcepcionquehoy endiatiene lasociedad de las personas con discapacidad,
y que condiciona el trato que se les dispensa, es fruto de una lenta y progresiva
evolucion de diferentes variables en las que confluyen aspectos de naturaleza
distinta, aunque interrelacionados. En efecto, los avances en la investigacion
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(en el ambito de la educacion, la psicologia, diversas ramas de la medicina,
el derecho y la sociologia), una mayor sensibilidad por los derechos de las
personas, un mayor reconocimiento de las capacidades de las personas con
esa condicion, la lucha de las asociaciones que velan por los intereses de los
afectados, y la toma de posicion de diversos organismos internacionales, de
los gobiernos y de las administraciones educativas, han tenido un impacto
positivo en la evolucion de la concepcion de la discapacidad hasta nuestros
dias (Giné et al., 2021).

Sin embargo, la situacion de las personas con discapacidad (PD),
desde mediados del siglo XX, ha estado caracterizada por la exclusion, la
institucionalizacion y el capacitismo. En efecto, las PD habian sido apartadas
de la sociedad y confinadas en grandes instituciones asilares u hospitalarias
en régimen de internado. La atencidén que recibian era fundamentalmente
de tipo asistencial y obedecia a una progresiva concepcion caritativa de la
actuacion publica en este campo, donde los aspectos asistenciales pasaban
por delante de cualquier otra consideracion de tipo social o educativa que, en
muchos casos, ni tan siquiera se llegaba a plantear. Cuando a partir de los afios
sesenta del siglo pasado, dado el deterioro que la institucionalizacion causaba
a estas personas, algunos profesionales, sobre todo del &mbito de la medicina,
sintieron la necesidad de ir mas all4 de la asistencia y la medicalizacion vy,
por tanto, de proveer algin tipo de atencion/formacién, ésta se organizo en
base al modelo médico- rehabilitador y con criterios de especializacion. La
discapacidad se entendia como un “problema” del individuo, una enfermedad,
que requeria de alguna forma de terapia rehabilitadora llevada a cabo por un
especialista.

Este interés inicial por la educacion y formacion de estas personas,
tanto conceptualmente como en la practica, respondié a un modelo mas bien
terapéutico, rehabilitador, dando paso asi a lo conocido como “pedagogia
terapéutica” que ha caracterizado la respuesta educativa a estas personas en
las instituciones que, poco a poco, (mayoritariamente en los afios setenta y
ochenta del siglo pasado), adopt6 el formato de escuela, iniciando asi una
mayor sensibilidad por las necesidades educativas de estas personas.

En este sentido, y en la l6gica del modelo clinico, se impuso el criterio
de que la mejor atencion a las personas con “deficiencias” podia prestarse
en centros especializados (llamados centros de educacion especial - CEE) y,
por tanto, distintos de los centros educativos ordinarios y, a menudo, alejados
de la comunidad. Las consecuencias del uso del modelo médico (Giné et al.,
1989) y de la especializacion son evidentes y perduran todavia hoy. El uso
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de este modelo se extendid tanto a la evaluacion —diagnostico— de cualquier
problema del desarrollo como a la orientacion y el “tratamiento”. Desde el
punto de vista de la evaluacion (diagnostico) se creia que la manera mas eficaz
para decidir la atencion educativa era medir el alcance del problema (déficit)
a través del cociente intelectual que proporcionaban los test de inteligencia,
de escasa o nula relacion con el contexto donde se desarrollaba la vida y
la educacion de estas personas, y que normalmente conducia a alguna de
las categorias diagnosticas acuiiadas al efecto. La categorizacion en base al
deéficit (limite, ligero, moderado, severo y profundo), que lleva al “etiquetado”
de las personas, con la pretension de dar a conocer el origen y las causas
de los posibles trastornos, ha tenido y tiene unas profundas consecuencias
en la organizacion de lo que se conoce como “educacion especial” y en las
expectativas de la sociedad. En efecto, la categorizacion en base al déficit,
el etiquetado, constituye un enorme lastre en su educacion, puesto que
condiciona inevitablemente las expectativas de todos los que se relacionan
con estas personas, enfatizando los aspectos negativos, favoreciendo su
“depreciacion” y limitando asi considerablemente su desarrollo. Es lo que
se conoce como “capacitismo”, es decir, el prejuicid social contrario a las
personas con discapacidad que lleva inexorablemente a su discriminacion.

Apuesta por el derecho a la educacion y a la inclusion educativa

Al hablar de la evolucién en la comprension de la discapacidad, conviene
tener presente que los cambios requieren tiempo, no suelen ser lineales y
siempre quedan vestigios de concepciones y practicas que parecian superadas.
En nuestro pais, la apuesta por la educacion inclusiva de las personas con
discapacidad se inicia en los afios ochenta del siglo pasado con las politicas
a favor de la integracion y se extiende hasta nuestros dias; esta presidida por
el principio de normalizacion y se caracteriza por la prevalencia del modelo
educativo, en sustitucion del modelo clinico. En efecto, los paises mas
avanzados abandonaron la politica de amparar un trato “especial” y segregado
a este colectivo, abrazando el principio de normalizacion en la concepcion y
provision de los servicios, y entre ellos el de la educacion, para las personas
con algun tipo de trastorno en su desarrollo. El punto de inflexion, sin duda,
lo constituye la Ley danesa sobre retraso mental de 1959 cuando consagra la
voluntad de “crear para los retrasados mentales una existencia tan cercana
a las condiciones normales de vida como sea posible”. En este proceso de
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progresivo reconocimiento de los derechos de las personas con discapacidad,
conviene sefialar como un hito importante, la adopcion por la Asamblea
General de las Naciones Unidas, en 1971, de la “Declaracion de los derechos
generales y especiales de los retrasados mentales”, de la que su primer articulo
proclama que “la persona retrasada mental tiene los mismos derechos basicos
que el resto de ciudadanos de su mismo pais y edad”. Esta Declaracion habia
sido firmada anteriormente en 1968 por la Liga Internacional de Asociaciones
Pro Deficientes Mentales (Giné et al., 2021).

El principio de normalizacidn, inicialmente formulado en la Ley
danesa, ha sido el fermento de la profunda transformacion de las creencias,
politicas y practicas de la sociedad sobre las personas con problemas del
desarrollo en los paises occidentales. Wolfensberger (1986, p.15), definia este
principio como “el uso de medios culturalmente valorados que permiten vidas
culturalmente valoradas”. Es decir, estas personas deben ser vistas y tratadas
a partir de lo que la sociedad entiende que es valorado y deseado para todos,
tanto en la educacion, como en la salud, el trabajo, la cultura, y en definitiva,
en la vida en la comunidad. Lo que la sociedad cree deseable para sus
ciudadanos lo es también para las personas con discapacidad y/o problemas
del desarrollo. El movimiento a favor de la desinstitucionalizacion, impulsado
en EEUU por las asociaciones de familias en los afios sesenta del siglo pasado
y en Italia a través de la Ley 118 de 1971, por poner dos ejemplos, jugd un
papel trascendente en la progresiva transformacion de las politicas y de los
servicios para las personas con discapacidad.

En el campo educativo, las consecuencias mas directas del principio
de normalizacion afectaron, por un lado, al entorno en el que se desarrollaba
la accion educativa y, por otro, al proceso y a los contenidos de la educacion.
El principio de normalizacion, en definitiva, introdujo lo que se conocid en
los afios 80 en nuestro pais como integracion escolar y dio pie a un nuevo
concepto de educacion especial basado en los apoyos y no tanto en el déficit.
Las condiciones particulares de los problemas del desarrollo se entendian
como indicadores del tipo de apoyos que las personas necesitan para
progresar. En consecuencia, la escuela debia ser capaz de adaptar la respuesta
educativa a las caracteristicas individuales, y por tanto diversas, de todo el
alumnado y, entre ellos, de aquellos que presentaban algun tipo de problema
en su desarrollo. En definitiva, este colectivo compartiria el proceso educativo
junto con sus compaieros de barrio, ciudad o pueblo en la escuela de todos.

Los principios de normalizacion e integracion informaron la
legislacion y politicas de muchos paises y organismos internacionales como la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Cienciay la Cultura
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(UNESCO)y la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
(OCDE). En Espafia, un hito en la educacion especial fue la promulgacion
de la Ley 14/1970, de 4 de agosto, General de Educaciéon y Financiamiento
de la Reforma Educativa; aunque anterior a los profundos cambios que
habian de producirse una década después, por primera vez se reconocia el
derecho a la escolarizacion del alumnado con discapacidad en CEE y en aulas
especiales de los CO (articulos 49-53). La plena asuncion de los principios de
normalizacion, integracion, sectorizacion e individualizacion llegd con la Ley
13/1982, de 7 de abril, de Integracion Social de los Minusvalidos (LISMI,
1982), en cuanto a las politicas generales; y, en el &mbito educativo, primero,
con el Real Decreto 334/1985, de 6 de marzo, de ordenacion de la Educacion
Especial y con la normativa publicada por las diferentes Comunidades
Autonomas; y, posteriormente, con la Ley Orgénica 1/1990, de 3 de octubre,
de Ordenacion General del Sistema Educativo (LOGSE, 1990).

La Declaracion de Salamanca y el Marco de Accion de la UNESCO
sobre Necesidades Educativas Especiales, adoptados en la Conferencia
Mundial sobre Necesidades Educativas Especiales en 1994, firmada por 92
gobiernosy 25 organizaciones internacionales, constituye uno de los referentes
mas importantes del cambio que la educacion de las personas con discapacidad
ha experimentado en muchos paises a finales del S. XX. Nos referimos a la
escuela inclusiva que supone la apuesta mas decidida y mas coherente con
la generalizacion del modelo educativo y el reconocimiento de los derechos
de las personas con discapacidad y que se distingue conceptualmente de la
integracion escolar. En efecto, si cuando se habla de integracion el énfasis
se sigue poniendo en el sujeto que debe integrarse, en la inclusion el énfasis
se pone en el contexto, es decir en la escuela, que debera acoger a todos los
alumnos, con independencia de sus caracteristicas y condiciones, y adaptar
su propuesta educativa y sus recursos a las necesidades particulares de cada
uno de ellos. En definitiva, la Declaracion de Salamanca fue pionera en
su afirmacion de que las escuelas inclusivas son el medio mas eficaz para
combatir las actitudes discriminatorias y fomentar sociedades cohesionadas.

Desde la Declaracion de Salamanca, muchas han sido las iniciativas
desarrolladas por los distintos paises y organizaciones internacionales
orientadas a promover una escuela de calidad para todos los alumnos. Los
avances han sido claros (ALANA, 2016) aunque no homogéneos entre paises
y en cada pais, asi como también lo son las dificultades y la distancia que a
menudo existe entre la legislacion y la realidad de las escuelas. A modo de
resumen de la situacion de la educacion inclusiva se pueden consultar los
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trabajos de la European Agency for Special Needs and Inclusive Education
(2013; 2015).

