Descentralizacién y participacion
educativa: Un andlisis comparado!”

POR
ANTONIO VINAO FRAGO

1. INTRODUCCION: JUSTIFICACION, POSIBILIDADES E IMPLICA-
CIONES DEL TEMA

El analisis de las relaciones entre descentralizacién y participacion
en los sistemas educativos (procesos cuya existencia sélo es posible a
partir de su integracién) es un problema de actualidad, susceptible de
una amplia diversidad de enfoques y con importantes implicaciones
teéricas, metodolégicas y practicas para la investigacion de la politica
y organizacién educativa.

Las consideraciones que siguen empiezan alli donde termina un an-
terior trabajo sobre el particular (1), dando por conocidos o supuestos
aspectos o cuestiones alli tratados y llevando la reflexién mas alla de lo
expuesto en dicho trabajo, sobre la base de nuevos elementos contex-
tuales y hechos sobrevenidos.

(*y Este articulo reproduce el texto de la comumicacién entregada en el II En-
cuentro Internacional de Sociologia de la Educacion y Pedagogia Social, celebrado
en Santiago de Compostela del 6 al 11 de diciembre de 1982.

(1) J. MoNrEAL y A. ViNao, Modelos de administracion educativa descentrali-
zada, ICE 'y Servicio de Publicaciones de la Universidad de Murcia, 1982. Nos
abstenemos, asimismo, de referencias bibliogréficas que pueden hallarse en esta
publicacién.
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El andlisis entre dos aspectos que suponen: 1) llevar el proceso de
decisiones a niveles territoriales desagregados, y 2) integrar en dicho
proceso a aquellos grupos afectados o interesados directamente por la
decisién final, ofrece un amplio campo de tratamientos o enfoques que
intentaremos combinar. Asi, dicho analisis implica, en primer lugar, un
enfoque politico de la cuestién, especificamente atento a las tensiones,
enfrentamientos y ocultamientos ideolégicos y a la lucha y redistribu-
cién del poder que ambos procesos implican. Su clarificacién precisa,
asimismo, un enfoque desde la sociologia de las organizaciones y los|
grupos formalizados, que escudrifie los conflictos grupales (profesiona-
les, ideolégicos, etc.) y los cambios producidos, en funcién de dichos gru-
pos e intereses, en la estructura interna y organizacion de los sistemas
educativos.

Esta doble perspectiva desde la ciencia politica (proceso de decisio-
nes y redistribuciéon del poder) y la sociologia de las organizaciones
(grupos e intereses en juego), es doblemente fructifera si va acompa-
flada de una consideracion histérica de la cuestién (ausencia o no de
tradicion al respecto) y comparativista, es decir, de la referencia compa-
rativa con las caracteristicas, problemas y practicas que ambos proce-
sos ofrecen en otros paises o 4reas geograficas en las que el debate y
experiencias se han producido anteriormente.

Como conclusién introductora, justificativa de la importancia del
tema, solo dos advertencias sobre sus implicaciones: 1) teéricas, en
cuanto a la utilidad de analizar estos procesos para conocer mejor las
organizaciones educativas, y 2) practicas, en cuanto a las referencias
continuas a opciones, hechos y comportamientos reales.

2. FUNDAMENTACION LEGAL-CONSTITUCIONAL E IMPLICACIO-
NES ORGANIZATIVAS (AMBITOS Y ARTICULACION TERRITO-
RIAL DE LA PARTICIPACION, CONTENIDO U OBJETO DE LA
MISMA Y COMPARACION CON EL MODELO ITALIANO)

La conexién entre descentralizacién territorial y participacién no es
producto de conjeturas o de un ejercicio intelectual en el vacio. En nues-
tro pafs es un imperativo constitucional. Sin entrar ahora en disquisi-
ciones e interpretaciones juridicas, es claro que el articulo 27 de la
Constitucién establece dos tipos de participacién en el sistema educa-
tivo. Uno, desarrollado (ya veremos con qué deficiencias) en el Estatuto

S
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de Centros Escolares y circunscrito al ambito territorial y competencial
del centro docente (parrafo 7.°: «Los profesores, los padres y, en su
caso, los alumnos, intervendran en el control y gestion de todos los
centros sostenidos por la Administracion con fondos publicos, en los
términos que la Ley establezcar). Otro (no desarrollado y olvidado por
el momento) que puede introducir nuevos modos de comportamientos
e interacciones grupales en el sistema educativo. Nos referimos al pre-
visto en el parrafo 5.°, segin el cual «los poderes publicos garantizan
el derecho de todos a la educacion, mediante una programacion general
de la ensefianza, con participacion efectiva de todos los sectores afecta-
dos v la creacién de centros docentes».