Las Leyes de educacion posteriores a la LOGSE (la Ley Organica
2/2006, de 3 de mayo, de Educacion - LOE; la Ley Organica 8/2013,
de 9 de diciembre, para la mejora de la calidad educativa - LOMCE; y la
Ley Organica 3/2020, de 29 de diciembre, por la que se modifica la LOE
- LOMLOE) confirman el principio de equidad como eje fundamental del
sistema educativo espaiol. Dicho principio se materializa en una propuesta
de educacion inclusiva orientada a superar cualquier discriminacion basada
en las desigualdades asociadas a cualquier tipo de discapacidad o problema
del desarrollo. En particular, la vigente LOMLOE establece que los alumnos
y alumnas con necesidades educativas especiales deben ser incluidos en el
sistema educativo ordinario, promoviendo la participacion activa de todos los
alumnos sin distincion. La LOMLOE hace un especial énfasis en la atencion
a la diversidad en todos los niveles educativos como principio fundamental,
que supone asegurar los apoyos personales, materiales y tecnologicos
necesarios para la participacion y el éxito escolar de todo el alumnado y, en
particular, de aquellos con necesidades especiales, mediante planes de apoyo
individualizados.

Finalmente, el articulo 24 de la Convencion sobre los derechos de
las personas con discapacidad de las NU (2006), ratificada por el Gobierno
de Espafia en 2008 y recogida en el preambulo de la LOMLOE, reconoce
el derecho de las personas con discapacidad a la educacion; para hacerlo
efectivo, los estados aseguraran un sistema de educacion inclusivo en todos
los niveles.

De todas maneras, como afirman Ainscow y Miles (2008), el progreso
y los desafios actuales para lograr que la educacion sea inclusiva, requiere que
las politicas vayan acompafiadas de practicas eficaces en el aula. Estos autores
han analizado los avances de la educacion inclusiva desde la Declaracion
de Salamanca; afirman que, si bien la idea de la inclusién ha ganado una
amplia aceptacion, la implementacion préctica sigue siendo compleja y varia
ampliamente segln los contextos. El cambio hacia una educacion inclusiva
requiere, entre otros aspectos, de politicas (asignacion de recursos, formacion
del profesorado, ...) que estén alineadas con los principios de la inclusion; de
la participacion de la comunidad en la creacion de escuelas acogedoras; de la
racionalizacion de los servicios de apoyo; y del desarrollo de entornos donde
cada estudiante se sienta valorado y apoyado en el logro de los objetivos
establecidos para todo el alumnado.
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La contribucion de los servicios a la educacion del alumnado
con necesidades educativas especiales

En los ultimos cincuenta afios, la sociedad espafiola, ya sea por iniciativa de
los poderes publicos o bien de entidades (en general, asociaciones de padres y
madres), ha atendido la educacion del alumnado con necesidades educativas
especiales a través de la provision de un entramado de servicios (educativos,
sociales, sanitarios) y ayudas que han tomado cuerpo de multiples formas y
que han ido variando de acuerdo con los marcos conceptuales prevalentes a
lo largo de estos afios.

Nos centraremos en este apartado en el andlisis de los avances mas
significativos habidos en el sistema educativo, tanto relativos a los centros
como a los distintos agentes, internos y externos a los mismos, organizados a
modo de servicios de apoyo.

La progresiva transformacion de los centros de educacion especial
en centros de recursos para la inclusion

Sin duda, el avance mas importante tiene que ver con el sentido y fines de los
CEE como consecuencia de asumir los principios, primero de la integracion
y, posteriormente, de la inclusion.

Como se afirmaba en un trabajo anterior (Giné et al, 2005) a lo largo de
los afios setenta y ochenta del siglo pasado se produjo un auténtico aluvion de
iniciativas para crear centros de educacidn especial para nifios y jovenes con
discapacidad y/o problemas del desarrollo, sea por parte de la administracion
sea por iniciativa de asociaciones de padres, creadas casi siempre para
promover, en un primer momento, la escolarizacion de sus hijos e hijas. La
administracion, las familias y la opinion publica fue favorable a una politica
de creacion de centros que, dado el modelo clinico imperante, se rigio por el
principio de “cuanto mas especializado mejor”’; asi nacieron centros especificos
para personas con discapacidad intelectual, fisica, auditiva, visual, problemas
de adaptacion social, etc. Este hecho, unido al de la carencia de liderazgo y
planificacién de la Administracion Educativa, comporto la consolidacion de
una red de centros de dificil armonizacion, con claras duplicidades y lagunas
en las diversas regiones y Comunidades Autonomas. Ademas, la negativa de
los CO a aceptar esta demanda de escolarizacion, conjuntamente con otras
variables, contribuy6 de forma decisiva a que los CEE se constituyeran como
una red paralela a los CO que rapidamente cristalizo.
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La LISMI (1982) establecia como principio la normalizacion de los
servicios para las personas con discapacidad. Los Decretos promulgados por
el Ministerio de Educacion y Ciencia (1985) y las Comunidades Autdénomas,
concretaron dicho principio mediante politicas de integracion del alumnado
con discapacidad y/o problemas del desarrollo, hasta donde fuera posible,
en los CO. Esta decision causo una profunda convulsion en el ambito de la
educacion especial (entidades, profesionales, familias), provocando una crisis
de identidad y de autoestima en los profesionales y en los titulares de los
CEE que, en cierta manera, todavia perdura. Vieron que el alumnado al que
se sentian preparados para ensefiar, era ahora dirigido a los CO, quedandose
en los CEE el alumnado con mayores necesidades de apoyo, cuyo cuidado
y atencioén no se ajustaba, en opinion del profesorado, a sus conocimientos
y funciones. Por otro lado, las politicas de integracion llevaron a que, poco
a poco, estos centros se consideraran por buena parte de las familias y de la
sociedad como algo no deseable, con el riesgo de que pudieran convertirse
progresivamente en un gueto condenado a su extincion.

Esta percepcion de amenaza, compartida por buena parte de los
profesionales y familias, se hizo mas intensa a partir de la Declaracion de
Salamanca (1994). Las politicas adoptadas por mas de un centenar de paises,
entre ellos Espafia, a favor de la inclusion educativa constituian, en aquellos
momentos, un serio riesgo para la continuidad de los CEE. Ademas, los CEE
se sintieron abandonados por la administracion al entender que esta priorizaba
los recursos economicos, humanos y materiales para promover la inclusion.
Asilas cosas, los CEE consideraron poco a poco lanecesidad de “reinventarse”
y de explorar su lugar dentro del sistema educativo en el “nuevo” marco de
la educacion inclusiva. Por un lado, los CEE intentaron formarse y renovar
su oferta educativa para responder a las necesidades de un alumnado cada
vez mads diverso, con distintas discapacidades, con mayores necesidades de
apoyo en su aprendizaje, comunicacion, relacion y vida diaria (incremento
significativo de alumnado con TEA, trastornos de conducta, problemas de
salud, etc.). Por otro, la propia administracion y los CEE eran conscientes de
que éstos podian ser un activo para impulsar las politicas de inclusion, dada
la experiencia, conocimientos y materiales que atesoraban. El potencial de
los CEE debia capitalizarse a favor de que los CO pudiesen responder a las
necesidades educativas del alumnado que progresivamente acogian en sus
aulas.

Todo ello contribuyd a un nuevo imaginario que diera renovado
sentido a los CEE que los llevo a ensayar diversas formas de colaboracion con
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los CO de su entorno, entre ellas la “escolaridad compartida”. Sin embargo, la
escolaridad compartida tenia sus propias limitaciones y, a menudo, era origen
de insatisfacciones en ambas partes. En general, se trataba de experiencias
particulares que no iban mas alla del nifio/a, el aula y los profesores de unos
y otros centros implicados, pero que, a la larga, no parecian un s6lido camino
ni para definir el futuro de los CEE ni para la inclusion. Era necesario ir
mas alld y promover la transformacion global de los CEE en un sistema de
apoyo efectivo a los CO para que estos pudieran acoger al alumnado con
necesidades educativas especiales y promover su participacion y éxito
académico, dando asi cumplimiento a lo previsto en la Convencion de los
Derechos de las Personas con Discapacidad (UN, 2006) y en la adicional
cuarta de la LOMLOE.

En sintesis, algunas experiencias llevadas a cabo en nuestro pais
(DINCAT, 2020; Manzano-Soto et al., 2021) nos muestran los esfuerzos
que llevan a cabo los CEE y los cambios que habrian de caracterizar su
transformacion en centros de recursos para la inclusion:

= Asumir una comprension social y ecoldgica del desarrollo humano
y, por tanto, de los posibles trastornos, asi como de los procesos
educativos.

= (Centrar los esfuerzos en crear oportunidades en el aula, la escuela y
la comunidad para favorecer la participacion de todos los alumnos
en actividades significativas y, entre ellas, las escolares. El objetivo
no debe ser la correccion de las dificultades o problemas de algunos
individuos, sino el de “apoderar” el entorno mejorando las practicas
profesionales, la organizacion y funcionamiento del aula y del centro,
y la riqueza y variedad de los materiales, sensibles a la diversidad de
necesidades presentes en el aula.

= Asumir que la participacion va mas alld de la mera “presencia” en
los centros y supone que todos los alumnos se sientan acogidos
y valorados, estén implicados en las actividades en el aula y en la
escuela y consigan los objetivos previstos en el curriculum.

= Comprender, en definitiva, que la inclusion educativa no es
exclusivamente una politica y una practica de la educacion especial
sino el compromiso de fomentar un sistema educativo y unas
escuelas que aseguren, a partir de la provision de niveles de apoyos
diferenciados, una ensefianza efectiva y unas practicas profesionales
de alta calidad dirigidas a todo el alumnado.
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Debe advertirse, sin embargo, que los avances en la transformacion
de los CEE en centros de recursos para la inclusién son aun pocos, desiguales
entre las CCAA y costosos, dadas las resistencias de buena parte de los CEE
y de sus familias, que no se han mostrado especialmente favorables a la
propuesta contemplada en la adicional cuarta de la LOMLOE.

Los servicios de apoyo y de orientacion

Para promover la incorporacion del alumnado con necesidades educativas
especiales en los CO, las administraciones educativas crearon servicios
de apoyo y orientacion, inicialmente externos, que atendian a los centros
educativos de forma sectorizada. Dado que los servicios de apoyo y orientacion
son objeto de otro articulo en este monografico, seria redundante desarrollar
aqui este punto, por lo que, tan solo dejamos constancia de la trascendencia
del papel que se atribuye a estos servicios para el avance de la educacion
inclusiva.

El papel de 1a comunidad

Uno de los aspectos sobre el que merece reportar avances en estos afios es
en la relacion entre los servicios tradicionalmente vinculados a la educacion
especial y la comunidad.

Fruto de la “exclusion” y escasa visibilidad de las personas con
discapacidad, que se ha comentado al inicio, la relacion de los servicios de
educacion especial con la comunidad era més bien testimonial, de tolerancia
tefiida de compasion. Las politicas de integracion e inclusion favorecieron
la presencia de las personas con discapacidad en los centros educativos vy,
por extension, en los espacios de ocio y vida de la comunidad. Si a esta
realidad sumamos las politicas internacionales a favor del “mainstreaming”
y la aceptacion social de la diversidad, en general y en los medios de
comunicacion, nos encontramos con a una mayor ‘“normalizacion” de las
vidas de las personas con discapacidad en la sociedad espanola.

Esta respuesta social mas favorable, hizo inevitable que las entidades
del ambito de la educacion especial se abrieran a la comunidad, creando
lazos con los distintos servicios y entidades locales (Ayuntamientos; centros
culturales, como bibliotecas, teatros; equipamientos de ocio, deporte y tiempo
libre).