Este segundo tipo de participacion, pese a su redaccién ambigua y
confusa, es sustancialmente diferente del anterior en tres aspectos fun-
damentales:

a) Su ambito personal excede de los padres, profesores y alumnos,
hasta llegar a «todos los sectores afectados», frase susceptible de ser
interpretada de la forma mas amplia posible.

b) En cuanto al contenido, se trata de una participacién en la
«programacién general de la ensefanza», frase que ya ha sido inter-
pretada restrictivamente por quienes entienden que se alude tinicamente
a la participacién en la programacion cuantitativa de centros docentes,
es decir, sobre su ubicacion, dimensiones y construccién, pero que es
susceptible de ser interpretada también ampliamente, entendiéndose, en
este caso, que incluye, ademas y sobre todo, aspectos cualitativos refe-
rentes a los contenidos, organizacion, horarios, métodos, etc., ya que
ol derecho de todos a la educacién, del que esta participacion es conse-
cuencia, no termina con la existencia de un puesto escolar (aula y pro-
fesor).

¢) En cuanto al ambito territorial (y éste es el punto que nos
interesa destacar) se trata de una participacién en la tarea de los pode-
res publicos con competencias decisorias en la politica y administracion
educativas, lo que en Espafia, en estos momentos, implica un derecho
a participar, en ese proceso decisorio, en la Administracién Central,
Comunidades Auténomas, servicios periféricos de ambas y Ayunta-
mientos; es, pues, una participacion que supera el ambito del centro
docente, que se articula territorialmente flanqueando a los organos poli-
tico-administrativos con responsabilidades o competencias en los asun-
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tos educativos, cuya configuracién prdctica exige la existencia de drga-
nos de participacién en cada nivel territorial y de un cierto grado de
asociacionismo territorial de dichos «sectores afectados», y que, poten-
cialmente, debe extenderse a cualesquiera otros ambitos territoriales
publicos con competencias educativas que en el futuro se creen (regio-
nales, comarcales, distritos municipales, etc.)

De acuerdo con esta interpretacion, la participaciéon en el modelo
espafio] (al menos constitucionalmente) no tiene nada que ver con las
practicas al uso que van desde las reuniones o conversaciones ocasiona-
les o esporadicas entre autoridades politico-administrativas y sectores
o grupos sindicales, empresariales, asociaciones de padres o alumnos
aisladas, asociaciones o grupos de profesores, etc., hasta las solicitudes
de opiniones indiscriminadas y dispersas a una multitud invertebrada
sobre un proyecto o idea o las consultas masivas a un conjunto o grupo
no organizado territorialmente. La participacién en el modelo espaifiol
(y en esto se asemeja al italiano al que seguidamente nos referimos) im-
plica, en suma, la existencia de érganos territoriales de encuentro (cen-
trales, en las Comunidades Auténomas y en los Ayuntamientos, por el
momento) entre los poderes publicos y los diversos «sectores afectados»,
con funciones asesoras y decisorias, es decir, llevar el proceso de deci-
siones a érganos de encuentro dificultando su ocultamiento. En definiti-
va, la sustitucién de un sistema y estructuras decisorias informales y
ocultas por otras formalizadas, burocratizadas y al menos aparencial-
mente manifiestas, como un extensién mds, en este sector especifico,
de la tendencia general (apreciable desde el xvi y sobre todo el xvir)
a la formalizacién y burocratizaciéon de los sistemas educativos tanto en
el proceso mismo de aprendizaje —gracias, en este caso, a determina-
dos «avances» y tendencias de la pedagogia experimental (2)—, cuanto
en su organizacién y estructura —donde la medicién, control y regula-
cién de tiempos y tareas en el aula precedié, en mas de un siglo, al
fayolismo y taylorismo industrial y donde los centros docentes ofrecen
una estructura interna cada vez mds compleja y burocratizada— (3).

Las similitudes potenciales (ya que este tipo de participacién esta

(2) A. LeoN, Introduccion a Uhistoire des faits éducatifs, P.UF., Paris, 1980,
paginas 77-100 y 149-183.

(3) Sobre la tendencia general a la burocratizaciéon en los sistemas educati-
vos modernos, véase T. HUSEN, La escuela a debate, Narcea, Madrid, 1981, pa-
ginas 103-113.
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todavia sin desarrollar) con el modelo italiano de descentralizacion y
participacién territorial, regulado en los afios 1973, 74 y 77, son eviden-
tes (4): descentralizacién a través de las Regiones (nivel territorial si-
milar a nuestras Comunidades Auténomas) y establecimiento de érga-
nos de participacién de padres, profesores y alumnos en los centros do-
centes (consejos escolares), distritos (a los que seguidamente nos refe-
rimos), provincias (flanqueando a las «provveditorati agli studi» o
servicios periféricos de la administracion central) y nacién (consejo
nacional de instruccién publica). Las diferencias, no obstante, son im-
portantes:

a) La descentralizacion regional es mas limitada que la prevista
en nuestras Comunidades Auténomas (las transferencias, por el momen-
to, se circunscriben a construcciones escolares, ayudas a los alumnos
y formacién profesional al margen del sistema académico) y no va acom-
pafiada de dérganos de participacion.

b) Las regiones se configuran mas como ambitos de coordinacién,
planificacién y distribucién de recursos que drganos de gestién-ejecu-
cién, tareas éstas que son a su vez descentralizadas en los distritos
escolares y ayuntamientos.

¢) Los organismos de participacién tienen normalmente sélo fun-
ciones asesoras en el nivel nacional {con excepciones contadisimas en
cuestiones relativas al personal docente) y algunas funciones decisorias
en el ambito provincial v en el centro docente (aspectos financiero-pre-
supuestarios, planificacién y programacion, coordinacién, etc.).

d) Se crea un nuevo nivel territorial (el distrito escolar) con una
extension y numero de habitantes supuestamente 6ptimos para la ges-
tién educativa descentralizada y participacion, que en la practica supo-
ne, en unos casos, la integracién de pequefios municipios, y, en otros,
la desagregacién de las grandes urbes. Cada distrito debe tener una
cierta homogeneidad social y geografica y disponer de toda la red de
centros docentes no universitarios. En este nuevo nivel territorial, asi-
mismo, se establece un consejo escolar integrado por representantes del
personal académico directivo, docentes, padres, organizaciones y tra-
bajadores auténomos, ayuntamiento/s y fuerzas o entidades sociales y

(4) Una descripcion detallada de dicho modelo puede verse en J. MONREAL
v A. Viao, Modelos de administracion, .., pags. 41-51.
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culturales, con facultades asesoras y decisorias en el sentido expresado
anteriormente (5).

3. REALIDAD E IMPLICACIONES TEORICO-PRACTICAS DE LAS RE-
LACIONES DESCENTRALIZACION-PARTICIPACION

3.1. LA REALIDAD ESPANOLA DE LA PARTICIPACION

El ambito territorial més reducido de la participacion educativa
es el centro docente, justamente el dltimo escalén territorial posible de
la descentralizacién (cuando decisiones atribuidas a dicho ambito son
asumidas por uno de sus grupos o elementos personales —directivos,
profesores, alumnos, padres— esta asuncién sélo tiene sentido en el
marco territorial del centro docente y no supone otro nivel territorial
més desagregado).

Este es, ademas, el tnico tipo hasta ahora regulado en Espafia de
participacién educativa institucionalizada; en consecuencia, su practica
sera la que conforme y defina la idea de la participacién con vistas a
otras posibles aplicaciones en ambitos territoriales mas amplios. La re-
duccion de la participacion al centro docente y su no extension a otros
niveles de decisién mas relevantes afadird, en todo caso, una causa mas
al desencanto, ya que, normalmente, las decisiones reservadas a los
centros docentes recaen sobre cuestiones menores que vienen condicio-
nadas por otras adoptadas en ambitos territoriales mas amplios en los
que no se participa.

¢cCudl es la realidad de esta participacion?

En primer lugar, su desarrollo cronoldgico parece haber sido pensa-
do mas para dificultar la participaciéon que para facilitarla. Asi, la pu-
blicacién del Estatuto de Centros Escolares el 27 de junio de 1980 tras-
ladaba la constitucién de los érganos colegiados con representacién de
los padres, profesores, alumnos y personal no docente al siguiente cur-
so 1980-81. De hecho, las disposiciones regulando dichas elecciones no

(5) En total se han formado 760 distritos con una media de ocho por provincia
(desde dos en el Valle de Aosta a 112 en Lombardia), una poblacién media de
72.563 habitantes (con cifras que oscilan desde los 50.089 de media en Cerdefia a
los 88.923 en Liguria), una superficie media de 387 km? (desde 202 km? en Lom-
bardia a 1.631 km?2 en el Valle de Aosta) y 15005 de cifra media de alumnos/dis-
trito (con el minimo de 9.499 en Molisa y €l maximo de 20.529 en Campania).
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se publicaron hasta el 4 de diciembre de 1980, es decir, a finales del
primer trimestre escolar, y desplazaban un proceso electoral dilatado al
segundo trimestre, para en definitiva constituir unos dérganos de partici-
pacién en cada centro docente que sélo iban a durar otro trimestre, ya

ue nuevamente, en octubre, debia iniciarse otro proceso electoral. La
ambigiiedad de determinados articulos de dicha disposicién (no que-
daba claro si los érganos colegiados preexistentes continuaban o no) y la
sentencia del Tribunal Constitucional de 13 de febrero de 1981, decla-
rando inconstitucionales algunos de los articulos del Estatuto de Cen-
tros Escolares en los que se apoyaba el proceso electoral, crearon un
clima de confusién que en nada favorecia esta primera experiencia.
Para el curso 1981-82 el proceso electoral, adaptado a las circunstancias
sobrevenidas, se regulé de nuevo a mediados del primer trimestre, des-
plazdndose por segunda vez las elecciones al segundo trimestre. De esta
forma, la participacién en unos érganos, de funciones limitadas y suje-
tos a una renovacién anual, parece agotarse y confundirse con el mero
acto de la votacién constante y de su constitucién, para volatilizarse de
inmediato. Nada mejor podia haberse pensado para desprestigiar esta
nueva experiencia.