La educacion inclusiva no puede limitarse tnicamente a los centros
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y aulas ordinarias; su fin ultimo es promover la presencia y participacion
de los estudiantes con alguna condicién particular de discapacidad en la
comunidad. Y, en este sentido, promover “comunidades acogedoras” obliga
a los municipios a construir espacios en la comunidad y crear redes mas alla
de los CEE y ordinarios, de modo que los estudiantes puedan interactuar con
compafieros y compafieras con distintos origenes, necesidades, capacidades y
patrones de comportamiento. La exposicion a la diversidad humana ayuda a
todo el alumnado a reconocer sus puntos fuertes y debilidades; el alumnado
-y lo que es mas importante, la sociedad-, entiende que todo el mundo es
valioso y merece un trato respetuoso y el reconocimiento por sus cualidades
unicas (Uthus y Qvortrup, 2024).

El contexto escolar. La propuesta educativa

La educacion del alumnado con necesidades educativas especiales en el
contexto escolar se concreta, fundamentalmente, en el trato que reciben los
alumnos y alumnas (interaccion con adultos y compatfieros), mediado a través
de los valores y creencias, a partir de la propuesta educativa que se vehiculiza
en las practicas profesionales. Los cambios en el trato han ido evolucionando
de acuerdo con los avances en la comprension de la discapacidad, que ha sido
abordada en el primer apartado de este trabajo. Vamos ahora a ocuparnos de
los avances en las practicas profesionales a lo largo de las ultimas décadas.

Por su complejidad y alcance, el analisis de las practicas profesionales
mereceria una atencion que va mas alla de las posibilidades de este trabajo
y nos obliga, por un lado, a priorizar algunos contenidos y, por otro, a
sintetizar el discurso, aliin a riesgo de dejar a un lado cuestiones importantes.
Los contenidos de practicas profesionales que se analizan, reflejan aquellos
comunmente tratados en estudios internacionales (UNESCO, 2020) y pueden
concretarse en (1) acceso; (2) evaluacion; (3) propuesta educativa y apoyos;
(4) transiciones; (5) participacion de las familias; y (6) formacién inicial y
continuada.
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Acceso

Las politicas y las practicas en relacion con el acceso del alumnado con
necesidades educativas especiales a la educacién, y mas en concreto, a la
escuela comun, han experimentado un giro radical en estos afios. Nos referimos,
fundamentalmente, al reconocimiento del derecho de estos alumnos a la
educacion y a ser escolarizados en los distintos niveles del sistema educativo
(LOMLOE; NU, 2006), aunque quede un largo trecho para que este derecho
sea plenamente efectivo.

En efecto, aunque la Ley General de Educacion (1970) contemplaba
ya la escolarizacién del alumnado con discapacidad en las unidades de
educacion especial de los CO, la realidad fue que en estas aulas se ubic6 al
alumnado del propio centro que presentaban problemas de aprendizaje y/o
de conducta, sin beneficio alguno para la escolarizacioén de los alumnos con
discapacidad. A estos se les negaba el acceso y eran inevitablemente dirigidos
a los CEE que se multiplicaron en aquellos afos.

No fue hasta la publicacion de los decretos de integracion citados y
de la Declaracién de Salamanca (1994) que se “normaliz6” la escolarizacion
del alumnado con necesidades educativas especiales en los CO. Tanto la
normativa como las practicas de admision en estos centros, progresivamente,
se han ido adaptando a la diversidad de necesidades presentes en el alumnado
y, tanto en educacion infantil como en primaria, el porcentaje de alumnado
con necesidades educativas especiales ha ido creciendo progresivamente
hasta nuestros dias. Todo ello, ciertamente, no sin resistencias y desacuerdos
por parte de algunos centros y familias, asi como escaso entusiasmo y
compromiso por parte de la administracion. Con todo, el panorama, en cuanto
al acceso a la educacion de este alumnado, ha dado un vuelco en estos anos,
contribuyendo de forma decisiva a su valoracion e inclusion social, a pesar
del importante numero de alumnos que permanecen en los CEE.

El anélisis de las tendencias que se han producido en la escolarizacion
del alumnado' con NEE ilustran lo que se acaba de sefalar. En efecto, se
produce un gran avance en la escolarizacion de estos alumnos en CEE
desde 1975 hasta 1985. En los diez afios siguientes, los alumnos en los CEE
disminuyen en dos terceras partes (quedandose en 28.536; 0.5% del total de
la poblacién escolar); y, por el contrario, la inclusién educativa avanza hasta
los 92.100 alumnos (1.6% del total de la poblacion escolar). A partir de 1996,

1 Fuente: Estadisticas anuales de las ensefianzas no universitarias en Espafa del Ministerio de Educa-
cion, Formacion Profesional y Deportes.
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el nimero de alumnos con NEE escolarizados en CO ha seguido aumentando
hasta el 2.8% de la poblacion escolar en el curso 2022-2023, incluyendo otras
necesidades educativas no asociadas a la discapacidad. Pero ese aumento
no procede de la disminucidon del alumnado en CEE, que en los ultimos
veinticinco afios se ha mantenido constante en cuanto a porcentaje (0,5% de
la poblacion escolar), aunque el numero de alumnos, si se ha incrementado
(41.521).

Evaluacion

El avance mas relevante en el ambito de la evaluacion tiene que ver con el
cambio de “mirada” e instrumentos en cuanto al objeto de evaluacion: del
alumno al contexto. En efecto, la prevalencia del modelo clinico, ha llevado
durante décadas a centrar los esfuerzos en la evaluacion (diagnoéstico), a
partir de pruebas psicologicas, de las condiciones de déficit del alumnado.
Los resultados llevaban a una (o varias) categoria diagnoéstica (etiqueta)
asociada a un determinado tratamiento por parte de especialistas y en centros
especializados.

La perspectiva social y ecologica en la evaluacion, que ha ido ganando
aceptacion en las dos tltimas décadas, pone el foco en la interaccion entre las
caracteristicas del alumno/a (en particular, sus competencias) y las demandas
del entorno y los apoyos disponibles para mejorar su funcionamiento; en
este enfoque, los apoyos desempenan la funcioén de reducir la distancia entre
las competencias actuales y lo que se le exige a la persona en los distintos
entornos de vida (escolar, comunitario, laboral, etc.). Es por esta razon, que
la identificacion de los apoyos que un alumno necesita para su desarrollo y
aprendizaje se ha convertido en el objetivo de lo que se ha venido conociendo
ultimamente como evaluacion inclusiva (EASNIE, 2007).

El objetivo principal de la evaluacion inclusiva es informar de todos
los aspectos relativos a la planificacion y a las practicas sobre como promover
que cada alumno aprenda. También se utiliza para informar por qué el
aprendizaje no se produce o no avanza como deberia y para identificar, en cada
alumno/a y en cada contexto, las barreras que impiden el aprendizaje de los
objetivos establecidos en el curriculum y progresar académicamente (Simon,
C. et al., 2024). Tres son los objetivos centrales de la evaluacion inclusiva:
(1) Explorar las caracteristicas del alumno/a (sus fortalezas, intereses,
motivaciones y debilidades). (2) Conocer las demandas y caracteristicas del
contexto educativo: el curriculo; las oportunidades educativas; la organizacion
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y funcionamiento del centro; las actividades presentes en el entorno del aula
y del centro; las barreras y limitaciones, que pueden ser fisicas (materiales),
o relativas a los valores, expectativas y actitudes. Y (3) Identificar los
apoyos disponibles. En consecuencia, la evaluacion se orienta a promover la
construccion de un entorno adecuado a las caracteristicas de aprendizaje del
individuo.

Ciertamente, el transito de uno a otro modelo no ha sido facil, ni
general, ni homogéneo. Los dictimenes para la escolarizacion que suelen
exigir las administraciones educativas, por poner un ejemplo, continuan, en
muchos casos, limitados al diagnostico del problema (déficit) en términos de
puntuaciones relativas al cociente intelectual o a indices de desarrollo a partir
de pruebas psicologicas con escasa o nula exploracion del contexto escolar
donde el alumno/a vive y aprende.

La realidad es compleja y las exigencias de las administraciones
educativas no ayudan porque suelen ser victimas de la propia burocracia y
necesidad de disponer de estadisticas para la clasificacion; en definitiva, no
parece que las exigencias de las administraciones educativas en la evaluacion
estén alineadas con los principios y valores de la inclusion y pueden convertirse
en una barrera mas. Queda un largo recorrido para seguir avanzando, pero el
camino esta ya trazado.

Propuesta educativa y apoyos

El cambio de mirada, del individuo al contexto, al que nos referimos en el
apartado anterior, ha comportado también avances importantes en las practicas
de los profesionales. Examinaremos dichas practicas seglin el entorno en el
que se llevan a cabo, sea un CO o un CEE, aunque existe un amplio comin
denominador.

La atencion al alumnado con necesidades educativas especiales en
el CO se caracteriz6, desde un inicio, por un protagonismo del profesorado
especialista que, a partir de la valoracion del alumno/a que les facilitaba
el equipo de valoracion/orientacion, elaboraban el programa de desarrollo
individual (que ha recibido distintos nombres a lo largo del tiempo y segun la
CCAA), para ser implementado casi siempre individualmente o en pequenos
grupos, normalmente fuera del aula comun. Esta atencion se caracterizaba
por las bajas expectativas y la escasa implicacion del tutor/a del alumno/a del
centro ordinario que consideraba su educacion como responsabilidad de los
especialistas, en general del profesor de educacion especial y del logopeda.
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Este alumnado compartia con sus compafieros los espacios de patio, comedor,
etc., aunque a menudo con escasa interaccion y viéndose abocado a una cierto
olvido y soledad.

Merece la pena preguntarse si cuarenta afios de practicas centradas en
la atencion individual del alumno mediante el plan de desarrollo individual
(PDI), ha comportado un cambio de valores y practicas favorable a la inclusion
en los centros. Es decir, cuarenta afios de PDI, ;en qué han mejorado al CO y
al propio alumno? Desgraciadamente, no podemos ser muy optimistas, dado
que, en muchos casos, persisten hoy en dia las mismas actitudes en buena
parte del profesorado (“Este nifio/a no es para mi; yo no estoy preparado para

»
).

Sin embargo, en la tltima década se ponen de manifiesto con fuerza
(y esperanza) formas de atencion alineadas con la importancia del contexto
y el modelo social ante los problemas del desarrollo. Pensar en términos
de las capacidades, fortalezas de los alumnos, y no de las limitaciones
asociadas normalmente a los déficits, comporta confiar y esperar mas del
alumnado. Conlleva, pues, incrementar las expectativas sobre lo que pueden
hacer, y disefar, de forma mas ajustada a sus posibilidades y necesidades,
los objetivos de aprendizaje. Cambios que afectan también al curriculo y a
la organizacion de los espacios de aprendizaje y de vida; no se trata tanto
de atender individualmente al alumnado con problemas sino de establecer
niveles diferenciados de apoyo en el aula para todo el alumnado a través de
medidas universales, sin olvidar otros apoyos que una parte del alumnado
puede precisar segin sus necesidades (medidas adicionales e intensivas). El
tutor/a es el responsable de la educacion de todo el alumnado y los especialistas
ayudan tanto para implementar estrategias en el aula que favorezcan la
participacion de todos (formas de codocencia, trabajo cooperativo, tutoria de
pares, ...), como, cuando sea necesario, asumir las medidas adicionales e
intensivas de apoyo.

Eltrabajo en los CEE ha seguido un modelo de atencion orientado a dar
respuesta a las necesidades individuales del alumno/a seglin sus condiciones
de déficit, guiados por el principio de la especializacion; se creia que cuanto
mas individual y especializada era la atencion que se les prestaba, esta seria
mejor. Los grupos (clases) en estos centros solian responder a criterios de
edad y/o gravedad del déficit que permitian organizar de forma asumible
las actividades a lo largo de la semana. Los avances fueron consecuencia de
las politicas de inclusion y de la progresiva conciencia de transformacion a
las que nos hemos referido anteriormente. Es decir, en la medida en que los
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profesionales de los CEE ensayaban formas de escolaridad compartida con
los CO, sus practicas profesionales se enriquecian con nuevos aprendizajes
y estrategias que, poco a poco, irian promoviendo también mejoras en los
propios CEE. Estrategias y practicas que afectaban tanto a los contenidos
(referencia a las capacidades contempladas en el curriculo ordinario) como a
las actividades y a la apertura a la comunidad.

Transiciones

Las transiciones son momentos criticos en la escolarizacion de todos los
alumnos/as, tanto para ellos/as como para sus familias, especialmente para
los mas vulnerables (Simon et al., 2024). Tres son las transiciones que
tienen lugar en el periodo de escolarizacion: de atencion precoz a primaria;
de primaria a secundaria; y de secundaria a la vida adulta o el empleo. El
éxito o el fracaso es el resultado de al menos tres conjuntos de factores que
interactian: las caracteristicas personales de los estudiantes, las caracteristicas
y la participacion de la familia, y las caracteristicas y practicas profesionales
(Simon et al., 2024).

En la transicion desde la atencidén precoz a educacion primaria, la
decision mas importante tiene que ver con la escolarizacion en un CEE o en
un CO. La orientacion hacia un CO se ha revelado como un claro avance en la
educacion del alumnado con necesidades educativas especiales en las tltimas
décadas, contribuyendo a dejar atrds una concepcion de la atencidon precoz
como parte de la educacion especial que suponia optar por la incorporacion
del nifio/a a un CEE. Asi mismo, la participacion de los padres en la decision
se ha ido consolidando también en estos afios.

La transicion de primaria a secundaria, que para algunos autores es
la mas critica (van Rens et al., 2018), ha experimentado también un cambio
en la buena direccion, aunque no esté resuelta. En efecto, se ha superado
el automatismo con que los alumnos con necesidades educativas especiales,
normalmente escolarizados en CEE, accedian a una etapa de formacion
profesional especial para suposterior incorporacion a los centros ocupacionales
o especiales de empleo. En las tltimas décadas, se ha flexibilizado la oferta
educativa incorporando nuevas opciones, tanto en el ambito de la formacion
profesional, que ha ido modificando su contenido y que adopta distintas
formas segun la comunidad autonoma, como en el caso de las especificamente
dirigidas a la transicion a la vida adulta. De todas maneras, persiste un
problema de fondo para el que no parece haber respuesta. En los ultimos
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cursos o al finalizar la primaria, buena parte del alumnado es “devuelto” a
un CEE. Ante las dificultades de la inclusion en secundaria, la carencia de
recursos diversificados y de formacidn, se opta por la segregacion en vez
de apostar por su continuidad en el sistema ordinario con las adaptaciones y
apoyos necesarios.

En cuanto a la transicion desde la educacion secundaria al empleo,
los avances mas importantes tienen que ver con la mayor vinculacion entre
los ciclos formativos y el empleo y la oferta de programas de formacion mas
directamente asociados al trabajo competitivo con apoyo en la comunidad.

Participacion de las Familias

En la participacion de las familias ha habido avances significativos en estos
aflos, aunque es un campo que tiene ante si todavia un largo recorrido de
mejora. En efecto, del “todo para los padres, pero sin los padres” que ha
caracterizado la relacion de los centros educativos con las familias se ha
pasado a una situacion en la que se ha ofrecido a los padres y madres espacios
de participacion y comunicacion, mas alla de los o6rganos de participacion
contemplados en la legislacion.

Aunque no de una forma clara, valiente y decidida, se ha empezado a
considerar a los padres y madres, individualmente y en asociaciones, como
un importante activo tanto en los CEE como en la educacién inclusiva; en
particular, en este caso, la implicacion activa de los padres ha permitido a las
familias de los CO familiarizarse y apreciar la diversidad de capacidades en
el conjunto de alumnos/as del centro.

Con todo, desde la conviccidn de la importancia de todos los contextos
de vida en la educacion de los nifios y jovenes, es necesario explorar y adoptar
formas de colaboracion con las familias orientadas a la mejora de las practicas
educativas en casa.

Formacion inicial y continuada del profesorado

Las practicas profesionales asociadas a los aspectos sefialados en este
apartado son siempre tributarias de los marcos conceptuales que adquirimos
en la formacion universitaria y a lo largo del ejercicio de la profesion.

Tanto en la formacion inicial como en la continuada, ha habido
cambios importantes, que no siempre han supuesto avances significativos
en la mejora sostenida de las competencias de los profesionales cuando
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deben hacer frente a la diversidad de necesidades del alumnado. La reforma
de los planes de estudio a principios de los afios 90 del siglo pasado y el
proceso de Bolonia tuvieron consecuencias positivas en la formacion inicial
en términos de valores, contenidos y sensibilizacion de todo el profesorado
ante el alumnado vulnerable y la diversidad de necesidades. Por otro lado,
las administraciones, sobre todo a partir de la LOGSE (1991), invirtieron
esfuerzos e ingentes cantidades de dinero en la actualizacion del profesorado.
Recientemente, la LOMLOE (2020) supone también un avance cuando urge
a revisar los contenidos de la formacion inicial, incluyendo la necesidad de
introducir aspectos como el curriculo competencial, la atencion a la diversidad
o el desarrollo sostenible y a establecer un nuevo modelo de iniciacion a la
docencia basado en el aprendizaje en la practica.

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos realizados y de los avances en
el ambito de las reformas impulsadas en la formacion inicial para promover
la educacioén inclusiva, no parece que dichos esfuerzos hayan contribuido de
forma decisiva ni al cambio definitivo en las creencias y actitudes en el &mbito
que nos ocupa ni a la adquisicion de conocimientos y estrategias que permitan
a los nuevos profesores conocer contextualmente las necesidades educativas
especiales del alumnado y actuar en consecuencia. Quizas eso se deba al
abordaje excesivamente fraccionado de problemas que son sistémicos, que
todavia se mantienen en los planes de estudio en este ambito y en algunas de
las asignaturas que los conforman, asi como también a la persistente dificultad
de relacionar la teoria y la practica.

Asimismo, a pesar de que en la formacion inicial se promueven las
habilidades de colaboracion y trabajo en equipo, imprescindibles para la tarea
educativa, en particular cuando esta se revela mas compleja, no parece que
dichas habilidades se proyecten aceptablemente en la practica profesional,
probablemente porque ni la cultura ni la organizaciéon de los centros lo
faciliten.

Finalmente, las multiples y variadas iniciativas de formacion
continuada, no se han traducido suficientemente en cambios en las practicas
ni en la consolidacion de equipos profesionales, quizas por haber primado una
concepcion individual de la formacion que ponia por delante las necesidades
administrativas de acreditacion.
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Una ultima reflexion

Se esta escribiendo este articulo bajo el impacto del rechazo del gobierno de
los EEUU a las politicas de diversidad, equidad e inclusion y las consecuencias
que esta decision puede tener en el avance de la inclusion educativa en
occidente, ya debilitada en los paises en que partidos de derecha extrema
llegan al poder. Si el camino hacia una educacion inclusiva esta siendo lento
y con dificultades, las politicas conservadoras no parece que vayan a ayudar.

Sirva de ejemplo lo que nos dicen Taneja-Johansson et al. (2024) en un
reciente articulo sobre la situacion en Suecia. Suecia, que antes era conocida
por su educacion igualitaria y sus bajas tasas de clasificacion de alumnos
con necesidades especiales, ahora, debido a cambios en las politicas, enfrenta
tasas de clasificacion mas altas y una provision escolar mas segregada. Los
cambios en las politicas y las practicas han transformado la educacion en
Suecia, alejandose del principio de “una escuela para todos”, que habia
caracterizado a los paises nordicos (Taneja-Johansson et al., 2024).

Como corolario, nos hacemos eco de las palabras de Uthus y
Qvortrup (2024), validas en nuestro pais, cuando afirman que, pese a la larga
tradicion y ambicidon en la educacion inclusiva, la inclusion sigue siendo
mas una ideologia que una realidad; el alumnado con necesidades educativas
especiales esta todavia, en gran parte, excluido de la comunidad, tanto social
como académicamente; las carencias se atribuyen a las dificultades y la falta
de éxito en la creacion de practicas docentes adaptadas y diferenciadas en
las aulas ordinarias (Uthus y Qvortrup, 2024). Para ello es necesario, como
hemos visto, el compromiso del Gobierno, mediante politicas alineadas con
la Convencion (UN, 2006), los proveedores de servicios y los profesionales y
las familias en los centros.
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Resumen

El presente trabajo tiene como finalidad principal analizar la evolucion del marco
normativo espaiiol entre 1970 y 2020, en lo concerniente a la profesionalizacion de la funcion
directiva, y extraer algunas de sus consecuencias en materia de politicas centradas en la
direccion escolar. En la introduccion se describe la consideracion especial que se atribuye
internacionalmente a la direccion de los centros educativos y a su papel en los resultados de
los alumnos y en la mejora escolar. La importancia de la profesionalizacion de la funcidén
directiva es considerada, a continuacion, a fin de focalizar el marco conceptual. Seguidamente,
se efectiia un analisis comparado sobre las diferentes leyes educativas aprobadas en Espaiia
en dicho periodo. Al objeto de asegurar una comparaciéon homogénea, se ha empleado un
mismo patrén de andlisis, inspirado en las practicas internacionales y compuesto por tres
criterios y ocho subcriterios relativos a la profesionalizacion. Se consideran después las
evidencias empiricas aplicadas al caso de la Comunidad foral de Navarra y a su anomalia
en materia de profesionalizacion de la direccion escolar. La discusion de ambos tipos de
resultados subraya las debilidades del modelo espafiol. Las visiones mas innovadoras en
materia de profesionalizacion de la direccion escolar corresponden a la LOPEGCE vy a la
LOCE. Se concluye con algunas recomendaciones que miran al futuro de la direccion escolar
en Espafia, tales como la busqueda de un modelo de direccion escolar explicito, equilibrado e
inspirado en la idea moderna de profesion que se alinee con el consenso internacional sobre
la complejidad y la dificultad de la direccion escolar y sus consecuencias; que incorpore
la evidencia empirica disponible; y que valore los avances producidos en otros paises

1 Este trabajo es en parte tributario de Lopez Rupérez (2024).
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desarrollados, en el sentido de una profesionalizacion creciente de la funcion directiva.

Palabras clave: Liderazgo. Establecimientos de ensenianza. Legislacion educacional.
Politica educacional. Gestion educacional.