En segundo lugar, casi nada sabemos sobre el grado de participa-
cion en estas primeras elecciones de 1982, a fin de comparar la expe-
riencia espafiola con otras extranjeras similares, en las que, en general,
se aprecia, tras unos primeros afios con altas expectativas y participa-
cién electoral, un notable descenso de ambas en los padres y alumnos
y un muy ligero declive entre los profesores. Asi, por ejemplo, la tasa
de participacién de los padres en las elecciones del curso 1979-80 en
Francia fue del 36-37 por 100 (segiin los 6rganos), inferior a la de afios
anteriores, la del personal docente el 76,4 por 100, la del administrativo
el 66,2 por 100 y la del laboral el 85,7 por 100 (6). En cuanto a Italia,
tras una primera respuesta masiva a la primera convocatoria de elec-
ciones en 1975 (mas del 70 por 100 de los electores) en las dos suce-
sivas los porcentajes de participacién electoral disminuyeron entre un
20 y un 25 por 100, creciendo paralelamente el grado de insatisfaccion
y desilusion, segin ha expresado Corradini resumiendo los resultados

(6) Equipo de redaccién: «Los érganos colegiados de la escuela en Europar,
en Revista de Educacidn, nam. 264, mayoc-agosto 1980, pag. 93.



2992 ANTONIO VINAO FRAGO

de las tres encuestas al respecto realizadas por el CENSIS, Cobalti y
Dei y Corradini, Damiano y Ringhini (7).

En Espaifia los dnicos datos que conocemos son oficiosos y de uso
interno (o, al menos, no hechos publicos hasta ahora), se refieren a las
elecciones en los Institutos de BUP, excluyen a Catalufia y el Pais Vasco
y ofrecen los siguientes porcentajes:

a) Participacion electoral del personal docente: los datos se refie-
ren no a la participacién en si misma, sino al porcentaje de érganos
colegiados constituidos en relacién con los que legalmente debian ha-
berlo hecho. Se han constituido la totalidad de los claustros (100 por
100) y la casi totalidad de los Consejos de Direccién (94 por 100) y Jun-
tas Econdmicas (93 por 100).

b) Participacién electoral de los padres: elevada en cuanto al por-
centaje de centros en los que se ha producido, pero bastante baja (y
este es el dato de interés) en relacién con el ntiimero total de padres-
electores (menos del 20 por 100 de participacién en el 64,5 por 100 de
los Institutos, entre el 21 y el 75 por 100 en el 354 por 100 de los Ins-
titutos y mas del 76 por 100 en sélo el 0,1 por 100 de los mismos).

c) Participacién de los alumnos: sélo se indica que se ha produ-
cido en el 91 por 100 de los centros, sin aportarse datos sobre la parti-
cipacién en si en relacién con el total de alumnos que es, sin duda, el
porcentaje que interesa conocer.

Aun contando con la penuria de datos y su restriccion al BUP (donde
la tradicién asociativa de los padres es menor que en el nivel bésico de
ensefianza) el aspecto mas notable de esta primera experiencia, en com-
paracion con la francesa e italiana, es la baja participacién de los padres
que en casi el 40 por 100 de los Institutos no ha llegado al 10 por 100
del total de padres-electores. Las causas de esta baja participacion elec-
toral hay que buscarlas en una serie de circunstancias concretas (hora-
rios escolares y de trabajo poco propicios a la participacién de los pa-
dres, ambigiiedades y confusién en esta primera experiencia, posicién
no contraria, pero tampoco estimulante por parte de los equipos direc-

(7) L. CorrapINI, «Comunidad, democracia, pluralismo y participacion: el
caso de Italia», en Revista de Educacidn, nim. 252, septiembre-octubre 1977, pa-
ginas 92-107. Incluso, como indica CORRADINI, se ha hablado de una lenta muerte
por indiferencia de esta experiencia participativa, por A. CopaLtt v M. DgI1, «In-
segnanti e organi collegialli», en Scuola e citta, ntim. 3, 1977, pags. 97-116.
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tivos de los Institutos, etc.) y otras mas amplias de tipo contextual
tales como: :

a) La falta de tradicién participativa: sélo contamos con la expe-
riencia de la II Republica, no estudiada con detalle hasta ahora, cortada
por la guerra civil y muy limitada en cuanto a sus objetivos, alcance y
efectividad, mientras que en Alemania, por ejemplo, la tradicién parti-
cipativa de los padres procede de la Reptiblica de Weimar, habiendo
sido interrumpida por el nazismo y reimplantada tras la Il guerra
mundial.

b) El temor asociativo en general y baja movilizacién de los padres
de los alumnos de bachillerato salvo ante cuestiones concretas (huelgas
de profesores, necesidad de construccién de nuevos centros, etc.) con-
secuencia de una procedencia social mas elevada, como media, en rela-
cién con los padres de los alumnos de los colegios publicos de EGB o
Institutos de formacién profesional.