Abstract

The main purpose of this study is to analyse the evolution of the Spanish regulatory
framework between 1970 and 2020, about the professionalisation of managerial roles, and to
draw some conclusions concerning policies focused on school leadership. The introduction
outlines the special consideration given internationally to school leadership and its role in
student outcomes and school improvement. The importance of the professionalisation of
managerial roles is then considered to establish the conceptual framework. This is followed
by a comparative analysis of the various education laws enacted in Spain during this period.
To ensure a consistent comparison, a uniform analytical framework has been employed,
inspired by international practices and comprising three criteria and eight sub-criteria related
to professionalisation. Empirical evidence is then examined in relation to the case of the
Autonomous Community of Navarre and its anomaly concerning the professionalisation
of school leadership. The discussion of both types of results highlights the weaknesses of
the Spanish model. The most innovative approaches to the professionalisation of school
leadership are found in the LOPEGCE and the LOCE. The study concludes with several
recommendations for the future of school leadership in Spain, including the pursuit of a clear
and balanced school leadership model, inspired by the modern concept of a profession and
aligned with international consensus on the complexity and challenges of school leadership
and its implications; the incorporation of available empirical evidence; and the recognition
of progress made in other developed countries towards the increasing professionalisation of
managerial roles.

Key words: Leadership. Educational establishments. Educational legislation.
Educational policy. Educational management.

Introduccion

La reconocida importancia del impacto de la calidad de la direccion escolar
en la calidad de las escuelas se ha ido consolidando progresivamente, sobre
una base empirica, a lo largo de décadas. Sus efectos, directos e indirectos,
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son considerados importantes desde entornos tanto académicos, como
institucionales. Asi, por ejemplo, la OCDE (OECD, 2017) ha destacado una
serie de canales de influencia de la direccion sobre la realidad escolar en los
siguientes términos:

«Los directores escolares desempefian un papel clave en la gestion de la
escuela. Pueden moldear el desarrollo profesional de los profesores, definir
las metas de la escuela en el plano educativo, asegurar que la practica de la
ensefanza se dirija al logro de las metas, sugerir modificaciones para mejorar
la practica docente y ayudar a resolver los problemas que puedan surgir en la
clase o entre profesores» (p. 120).

Dicha influencia, que se propaga “en cascada” y alcanza finalmente
a todos los alumnos de los centros educativos, explica la importancia
internacional que, en el momento presente, se atribuye a las politicas centradas
en la direccion escolar.

Existen dos tipos de fuentes de evidencia que, por su convergencia,
sirven de base a ese amplio consenso y que conviene subrayar: las de caracter
cualitativo u observacional, vinculadas principalmente al movimiento de
las escuelas eficaces -Effective Schools Movement- (Purkey y Smith, 1983;
Lezzotte,1991); y las derivadas de estimaciones cuantitativas sobre la
asociacion entre calidad de la direccion y rendimiento escolar (Leithwood et
al., 2019).

En relacion con el primero, cabe traer a colacion la descripcion de
Hechinger (1981), cuando afirma:

«No he visto nunca una buena escuela con un mal director, ni una mala escuela
con un buen director. He visto como malas escuelas se convertian en buenas
y, lamentablemente, como destacadas escuelas se precipitaban rapidamente
hacia su declive. En todos los casos el auge o el declive podia verse facilmente
reflejado en la calidad del director» (p.33).

Esa percepcion cualitativa coincide con la impresion de inspectores y altos
cargos de las administraciones educativas espafiolas, con responsabilidades en
materia de centros educativos, que hemos tenido la oportunidad de observar

Revista de Educacion, 410 Octubre - Diciembre 2025, pp.185-216
Recibido:20/03/20285 Aceptado:22/03/2025

187



Lépez, F. LA DIRECCION DE LOS CENTROS EDUCATIVOS EN ESPANA. ANALISIS NORMATIVOS Y
EVIDENCIAS

de cerca las escuelas y su evolucion.

Pero el citado movimiento de las escuelas eficaces, recurriendo a
metodologiasde cortenaturalista, haidentificado, ennumerosas investigaciones
empiricas (Klitgaard y Hall, 1973; Purkey, 1983, Lezzotte,1991), qué tienen en
comun las escuelas que son capaces de obtener buenos resultados en entornos
socialmente desaventajados. A esos atributos se les conoce como “correlatos”
y se caracterizan por su consistencia y transversalidad; es decir, se observan
reiteradamente en las escuelas elementales y en las secundarias, a uno y a otro
lado del Atlantico, y tanto en la primera generacion de investigaciones como
en la segunda (Lezzotte,1991). La calidad de la direccion, concretada en el
liderazgo pedagodgico o instruccional, constituye una pieza fija en ese puzzle.

El segundo tipo de fuente de evidencia procede de los analisis
puramente cuantitativos vinculados, la mayor parte de las veces, a estudios
de asociacion entre la calidad de la direccion —o de algunos de sus aspectos o
dimensiones—y el éxito escolar, medido por el rendimiento de los alumnos en
pruebas estandarizadas. Est4 disponible en la literatura un cierto nimero de
revisiones y de meta-analisis sobre esta problematica (Uysal y Sarier, 2018;
Robinson et al., 2009; Leithwood et al., 2004) con resultados diversos, en
cuanto a la intensidad de la relacion entre esas dos variables, que se sitlian
en un intervalo aproximado de entre el 10 y el 20%, dependiendo del tipo de
escuela, del aspecto del ejercicio de la direccion de que se trate, del pais, etc.
En el caso espafiol, se ha podido estimar en un 18,8 % la fuerza de la asociacion
entre ambas variables para centros escolares de educacion secundaria, cuando
los resultados académicos son medidos mediante las pruebas de PISA 2015
(Lopez Rupérez et al. 2020).

Existen ejemplos de investigaciones que se sitian a caballo entre
esos dos tipos de evidencias. Tal es el caso del estudio de Bryk et al. (2010)
que aprovecharon la situacion natural —no disefiada expresamente a tal fin—
generada por una reforma sobre las escuelas ptblicas de Chicago, que afectaba
a la autonomia de los centros, para designar a sus directores escolares. Como
concluyen los autores (Bender et al., 2006):

«Solo el 11% de las escuelas con liderazgo débil mejoran sustancialmente
en lectura. (...) La probabilidad de conseguir mejoras sustanciales en
matematicas es siete veces mas alta en las escuelas con un liderazgo sélido
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que en aquéllas con un liderazgo débil» (p. 24).

Una observacion, que cabe citar aqui, procede del analisis empirico
efectuado por E. A. Hanushek y colaboradores (Hanushek et al., 2016) sobre
el sistema escolar del Estado de Texas. Los autores concluyen que la mejora
de la calidad de los directores escolares produce unos beneficios incluso
superiores a los que se obtienen por la mejora del profesor, en el sentido de
que afectan comparativamente a muchos mas alumnos.

El presente trabajo tiene como finalidad principal analizar la
evolucion del marco normativo espafiol entre 1970 y 2020, desde la optica
de la profesionalizacion de la funcion directiva, y extraer de ello las
oportunas lecciones en materia de politicas centradas en la direccion escolar.
Por tal motivo, y tras esta introduccion, destacaremos la importancia de la
profesionalizacion de la funcion directiva derivada de esa consideracion
especial que se atribuye internacionalmente a la direccion de los centros
educativos y a su papel en los resultados de los alumnos y en la mejora escolar.
A continuacién, efectuaremos un analisis comparado sobre las diferentes
leyes educativas espafiolas promulgadas en dicho periodo de tiempo. Para
asegurar una comparacion homogénea, emplearemos un mismo patréon de
analisis, compuesto por tres criterios y ocho subcriterios plausibles relativos a
la profesionalizacion. Seguidamente, se consideraran las evidencias aplicadas
al caso de la Comunidad foral de Navarra y a su anomalia en materia de
profesionalizacion de la direccion escolar, y se discutirdn los resultados
obtenidos en ambas aproximaciones. Finalmente, concluiremos con algunas
reflexiones que miran al futuro de la direccion escolar en Espaia.

La importancia de la profesionalizacion de la funcion directiva

La demanda de una mayor profesionalizacion de la direccion escolar
constituye uno de los elementos de un amplio consenso internacional,
consolidado desde hace ya algunas décadas en organismos multilaterales
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con competencias en educacion (Delors ef al., 1996; Pont et al. 2008 a y b).
El reconocimiento de la complejidad de la funcién directiva, basado en un
analisis de tareas (Leithwood ef al. 2019, Fullan 2014), unido a la abundante
evidencia empirica sobre su impacto en el rendimiento de los alumnos y en la
calidad de las escuelas (Sammons,1995; Leithwood ef al, 2004, Leithwood et
al. 2008; Leithwood et al, 2019; Lopez Rupérez et al., 2020) explica el hecho
de que la mayor parte de los paises desarrollados hayan preservado una vision
de la direccion escolar bajo el prisma de la profesionalizacion. La propia
UNESCO ha vuelto a invocar recientemente dicha vision (UNESCO, 2024)
por su vinculacion con el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de
Naciones Unidas (2015).

Los estudios nacionales e internacionales coinciden en considerar que
las tareas propias de la direccion escolar configuran una actividad distinta de
la ensefanza. Y es que la funcion directiva demanda un conjunto de saberes
conceptuales, metodoldgicos y técnicos, especificos y no exigibles para el
ejercicio de la docencia. Desde luego, es una funcidon que se ha de apoyar en
una s6lida experiencia docente, pero que requiere competencias profesionales
propias.

Profesionalizar la direccion escolar significa, pues, incorporar ese
conjunto de conocimientos, competencias y experiencias, tipicas de la funcion
directiva, en un marco caracteristico de una profesion madura, y concretarlo
en un modelo explicito y bien definido que permita una evolucion adaptada
a los cambios del contexto, desde un enfoque normativo de naturaleza
constructiva.

El Consejo Australiano de las Profesiones (Australian Council of
Professions, 2004), ha configurado una visiéon robusta y actualizada del
concepto de profesion en los siguientes términos:

“Una profesion es un grupo disciplinado de individuos que se adhiere
a normas éticas, se presenta como tal ante la sociedad y es aceptado por
ella como poseedor de un conocimiento especifico y unas competencias
organizados en un marco de aprendizaje ampliamente reconocido y derivado
de la investigacion, la formacion y el entrenamiento a un alto nivel; y que
esta preparado para aplicar ese conocimiento y ejercer esas competencias en
interés de otros”.
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En esta definicion se reconocen facilmente los rasgos caracteristicos de
las profesiones consolidadas y se refleja en ella la importancia que se otorga a
tres componentes: el conocimiento experto, organizado y transferible, propio
de la profesion; la comunidad profesional o de practica; y las exigencias
deontoldgicas.

La profesionalizacion de una actividad conduce no solo a la mejora
en el desempefo y su impacto consiguiente, sino también y por ello a su
reconocimiento social. Como hemos sefialado en otro lugar (Lopez Rupérez,
2014):

“La aceptacion social de una profesion, su valoracion y prestigio estan
vinculados, de uno u otro modo, a la capacidad de sus miembros de emplear
eficazmente un cuerpo organizado de conocimientos y de competencias en el
desarrollo de la actividad profesional y en la resolucion de los problemas que le son
caracteristicos. En la explotacion eficaz de esta base de conocimiento experto reside
la esencia de un ejercicio profesional exitoso” (p.76).

Estos dos aspectos de la profesionalizacion —prestigio y conocimiento
organizado— se refuerzan mutuamente y generan un circulo virtuoso cuya
vinculacion con la mejora escolar, a la luz de las evidencias disponibles,
constituye una de las herramientas principales para hacer avanzar el sistema
educativo en su conjunto. Por todo lo anterior, no es de extraiar que desde
concepciones y herencias culturales tan diferentes como la norteamericana o
la francesa, se haya apostado por asignar a la direccion escolar una posicion
profesional especifica, distinta de la docencia y, por ello, no temporal. Es
decir, de acuerdo con ambos modelos, un director escolar, aunque proceda de
las aulas, nunca volvera a ellas (Lopez Rupérez, 2024).

La profesionalizacion de la funcion directiva asegura, en fin, con una
elevada probabilidad de acierto, la calidad de la gestion escolar —entendida
¢ésta en un sentido amplio— y su impacto sobre la calidad de todo el sistema.
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La evolucion de los marcos normativos en materia de
profesionalizacion de la direccion escolar en Espaia:1970-2020

Un andlisis de los antecedentes de la legislacion sobre la direccion escolar en
Espaiia, previa al periodo comprendido entre 1970 y 2020 —que sera objeto
de consideracion mas adelante— pone de manifiesto un tratamiento normativo
bien diferenciado entre las distintas etapas escolares. Asi, la Ley de 26 de
febrero de 1953 sobre Ordenacién de la Ensefianza Media (B.O. del E.,
1953) —también conocida como Ley Ruiz Giménez, en atencidon al ministro
de Educacion que la promovio—, en su articulo veintisiete establecié un
procedimiento directo, por designacion ministerial, de acceso a la direccion
de los Institutos de Ensefianza Media.

Sinembargo, el desarrollo del texto refundido dela Ley sobre Educacion
Primaria (1945), mediante el Decreto 985/1967, de 20 de abril, establece el
Reglamento del Cuerpo de Directores Escolares para dicha etapa (B.O. del
E., 1967) en el cual se crea el Cuerpo de Directores Escolares, y se definen
unos procedimientos rigurosos, objetivos y profesionalizantes de acceso a
la funcién directiva, basados en la secuencia, primero seleccion —mediante
oposicion—y luego formacion inicial de los candidatos asi seleccionados.

Este tratamiento diferenciado seria corregido mediante dos operaciones
legislativas posteriores: la primera establecida en la Ley General de Educacion
(LGE,1970), con la supresion del Cuerpo de Directores Escolares; la segunda
contenida en la Ley Orgénica reguladora del Derecho a la Educacion
(LODE,1985), mediante la unificacion de los procedimientos de acceso a la
funcion directiva, y la eliminacidn, con caracter general, del procedimiento
de designacion directa.

Un patron para el analisis comparado

Con el proposito de facilitar un anélisis comparado homogéneo de los sucesivos
marcos normativos en Espafia, desde la Optica de la profesionalizacion de la
direccidn escolar, nos apoyaremos en un patron plausible de andlisis, basado
en practicas internacionales, que, en forma de criterios y subcriterios, se
define en la Tabla I.
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TABLA 1. Un patréon de andlisis para el estudio comparado de la
profesionalizacion de la funcidn directiva en la normativa espafiola

Criterios Subcriterios

El desarrollo profesional Formacion permanente.
Evaluacion del desempefio.

Carrera profesional.

El acceso a la direccion escolar o  Designacion para el puesto.

o  Formacion inicial.

o Acreditacion para el desarrollo de la funcién directiva.
El ejercicio profesional o  Poder.

o  Responsabilidad.

o

o

o

Fuente: Lopez Rupérez (2024).

La Ley General de Educacion y Financiamiento de la Reforma
Educativa (LGE,1970)

En desarrollo de la LGE, se publican sendos Decretos que conciernen a la
direccion de los centros escolares: el primero es el Decreto 2957/1972, de 3 de
octubre, que extingue el Cuerpo de Directores escolares y regula su integracion
en el Cuerpo de Profesores de Educacion General Basica o, alternativamente,
la permanencia en el cuerpo extinguido; el segundo es el Decreto 2655/1974,
de 30 de agosto, por el que se regula el ejercicio de la funcion directiva en
los Colegios Nacionales de Educacion General Basica. Para el acceso a la
funcién directiva en los Institutos Nacionales de Bachillerato se mantiene el
procedimiento de designacion directa.

Tomando como referencia el citado Decreto 2655/1974, el analisis
del correspondiente texto normativo permite la siguiente caracterizacion, de
acuerdo con el patron descrito en la Tabla I.
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El acceso a la direccion escolar

De conformidad con el articulo Tercero. Uno, la designacion para el puesto
se produce mediante nombramiento del director general de Personal, a
propuesta de los delegados provinciales del Departamento, con informe de
las respectivas Inspecciones Técnicas de Educacion y oido el Claustro de
Profesores y el Consejo Asesor del Centro.

Para ser nombrado Director de un Colegio Nacional de Educacion
General Basica se debera pertenecer al Cuerpo de Profesores de Educacion
General Basica, estar destinado en el Centro y haber prestado un minimo de
tres afios de servicios en Centros estatales de este nivel (art. Tercero. Dos).

Ademas, y en cuanto al subcriterio formacion inicial, la propia LGE
en su articulo 110.3 establece que se les exigira a los candidatos “una especial
formacion educativa y un reentrenamiento periodico que les habilitara para
ejercer permanentemente las funciones directivas”.

En lo que respecta al subcriterio acreditacion para el desarrollo de la
funcion directiva, no se previd éste como requisito, atin a pesar de suceder a
una exigencia profesionalizante mas fuerte, como lo era la pertenencia a un
cuerpo especifico de gestion.

El ejercicio profesional

Las condiciones del ejercicio profesional, que se describen en el Articulo
segundo, se centran mas en lo concerniente a la responsabilidad que en el
ejercicio del poder. Asi, en dicho punto del citado decreto se establece que
“correspondera al Director la orientacion y ordenacion de las actividades del
Centro, asi como la coordinacion de su Profesorado. El Director, ademas,
sera el Presidente del Claustro de Profesores y del Consejo Asesor”.

El desarrollo profesional
De los tres subcriterios asignados en la Tabla I a este criterio de comparacion,

solo se alude a la formacion permanente en términos de “reentrenamiento
periodico”, tal y como se establece tanto en la ley, como en el Decreto de

194 Revista de Educacion, 410 Octubre - Diciembre 2025, pp. 185-216
Recibido:20/03/20285 Aceptado:22/03/2025



Lépez, F. LA DIRECCION DE LOS CENTROS EDUCATIVOS EN ESPANA. ANALISIS NORMATIVOS Y
EVIDENCIAS

desarrollo, més arriba citados. Ninguna referencia aparece a la evaluacion del
desempeiio, ni se contempla la carrera profesional, fijindose un limite de 5
afios para el ejercicio de la funcidn directiva, después del cual el director se
reincorpora plenamente al ejercicio de la docencia.

En resumen, la LGE comporta un retroceso en materia de
profesionalizacion de la funcioén directiva con respecto al marco normativo
precedente, y no solo por la supresion del cuerpo de directores y de las
consiguientes exigencias de acceso, sino también porque la preceptiva
conciliacion entre direccion y docencia, establecida por la ley, resta dedicacion
al ejercicio de una direccion efectiva. Algunos autores (Mayorga, 2007) han
aludido a este retroceso, apelando al juicio establecido en el Informe final de
la Comision de Evaluacion de la Ley General de Educacion y Financiamiento
de la Reforma Educativa (B.O. del E., 1976) que identificaba la “carencia
de una direccion profesionalizada” como un factor con efectos negativos
sobre los centros (Comision de Evaluacion de la Ley General de Educacion y
Financiamiento de la Reforma Educativa, 1976).

Ley Organica Reguladora del Derecho a 1a Educacion (LODE,
1985)

La LODE constituye la primera ley de desarrollo de lo previsto en el articulo
27 de la Constitucion Espanola de 1978. Dentro de ese amplio marco
normativo, se sitiia la regulacion de la direccion escolar en los centros publicos
o sostenidos con fondos publicos.

El acceso a la direccion escolar

En el articulo 37 se establece todo lo relativo a la designacion para el puesto
que puede resumirse en los siguientes términos:

- El director del Centro sera elegido por el Consejo Escolar y nombrado
por la Administracion Educativa competente.
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- Los candidatos deberan ser Profesores del Centro con, al menos, un
afio de permanencia en el mismo y tres de docencia.

- La eleccion se producird por mayoria absoluta de los miembros del
Consejo Escolar.

- En ausencia de candidatos, o cuando éstos no obtuvieran la mayoria
absoluta, o en el caso de Centros de nueva creacion, la Administracion
educativa correspondiente nombrara director con cardcter provisional
por el periodo de un afio.

En lo que concierne al subcriterio formacion inicial, y a diferencia
de la ley precedente, no aparece en la LODE ninguna referencia explicita a
ella, ni a ninguna forma de acreditacion como requisito para el ejercicio de
la funcidn directiva.

El ejercicio profesional

Las competencias del director se establecen en el articulo 38. En ellas se
entremezclan las que corresponden al ejercicio unipersonal del poder, con las
relativas al desempefio de la responsabilidad, en los siguientes términos.

- Ostentar oficialmente la representacion del Centro.

- Cumplir y hacer cumplir las leyes y demas disposiciones vigentes.

- Dirigir y coordinar todas las actividades del Centro de acuerdo con las
disposiciones vigentes, sin perjuicio de las competencias del Consejo
Escolar del Centro’.

- Ejercer la jefatura de todo el personal adscrito al Centro.

- Convocar y presidir los actos académicos y las reuniones de todos los
organos colegiados del Centro.

- Autorizar los gastos de acuerdo con el presupuesto del Centro y
ordenar los pagos.

- Visar las certificaciones y documentos oficiales del Centro.

- Proponer el nombramiento de los cargos directivos.

2 El Consejo escolar elige al director y designa al equipo directivo, resuelve conflictos, impone sanciones,
aprueba el Presupuesto, evalua la Programacion General Anual, aprueba el Reglamento de régimen interno, y super-
visa la actividad general del centro en los aspectos administrativo y docentes.
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- Ejecutar los acuerdos de los 6rganos colegiados en el ambito de su
competencia.

- Cuantas otras competencias se le atribuyan en los correspondientes
reglamentos organicos.

En cuanto a la duracion de sus funciones especificas, se establece:

- El director del Centro cesard en sus funciones al término de su
mandato, que tendrd una duracion de tres afos.

- Se podra cesar o suspender al director antes del término de dicho
mandato, cuando incumpla gravemente sus funciones, previo informe
razonado del Consejo escolar del Centro y audiencia del interesado.

El desarrollo profesional

La ley no aborda lo relativo al desarrollo profesional ni en su version limitada
a la formacion permanente, ni en su version ampliada que incluiria, ademas
de la formacion, la evaluacion del desempeiio, los incentivos y la promocion
o carrera profesional. Al igual que en la precedente LGE, la direccion es
considerada como una funcion temporal y la movilidad vertical no esta
prevista en esta ley, como tampoco lo estd la formacion permanente. En este
contexto, no es de extrafar que, como efecto no deseado de la ley, mas de la
mitad de los nombramientos de director se convirtieran, en aquella época, en
extraordinarios (Lopez Rupérez, 1994).

Ley Organica de la Participacion, la Evaluacion y el Gobierno
de los Centros Docentes (LOPEGCE, 1995)

Estanuevaley-debida, comolaanterior,aun gobiernosocialista- es considerada
como una extension, en materia de centros docentes, de su antecesora, la
LOGSE (1990). Supuso un paso adelante en cuanto a profesionalizacion
de la funcion directiva que, habida cuenta del contexto y sus antecedentes
normativos, puede considerarse significativo®.