¢) Las bajas expectativas y ausencia de un clima de cierta euforia
inicial ante la participacion educativa, a diferencia de los casos francés
e italiano.

3.2. IMPLICACIONES Y CONSECUENCIAS TEORICO-PRACTICAS SOBRE LA PAR-
TICIPACION EN SUS RELACIONES CON LA DESCENTRALIZACION

3.2.1. Consideraciones acerca del proceso de formalizacion y burocra-
tizacion de la participacion educativa

La constitucién de organos colegiados de encuentro y participacién
entre las autoridades politico-administrativas y los sectores implicados
en la comunidad escolar supone, para ciertos criticos de esta experien-
cia en Alemania (8), la formalizacién y sujecién de la libertad a un
conjunto de reglas-fetiche con olvido de los problemas individuales y la
configuracién de una maquinaria administrativa artificial, montada mas
para ahogar y frenar que para dar vida y sacar a debate los auténticos
problemas y conflictos. Esta «participacién voluntaria» ha sido defi-
nida como la «cuadratura pedagogica del circulo» al exigir la partici-

(8) Véase un resumen de los argumentos de HaBERMAS, VON HENTIG, LANGE-GA-
RRITSEN y MuLLer en R. M. O. PriTcHARD, «Pupil and Parent Representation in
Ireland and Germany», en Comparative Education, vol. 17, ntm. 3, 1981, péagi-
nas 271-284.
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pacién del alumno sin apelar a sus intereses reales, sobre el supuesto
de que alli donde hay un clima abierto y propicio, la participacién y el
encuentro se producen sin necesidad de provocarlos mediante su regu-
lacién e institucionalizacién y alli donde no existe es vana esta tltima.
Es mas, su formalizaciéon tiene por objeto ahogar la participacién sus-
tituyendo un clima de efervescencia y vitalidad por otro artificial, ru-
tinario y frustrante. Su institucionalizacién es el acta de defuncién de
la participacién.

Las observaciones, confirmadas en otro estudio comparativo sobre
la participacion de los padres en Alemania (9), que constatan la existen-
cia de una élite de «padres profesionales» de la participacién y la reali-
dad de un consenso o aceptacion de las reglas del juego, parecen con-
firmar la hipétesis de la apariciéon de una cierta rutina burocratica en
los intercambios de opinion, informaciones y criterios entire las autori-
dades, padres y profesores, asi como en la gestiéon administrativa y es-
colar cotidiana a salvo periodos de confrontacién politica. Como ha se-
fialado también R. M. O. Pritchard en el estudio comparativo entre
Irlanda (donde no existe un sistema articulado de representacién de
los alumnos o padres) y Alemania, la existencia de tal sistema en este
ultimo pafs es causa, pese a los amplios derechos de control e interven-
cién reservados a los padres, de que las actitudes de los profesores ale-
manes hacia ellos sean mas favorables que las de los profesores ir-
landeses.

El dilema, pues, estriba en que lo que nace como una conquista
no es sino una racionalizacién del encuentro entre diversos grupos,
opciones y poderes que implica sujecién, confrontacién reglada y nego-
ciacién mas o menos rutinaria en torno a una realidad cotidiana de de-
cisiones administrativas menores, a la vez que, por otro lado, su no
regulacion implica la centralizacion de las decisiones y la ocultacién de
las influencias y presiones sobre las mismas, quedando éstas sélo al
alcance de los grupos mas cercanos o que controlan el proceso deci-
sario, es decir, de la alta burocracia politico-administrativa.

(9 N. Brartig, «Three Patterns of Parent Participation in Education: Bavaria,
Hamburg, Hessen», en Compare, vol. 9, nim. 1, 1979, pégs. 3-15. Se trata de un
sugestivo andlisis comparativo entre tres sistemas diferentes de participacion edu-
cativa de los padres, que van desde la «subordinacién» (Baviera) hasta la partici-
pacién decisoria en el «progresista» Hessen, pasando por la «participacién con-
sultiva» de Hamburgo.
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3.2.2. Descentralizacion, participacion y redistribucion de poder y res-
ponsabilidad

Todo proceso de descentralizaciéon-participacién lleva implicita una
redistribucién de poder, una alteracién en su reparto desde la que es
posible analizar las posiciones y opciones de los grupos y personas afec-
tadas. Un analisis de ambos procesos sélo resulta inteligible cuando se
responde a la pregunta de a quién o a qué grupos favorece y quiénes ven
reducido o se ven privados del poder decisorio. Las diversas opciones
que se mantienen al respecto (y en esto la realidad espafiola no es nin-
guna excepcion) pueden ser explicadas examinando el acrecentamiento
o reduccién de poder del rol o posicién territorial ocupada por el par-
ticular o grupo que se manifiesta, asi como por la prevalencia o posibili-
dad de hacer valer el propio criterio o intereses en el ambito territorial
de que se trate. La descentralizacién y la participacién son, en estos
casos, resultado de la no posibilidad de acceder al poder centralizado
en un punto determinado, mas que de una auténtica conviccién en sus
bondades, y, en consecuencia, una vez obtenida una parcela de poder se
entiende que la descentralizacién y participacién se han producido y
que no hace falta llevarla a d4mbitos territoriales mas desagregados. In-
cluso no es raro que las opciones de personas o grupos varien en el
tiempo o de un area geogréfica a otra segin se esté o no en posiciones
de dominio en niveles territoriales diferentes (ayuntamientos, provin-
cias, comunidades auténomas, gobierno central).

Esta ambigiiedad de ambos procesos se ve reforzada por el hecho
de que la descentralizacién implica no solo redistribucién de poder,
sino también de cargas y responsabilidades, de tal forma que las ex-
pectativas politicas en ella depositadas chocan de inmediato con la rea-
lidad de un mero desplazamiento de los problemas a entes territoriales
sin medios o con escasas posibilidades de afrontarlos en un contexto
aislado de otras medidas en otros sectores determinantes de esos pro-
blemas —el urbanismo, por ejemplo, que tanta influencia tiene en el
sistema y organizacion educativa de las ciudades, como ya estudiamos
en otro lugar (10)—. En este sentido, el analisis de Frances Fox Piven (11)

10y A. Vitao, «El planeamiento urbanistico-docente; un analisis de sus nece-
sidades y problemas», en Revista de Educacidén, nam. 264, mayo-agosto 1980, pa-
ginas 69-80.

(11) Frances Fox Prven, «L'utilisation & de fins politiques de la planification
et de la decentralisation aux Etats-Unis», en La planification intersectorielle dans
lenseignement, OBCD, Paris, 1977, pags. 318-342.
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sobre las experiencias descentralizadoras en Estados Unidos, tras las
huelgas vy descontento urbano de 1968 (12), seiiala como dicha descen-
tralizacién ha desplazado el descontento de profesores, padres, alumnos
y ciudadanos hacia los nuevos responsables educativos del barrio o dis-
trito, creando un nuevo escalén burocritico o muro de contencién ante
las presiones y quejas. La descentralizacién, en este caso, no es sino la
respuesta a una situaciéon conflictiva, mediante ln desagregacién del
proceso decisorio en unidades territoriales aisladas, incapaces de hacer
frente a los supraprocesos econémicos y sociales que condicionan los
problemas con que se encuentran, descargando, ademads, la responsabi-
lidad de su solucién o de la gestién diaria y enfrentamiento directo
con los interesados-afectados, en la élite promotora y directora del mo-
vimiento de descontento y protesta.

3.2.3. Reflexiones sobre el ambiguo y peculiar papel de los padres en
relacion con otros grupos implicados en los procesos de descen-
tralizacion vy participacion

«Los defensores del control comunitario, por supuesto, afirman que
las escuelas responderan mejor a las necesidades de los estudiantes sélo
cuando la comunidad misma controle la institucién. Su argumento es
que los padres estan en la mejor posicién posible para conocer las ne-
cesidades de sus hijos y obviamente tienen el mayor interés en que ten-
gan é€xito en la escuela». Este parrafo (tomado del libro citado de Camp-
bell, Cunningham, Nystrand y Usdan) puede servirnos para iniciar una
reflexién sobre la ambigiiedad, dificil equilibrio y utilidad de compren-
der la organizacién educativa desde el dilema conflicto-colaboracién en-
tre diversos grupos, especialmente los profesores, los padres, los alum-
nos y los ciudadanos como tal grupo genérico o a través de sus repre-