3 Para una descripcion de los objetivos de la Ley, véase El impacto de las leyes en 50 aiios de educacion
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El acceso a la direccion escolar

En materia de designacion del director, esta ley (arts. 17 y 20) aun cuando
mantiene el procedimiento electivo atribuido al Consejo escolar del centro
y establecido por primera vez en la LODE, introduce como novedad la
presentacion ante aquel de sus méritos, del “programa de direccion” y de
la composicion del equipo de gobierno que conformaria su candidatura,
ampliandose ademas la duracion del mandato de tres a cuatro afios.

En lo que respecta al subcriterio formacion inicial, introdujo la
exigencia de una acreditacion previa al ejercicio de la funcion directiva (art.
19). Se trataba de un proceso compuesto que ademads de la superacion de
un programa de formacidn organizado por las administraciones educativas,
requeria una valoracion positiva tanto en otros puestos directivos o de
coordinacion, como en el aula.

El ejercicio profesional

La LOPEGCE afiade, desde la propia norma, competencias para el director que
no estaban presentes en la ley anterior (art.21), de las cuales cabe destacar, en
el ambito del poder, el designar al resto de los miembros del equipo directivo;
y, en el de la responsabilidad, realizar, por delegacion, las contrataciones de
obras, servicios y suministros.

Aunque el Consejo escolar mantiene buena parte de sus competencias,
ya no designa al equipo directivo. Y aun cuando establece directrices, deja
de supervisar la actividad general del centro en los aspectos administrativo y
docentes.

El desarrollo profesional

En materia de desarrollo profesional se introducen avances indudables, en el
sentido de una profesionalizacion creciente. Asi, se contemplan programas de
formacion permanente para mejorar la cualificacion de los equipos directivos
(art.25), y se introduce, por primera vez en la legislacion espafola, la

(Marchesi, A.) en este nimero monografico.
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evaluacion del desemperio en la funcion directiva (art. 34). En lo concerniente
al subcriterio carrera profesional, y aun cuando no se contempla para los
directores una carrera articulada —solo se alude de un modo ambiguo a
“compensacion econdmica y profesional” (art. 25.4)—, y la direccion sigue
siendo una funcién temporal, se introduce un incentivo robusto como es la
consolidacion parcial del complemento retributivo vinculado a la funcion
directiva, previa evaluacion positiva de su desempefio (art. 25.5).

Ley Organica de la Calidad de 1a Educacion (LOCE, 2002)

Fue la primera ley educativa de un gobierno del Partido Popular. La posterior
alternancia en el gobierno de la nacidn, producida una vez dicha ley habia
entrado en vigor, permiti¢ dilatar su aplicacion operando desde un Real
Decreto que regulaba el calendario de implantacion. Mediante la astucia de
este mecanismo legislativo, fue sustituida por otra sin llegar a aplicarse en toda
su extension. No obstante lo anterior, por su concepcidn, supuso formalmente
una referencia para una mayor profesionalizacion de la funcion directiva, y en
algun aspecto concreto un impulso adicional en esa direccion.

El acceso a la direccion escolar

En lo relativo al subcriterio Designacion para el puesto, el enfoque electivo
implementado por el Consejo escolar, hasta entonces vigente, es sustituido
por otro selectivo, a través de un concurso de méritos entre profesores
funcionarios de carrera de los cuerpos del nivel educativo y régimen al que
pertenezca el centro (art. 87).

Ese proceso selectivo corre a cargo de una Comision —que se introduce
por primera vez en la legislacion educativa espafiola— constituida por
representantes de las Administraciones educativas y, al menos en un treinta
por ciento, por representantes del centro correspondiente (art. 88).

Se elimina el requisito a priori de la acreditacion y sus diferentes
componentes, presente en la ley anterior, pero se sustituye por otro a posteriori
consistente en la superacion por los aspirantes seleccionados de un programa
de formacion inicial, organizado por las Administraciones educativas, que
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consta de un curso tedrico de formacion relacionado con las tareas atribuidas
a la funcion directiva y un periodo de practicas (art.88). Se elimina, asimismo,
el requisito de tener destino definitivo en el centro como un modo de vincular
el ejercicio de la funcidn directiva con la competencia profesional demostrada
del candidato, y de hacer posible la movilidad con vistas a facilitar otras
politicas, por ejemplo, de caracter compensatorio.

Aunque se acorta la duracion de los mandatos a tres afos, se introduce
la posibilidad de prolongarla mediante el mecanismo de la renovacion, incluso
en otros centros.

El ejercicio profesional

Se amplian las competencias del director, con respecto a lo establecido en la
LOPEGCE (art.79), en lo relativo tanto al poder como a la responsabilidad.
En relacion con el primero de estos subcriterios, se contempla dotar a los
directores de la necesaria autonomia de gestion (art. 92.1), dentro de un nuevo
marco en el cual el Consejo escolar mantiene buena parte de sus competencias,
pero enfocadas no como un 6rgano de gobierno, sino como 6rgano consultivo
de participacion.

En lo concerniente al segundo, se trata de impulsar la colaboracion con
las familias, con instituciones y con organismos, fomentar un clima escolar
ordenado, promover planes de mejora, impulsar procesos de evaluacion
interna del centro, etc.

El desarrollo profesional

En materia de desarrollo profesional, se contempla la formacion permanente
a través de cursos preceptivos de formacion de directivos, con el fin de que
actualicen sus conocimientos técnicos y profesionales (art. 92).

En cuanto a la evaluacion del desemperio se mantiene su vinculacion
con los incentivos (art. 94.3), contemplada en la ley anterior, y se asocia
ademds con la adquisicion de la “categoria de director”, tras evaluacion
positiva al final de su mandato (art. 89).

Finalmente, y en relacién con el subcriterio carrera profesional,
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junto con la posibilidad de acceder a la categoria permanente de director,
antes citada, se abre la opcion de eximir, total o parcialmente, al equipo
directivo -y, especialmente, al director- de la docencia directa, en funcioén de
las caracteristicas del centro (art. 92.4); se contempla asimismo el mantener
el ejercicio de la funcioén directiva, al finalizar el mandato, mediante la
participacion en un nuevo concurso; y se prevé una cierta movilidad vertical,
a efectos de la “provision de puestos de trabajo en la funcion publica docente,
asi como para otros fines de caracter profesional, dentro del &mbito docente,
que establezcan las Administraciones educativas” (art.94.2).

Ley Organica de Educacion (LOE, 2006)

Esta nueva ley educativa de un gobierno socialista introdujo bastantes
cambios con respecto a lo previsto en la LOCE, cambios que suponian, en
cierta medida, una vuelta al modelo establecido en anteriores leyes socialistas,
aunque con la preservacion de algunos de los elementos introducidos en las
dos leyes precedentes.

El acceso a la direccion escolar

En lo tocante al subcriterio designacion para el puesto, se mantiene el modelo
de la Comision de seleccion introducido por la LOCE, pero se incrementa
de tal manera la proporcion de los representantes del centro —al menos un
sesenta y seis por ciento (art. 135) frente al treinta de la ley anterior— que se
regresa, en la practica, a la filosofia de un modelo electivo inspirado en el de
la LODE.

La ley reintroduce como requisito el tener una antigiiedad en el centro
de, al menos, un curso completo, asi como la presentacion de un proyecto
de direccion que incluya, entre otros, los objetivos, las lineas de actuacion
y su evaluacion (art. 134). Se recupera asimismo una duracion del mandato
de cuatro afios. Se privilegia a los candidatos procedentes del propio centro
(art.134.1.c). Mas alla del conocimento del centro que esta medida pueda
favorecer, se dificulta con ella la posibilidad de transferir —como politica
compensatoria— un capital contrastado de conocimiento y experiencia

Revista de Educacion, 410 Octubre - Diciembre 2025, pp.185-216
Recibido:20/03/20285 Aceptado:22/03/2025

201



Lépez, F. LA DIRECCION DE LOS CENTROS EDUCATIVOS EN ESPANA. ANALISIS NORMATIVOS Y
EVIDENCIAS

directiva a los centros que mas lo necesitasen.

En lo relativo a la formacion inicial, se preserva la preceptiva
superacion, por parte de los candidatos seleccionados, del programa formativo
previsto, pero se exime a los candidatos con dos afios de experiencia en
la funcion directiva de toda la formacién inicial y no solo del practicum
como sucedia en la LOCE (art.136), obviandose asi la importancia de un
conocimiento sistematico sobre la base conceptual y sobre las buenas practicas
de la funcioén directiva.

De un modo similar a lo establecido en la LOCE, se elimina el requisito
a priori de la acreditacion para el desarrollo de la funcion directiva —presente
en la LOPEGCE e inspirado, de algiin modo, en los modelos anglosajones—en
beneficio del modelo francés, aunque sin oposicion (Lopez Rupérez, 2024).

El ejercicio profesional

Con respecto a la LOCE, en materia de competencias del director (art.79),
se aflade el ejercicio de la direccion pedagdgica y se elimina la referencia a
una mayor autonomia de gestion de los directores para impulsar y desarrollar
proyectos de mejora. Y es que el Consejo escolar recupera de la LODE su
caracter de 6rgano de gobierno junto con buena parte de las competencias
establecidas en dicha ley originaria, excepcion hecha de la eleccion del
director, o de la designacion del equipo directivo, por ejemplo; pero se afade
la posibilidad, por parte del Consejo, de elaborar propuestas e informes sobre
el funcionamiento del centro y la mejora de la calidad de la gestion (art.127).
En definitiva, se reduce el poder y se incrementa la responsabilidad.

El desarrollo profesional

Lo concerniente al subcriterio formacion permanente no aparece referido en
la ley. Si que se contempla, sin embargo, la evaluacion del desemperio en
similares términos a los establecidos en las dos leyes precedentes. En cuanto a
la carrera profesional, se elimina la categoria de director (art.139); se excluye
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la posibilidad de eximir, total o parcialmente, al director de la docencia
directa; y se cierra la posibilidad de continuar con el ejercicio de la funcion
directiva mediante la participacion en nuevos concursos. Se mantiene en parte
la posibilidad de una cierta promocion (art.139.2), si bien ni estructurada, ni
suficiente especificada.

Ley Organica para la Mejora de la Calidad Educativa (LOMCE,
2013)

En contra de lo que cabria esperar, en esta segunda ley de un gobierno del
Partido Popular no se aprecia una recuperacion franca de los avances descritos
en la LOCE, en el sentido de una mayor profesionalizacion, sino que se adopta
una formula intermedia y conceptualmente algo confusa.

El acceso a la direccion escolar

En cuanto a la designacion para el puesto (art. 88), se mantiene el modelo de
la Comision de seleccion, pero se eleva la participacion de la Administracion
en la composicion de la Comision (entre el 50 y el 70 por ciento) con respecto
a la ley precedente, en una direccion similar a la establecida en la LOCE. Se
elimina la consideracion preferente de los candidatos procedentes del centro
que estaba presente en su antecesora, la LOE.

En lo concerniente al subcriterio formacion inicial, se elimina la
exencion de la formacion por los dos afios de experiencia en la funcion
directiva y se vuelve al requisito previo de haber superado un curso oficial
de formacion sobre el desarrollo de la funcion directiva (art.134), lo que se
acerca a la medida de la acreditacion para la funcion directiva introducida en
la LOPEGCE, pero menos robusta.