(12) Una sintesis del proceso conjunto de descentralizacién y participacion
iniciado en Nueva York en 1969 v extendido posteriormente a otras grandes ciu-
dades estadounidenses (en un sistema que ofrece ya un alto grado de descentrali-
zacion local), puede verse en CampserL, CUNNINGHAM, UspaN y NysTrRanNp, The Orga-
nization and Control of American Schools, Ch. E. Merrill Publishing Co., Co-
lumbus, 1980, 4.* edicién, pags. 146-150. Por de pronto, al menos en un primer mo-
mento, esta descentralizacién supuso cambios en la composicién media en las
nuevas juntas de distrito en Nueva York: del predominio habitual de miembros
blancos, varones, profeswnales, titulados en un «College» y con nifios en las
escuelas parroqulales se pas6 al de miembros de raza negra, mujeres, con hijos en
escuelas publicas, graduados en una «High School» y con experiencia en trabajos
de asistencia social (es decir, los lideres de la contestacién del 68).
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sentantes (los politicos elegidos para gestionar los asuntos publicos).
Se trata de un juego a cinco bandas en el que en los altimos tiempos
el acento se ha puesto paulatinamente sobre los padres. Sin pretender
agotar todas las perspectivas e implicaciones que ofrece este enfoque
grupal de la organizacion educativa, nos referimos seguidamente a tres
tipos de interaccién: profesores-alumnos, profesores-padres y politicos-
padres.

a) Tal y como indica R.M.O. Pritchard, en su trabajo citado, al
comparar dos sistemas educativos, uno sin participacién articulada
(Irlanda) y otro con participacién institucionalizada (Alemania), la acti-
tud de los alumnos hacia las estructuras representativas de participa-
cién es mas cautelosa, incluso en algunos casos de indiferencia y escep-
ticismo, alli donde éstas existen (Alemania) y se han experimentado sus
limitaciones y posibilidades reales, que en Irlanda donde su inexisten-
cia despierta fuertes e irreales expectativas.

Asimismo, un andlisis comparativo indica que los profesores irlan-
dses tienen un punto de vista mas favorable que los alemanes del com-
portamiento de sus alumnos, posiblemente porque no se ven amenaza-
dos por un poder estudiantil. En contraposicién, las creencias de los
profesores irlandeses acerca de la opinién que sus alumnos tienen sobre
ellos es notablemente errénea. Dado que los alumnos no les producen
molestias o inconveniencias creen que todo funciona correctamente y
que se hallan satisfechos, cuando es precisamente lo contrario: la opi-
nién y reacciones de los alumnos irlandeses hacia sus profesores es
mucho méas hostil y desfavorable que la de los alumnos alemanes hacia
sus profesores, con los que mantienen relaciones mas cotidianas e ins-
titucionalizadas.

b) En cuanto a las relaciones profesores-padres el estudio de
R. M. O. Pritchard ofrece de nuevo resultados sugerentes: en Alemania,
donde los padres se hallan implicados en el sistema de representacion-
participacién y disponen de amplios poderes de control e intervencion,
la opinién y actitudes de los profesores hacia ellos es mas favorable que
en Irlanda donde predomina el distanciamiento y la desconfianza.

¢No puede interpretarse esta afirmacién como un indicio de la cola-
boracién profesores-padres (al fin y al cabo adultos), en el marco de
unas relaciones mas distanciadas y ocasionales que las mantenidas en-
tre profesores y alumnos, que predisponen al acercamiento, gratifica-
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cién reciproca y entendimiento? ¢No nos lleva esta afirmacién a re-
flexionar sobre el papel a atribuir en este juego a cinco bandas a los
alumnos frente a la «conspiracién» entre profesores y padres, especial-
mente en una circunstancia como la espafiola en la que se estan elabo-
rando masivamente reglamentos internos de centros docentes que son
casi exclusivamente reglamentos de disciplina de alumnos, con un am-
plio y detallado repertorio de faltas y sanciones?

¢) Queda, por ultimo, la relacion padres-politicos-ciudadanos.

Una lectura detenida del texto antes citado permite apreciar una
¢involuntaria? sustitucién: primero se habla del control de la escuela
por la «comunidad» y a renglén seguido se reduce dicho concepto a los
padres. El alcance de la participacién de estos ultimos en la descentra-
lizacién sugiere dos reflexiones:

«’) Una se refiere a las consecuencias practicas, en los paises cato-
licos (Irlanda), de la declaracién constitucional a favor de la familia
como natural y primaria entidad educadora del nifio (art. 42). Este
reconocimiento (y consiguiente exclusién del Estado, de la sociedad en
su conjunto o del mismo individuo) implica una dejacién por los pa-
dres catdlicos de dicha educacién a una tercera parte (la Iglesia), en
aplicacién de la doctrina, por ella misma mantenida, sobre la obliga-
cién moral de los padres catélicos de educar a sus hijos en la «fe y
doctrinas verdaderas». Los padres delegan asi su «derecho natural»
en otra institucion en la que su posicidon subordinada (laicos no exper-
tos en lo que es educativa y moralmente correcto, cuyo juicio al res-
pecto no es el decisivo) supone, de hecho, la exclusiéon de la participa-
cién de los padres en la educaciéon de sus hijos, es decir, la negacién
practica del mismo principio constitucional (13).

b’) Cuando, como sucede en la Ley Fundamental alemana, se procla-
ma, conjuntamente, la educaciéon de los hijos como un derecho natural
de los padres, y la obligacion de la comunidad, a través del Estado, de
garantizar el cumplimiento de este deber (art. 6), se produce una situa-
cién de ambigiiedad y un irresoluble compromiso entre quienes ponen
el acento en el derecho de los padres a participar en las decisiones de

(13) Asi lo ha advertido R. M. O. PRITCHARD, en el articulo citado, al comparar
el articulo 42 de la Constitucién irlandesa con la realidad de la no participacién
inatitucionalizada de los padres en la educacién de sus hijos
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la politica y administracién educativa y quienes entienden que éste es
un asunto o negocio publico que afecta a toda la sociedad y que debe
dejarse en manos de los politicos a quienes la sociedad ha elegido para
tal tarea.

La cuestién todavia se complica mas, si como ha indicado N. Beattie
en el articulo antes citado, es justamente en los Lander de mayoria
catélica y predominio del conservador CDU, como Baviera, donde la
participacion de los padres se halla mas limitada, desde el punto de
vista institucional, y es justamente este partido el que se opone al sis-
tema de participacion de Hessen por entender que significa la sustitu-
cién de los politicos por los padres en la enunciacién y clarificacién de
los objetivos sociales y politicos en la ensefianza. Tal situacién, por lo
demds, no nos es extrafia: se ha producido ya en aquellos Consejos Mu-
nicipales de Educacién creados con distinta fortuna, en algunos muni-
cipios dominados por los partidos de izquierda. El punto clave del
debate es el mismo: ¢quiénes son los que fijan la politica educativa y
a quiénes corresponde decidir en ultimo término, los politicos munici-
pales que han sido elegidos para ello o los Consejos Municipales con
representacién de padres, profesores, alumnos, etc.? Responder a esta
pregunta significa, en ultimo término, fijar los limites de la participa-
cién en la descentralizacién territorial, su alcance y objetivos. Ahi estan
el modelo bavaro, que coloca a los padres (y no digamos a los alum-
nos) en una posicién subordinada y escasamente propicia a la participa-
cién, el modelo de Hamburgo, que concibe la participacién como con-
sulta e intercambio de informacién entre las diversas partes interesadas,
y el modelo de Hessen que concede la posibilidad a estos grupos de
convertirse en responsables conjuntos de determinadas decisiones de
politica y administracién educativa.

6. CONCLUSIONES

El analisis de las relaciones entre los procesos de descentralizacién y
participacién educativa (ininteligibles por separado) constituye una re-
flexién de interés tedrico para la politica y sociologia de la educacién,
asi como para la practica y comprension de la actual realidad educativa
espafiola en comparacién con la de otros sistemas educativos.

La articulacion territorial de la descentralizacién y participaciéon es
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en Espafia un imperativo constitucional (art. 27-5), que guarda ciertas
similitudes y diferencias con el modelo italiano. La realidad espafiola de
la participacion, por el momento, ofrece una ausencia de tradicién y
datos, confusién y baja movilizacién y expectativas.

La reflexiéon comparada sobre la teoria y practica de ambos procesos
conduce al debate sobre las consecuencias de su formalizacién y buro-
cratizacién, la redistribucién de poder y responsabilidades que implican
y la ambigiiedad de las relaciones entre los diversos grupos (padres, pro-
fesores, alumnos, politicos, ciudadanos) interesados en la ensefianza.

Como conclusiones sumarias de dicha reflexién, indicamos las si-
guientes:

a) La institucionalizacién de la participacion en la descentraliza-
cién ofrece un caracter ambiguo: por un lado, es vista como regulacion
artificial que ahoga la verdadera participacion, y, por otro, como una
conquista de determinados sectores antes marginados del proceso de
decisiones. De hecho, la participacién institucionalizada comporta un
evidente componente rutinario y la aceptacién de determinadas reglas
de juego.

b) Resulta especialmente fructiferc el analisis desde la sociologia
de las organizaciones y de los grupos, de las diferentes posiciones man-
tenidas por individuos y grupos (segin sus posiciones territoriales en
relacién con el poder y los centros decisorios), frente a los procesos de
descentralizaciéon y participacion.

¢) La institucionalizacién de la participacién en el sistema educa-
tivo produce alteraciones importantes en las interacciones, relaciones e
imagenes reciprocas entre padres, profesores y alumnos. Su ausencia
implica expectativas irreales y su implantacién una cierta indiferencia
o realismo acerca de sus limites y posibilidades.

d) La peculiar posicién de los padres ante la participacion y el
énfasis en sus derechos a la misma, entra en conflicto con los derechos
de los alumnos (en especial en la ensefianza media) y con los de la mis-
ma sociedad en general, a través de los ciudadanos alegidos para apli-
car una politica determinada en la ensefianza.