El ejercicio profesional
Con respecto a la LOE, se afladen competencias del director (art.132)

atribuidas en su predecesora al Consejo escolar y se precisa que, para la
realizacion de las “acciones de calidad”, el director del centro dispondra de
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amplia autonomia (art.122bis). Se elimina lo relativo a ejercer la direccion
pedagogica y a promover la innovacion y el desarrollo de planes para la
consecucion de los objetivos del proyecto educativo. El Consejo escolar
reduce sus competencias con respecto a la LOE, aunque se sigue considerando
organo de gobierno (art.127). Puede decirse, en fin, que con respecto a su
predecesora se incrementa el poder y la correspondiente responsabilidad del
director.

El desarrollo profesional
En lo esencial, se mantiene a este respecto el statu quo de la ley anterior.
Ley Organica por la que se Modifica la LOE (LOMLOE, 2020)

El hecho de que se trate de una ley producida por efecto de la alternancia
politica y que los responsables de su elaboracion hayan sido los mismos
que los de la LOE, hace esperar que, en esta nueva ley, se refleje una cierta
preservacion del modelo correspondiente.

El acceso a la direccion escolar

En lo relativo al subcriterio la designacion para el puesto, se mantienen los
requisitos para el acceso a la direccion escolar (art.134) establecidos en la
LOE vy se recuperan las proporciones en la composicion de la Comision de
seleccion, reduciéndose la participacion de la administracion a menos de un
tercio de sus componentes (art. 135). No obstante, se introduce en la Comision
de seleccion un director o directora escolar en ejercicio. Se vuelven a valorar
especialmente las candidaturas del profesorado del centro.

En lo que concierne a la acreditacion para la funcion directiva, no se
establece tal procedimiento en sentido estricto, aun cuando se recupera un
programa preceptivo de formacion inicial, a posteriori de la seleccion, pero
se contempla la posibilidad de excepcionarlo en algunos casos (art.136.6),
a la vez que se delega la consideracion del requisito de formacion en las
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Administraciones educativas (art.134.1.c).
El ejercicio profesional

En cuanto a las competencias del director (art.132), se recuperan la mayor
parte de las previstas en la LOE, aunque se afiaden algunas otras, tales
como promover experimentaciones, innovaciones pedagdgicas, programas
educativos; fomentar la cualificacion y formacion del equipo docente; disefiar
la planificacion y organizacion docente del centro, etc. Se incrementan, pues,
las responsabilidades del director, pero, con respecto a la LOMCE, se reduce
su poder.

El desarrollo profesional

En lo referente al subcriterio formacion permanente, se contempla la
realizacion de moédulos de actualizacion en el desempefio de la funcion
directiva. Por lo demas, se mantiene textualmente lo establecido en la LOE
(art.139).

Evidencias empiricas aplicadas al caso de la Comunidad
Foral de Navarra

La Comunidad foral de Navarra constituye un caso singular en Espafia, en
materia de profesionalizacion de la funcion directiva, que en este contexto de
analisis merece una consideracion especial.

En el afo 2020 publicamos, en la revista britdnica Leadership and
Policy in Schools, una investigacion cuantitativa sobre el liderazgo de la
direccion en Espafia (Lopez Rupérez et al, 2020). El estudio partia de la
elaboracion de un conjunto de cuatro indicadores parciales, que correspondian
a otras tantas dimensiones del liderazgo de la direccion y cuyo calculo se
apoyaba en las respuestas al cuestionario de PISA 2015 dirigido a directores
escolares, y en los resultados obtenidos por el meta-analisis de Robinson
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y colaboradores (Robinson et al/, 2009). Dichos indicadores parciales se
integraban en un indicador compuesto ponderado y relativo a la calidad del
liderazgo de la direccion escolar (LI). El trabajo abordaba, entre otros aspectos,
la distribucion por comunidades autonomas de dicho indicador integrado. La
Figura I muestra los resultados obtenidos para estos andlisis territorializados.

Aun cuando los resultados sobre la calidad de la direccion en centros
publicos de educacion secundaria, para Espafa en su conjunto, no habian sido
buenos, la Comunidad foral de Navarra habia obtenido un muy mal resultado
para el indicador LI, situandose en ultimo lugar 9,8 puntos porcentuales por
debajo de la media de Espana.

Esta investigacion no contemplaba entre sus objetivos el proporcionar
una explicacion de tales resultados. Por ejemplo, en el caso extremo de la
Comunidad Foral de Navarra hubiera sido necesario articular una investigacion
adicional, de naturaleza probablemente cualitativa, a fin de ganar compresion
sobre esa circunstancia.

Algin tiempo después, el estudio lleg6 al conocimiento de la
Asociacion de Directoras y Directores de Instituto de Navarra (ADIZE) que
me invito a presentarlo en el marco de sus Encuentros de 2023 en Pamplona.
Las conversaciones previas con los asistentes y organizadores, asi como el
posterior coloquio publico con altos cargos de la administracién educativa
navarra, me facilitaron informaciones relevantes, al menos para formular
una hipdtesis explicativa notablemente plausible. Y es que la administracion
educativa correspondiente habia prescindido de la consolidacion del
complemento retributivo, antes citada, asociada al ejercicio continuado y
exitoso de la funcion directiva.  El dejar en suspenso ese incentivo en el
territorio muy probablemente fuera la causa de que una muy amplia mayoria
de los nombramientos de director se estuviera efectuando por el procedimiento
extraordinario.
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FIGURA I. Desviaciones de los valores del indicador integrado de liderazgo
efectivo LI, con respecto al valor de la muestra de Espafia para los centros
publicos de educacién secundaria, por comunidades autonomas
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Fuente: Lopez Rupérez et al., (2020)

Ello llevaba consigo una designacién que, ademas de la contrariedad
que en muchos casos podria conllevar, evitaba el pensar previamente en un
proyecto de direccion, en su elaboracion y en una implementacion apoyada
en un equipo directivo iddneo, elegido al efecto. Pero, ademas, quedaba en
suspenso la evaluacion del desempeno prevista que deberia haber sido positiva
para la consolidacion del complemento retributivo. Se estaban alineando,
pues, los siguientes factores, con un mas que probable impacto negativo
sobre la calidad de la direccion: el caracter no voluntario de la designacion; la
improvisacion del planeamiento y consiguientemente de la accion directiva;
la eliminacién de la rendicion de cuentas vinculada a la evaluacion del
desempefio; y las diferentes interacciones entre estos factores.

Uno de los efectos positivos del Encuentro de ADIZE ha sido que la
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Comunidad foral de Navarra, después de décadas de ignorar ese elemento de
profesionalizacion de la funcion directiva, ha rectificado y en la disposicion
final sexta de su ley de presupuestos (B.O.E del 26 de marzo de 2024) modifica
el Decreto Foral Legislativo de 30 de agosto de 1993, por el que se aprueba el
texto refundido del Estatuto del personal al servicio de las Administraciones
publicas de Navarra, introduciendo el referido incentivo y sus condiciones.

Discusion y conclusiones

En la Tabla II se sintetiza la evolucidon normativa mas arriba analizada,
codificando con 0 el nivel de partida o de referencia; con + un avance en
materia de profesionalizacién con respecto a la ley precedente; con = la
ausencia de cambios sustantivos con relacion a la ley anterior; y con - un
retroceso en materia de profesionalizacion con respecto a la ley previa. En ella
queda a la vista, por ejemplo, la falta de estabilidad del modelo, excepcion
hecha la evaluacion del desempefio, vinculada a incentivos e introducida en
la LOPEGCE. La progresividad de las responsabilidades no siempre resulta
coherente con el necesario incremento del poder para desarrollarlas. Las
visiones mas innovadoras en la bisqueda de un nuevo equilibrio que refuerce
la profesionalizacion de la direccion escolar corresponden, sin duda alguna,
a la LOPEGCE y a la LOCE. A sus aportaciones se debe esa débil dindmica
constructiva que se aprecia desde los analisis de conjunto.
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TABLAII. Evolucion entre 1970y 2020 de la legislacion espafiola en materia
de profesionalizacion de la direccion escolar

Criterios Subcriterios LGE | LODE | LOPEGCE | LOCE | LOE | LOMCE | LOMLOE
El acceso | -Designacién para | 0 - = + - + -
a la di- el puesto
reccion -Formacién inicial 0 - + + - + =
escolar -Acreditacion para | 0

el desarrollo de la

funcion directiva = + - = = =
El ejerci- | -Poder 0 - + + - + -
cio profe- | -Responsabilidad 0 + + + + + +
sional
El de- -Formacion per- 0 - + = - = +
sarrollo manente
profesio- | -Evaluacion del 0 = + = = =
nal desempetio =

-Carrera profe- 0 = = + - =

sional =

Nota: 0 representa el nivel de referencia; + un avance en materia de profesionalizacion con respecto a la ley previa;
= sin cambios sustantivos con respecto a la ley anterior; - un retroceso en materia de profesionalizacion con respecto
a la ley precedente.

De la evolucion de la legislacion bésica espafola sobre direccion
escolar en centros publicos, entre 1970 y 2020, se infiere la ausencia de un
modelo explicito y bien articulado cuyos pilares, con frecuencia confusos y
carentes de una justificacion fundada, se han de identificar por el estudioso a
partir de una interpretacion de las normas. Esta mala practica, que en ocasiones
se acerca al arbitrismo o a una inspiracion ideologica tacita y se aleja de una
aproximacion racional a las politicas educativas, ha dificultado la realizacion
de un debate sereno y fundado como predmbulo a un acuerdo politico.

Asi, por ejemplo, desde la consideracion de los marcos normativos, se
aprecia un vaivén en los modelos de formacion inicial en cuanto a su caracter
previo o posterior, segun la ley, al proceso de seleccion; sin que se haya
hecho un esfuerzo de justificacion racional de la preferencia por uno o por
otro procedimiento. Lo mismo cabe decir con respecto a la seleccion versus
la eleccion como proceso de designacion del director, en donde se adivina en
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este ultimo caso una concepcidn ideoldgica subyacente, aunque oculta bajo
una convergencia formal en torno a la novedad de la Comision introducida
por la LOCE.

En las modificaciones realizadas, en materia de facultades o
competencias del director, ha predominado en el conjunto de las leyes de
la democracia la secuencia de idas y venidas propia de un conflicto entre
una vision mas profesionalizante de la funcion directiva y otra mas centrada
en no despojar al Consejo escolar de su caracter primigenio de 6rgano de
gobierno. Ello se refleja especialmente en el modelo de Consejo escolar y en
el baile de las proporciones en la composicion de la Comision de seleccion,
asi como en los desplazamientos, en cuanto a los pesos preponderantes, de la
Administracion frente al Consejo escolar/Claustro y viceversa, segin cudl sea
el signo politico de la ley.

En una materia tan clave como la gestion del talento directivo, a
través del desarrollo profesional, se observa que, si bien la evaluacion del
desempeiio del director se ha consolidado con el tiempo, no se ha articulado
un modelo de carrera profesional; y la movilidad vertical, o de promocion, se
contempla solo en algunas leyes y como un vago desideratum cuyo desarrollo,
después de tantas décadas, esta aun por formular e implementar. La movilidad
horizontal solo se adivina en la LOCE.

A la formacion permanente se apela en diferentes normas, sin
que su caracter prescriptivo se haya establecido claramente en todos los
procesos legislativos. Unicamente la consolidacion del reconocimiento del
complemento retri