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ESTUDIOS

LA PROGRAMACION DE LAS CONSTRUCCIONES |
ESCOLARES EN ESPANA
ASPECTOS INSTITUCIONALES Y TECNICOS

Por CESAR ESTRADA MARTINEZ

Sumario: 0. INTRODUCCION.—1. Los ORGANOS DE PLANIFICACIGN EN La ESTRUCTURA ADMINIS-
TRATIVA DEL M. E. C.—2. EL PROCESO GENERAL DE PLANEAMIENTO: 2.1 Planificacion a largo
plazo.—2.2 Planificacién & medio y corto plazo.—3. CRITERIOS DE ASIGNACION DE RECURSOS
Y SELECCION DE PROYECTOS: METODOS Y PROELEMAS.—3.1 Factores condicionantes.—3.2 La cuan-
tificacién de las necesidades.—3.3 La determinacion de prioridades y criterios de repar-
to. La distribucién geografica de las inversiones: utilizacién de modelos econométricos

e indicadores sociales.—El problema de la jerarquizacién y selecciéon de proyectos den-
tro de un area geografica determinada.

Introduccion

Fl esquema adjunto muestra la secuencia de las principales
fases o acciones del proceso de planificacién, segin se definen
en el documento de la OCDE <«Dispositions institutionnelles pour
la construction scolaire» (Paris, julio 1975).

En las ﬁaginas siguientes se pretende examinar, sin animo
exhaustivo, algunas de las caracteristicas mas importantes de
estos procesos en el interior del sistema institucional espaiiol
de construccién escolar, para Educacién General Basica. Pre-
viamente se expondré la estructura administrativa actual del
Ministerio de Educacién y Ciencia, en lo que se refiere a orga-
nismos y servicios que ejercen funciones de programacion, bien
sea a nivel de estudio, asesoramiento, propuesta o decision. A
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continuacién se examinaran las lineas generales del proceso,
tanto en el aspecto formal de articulacién de las diversas ins-
tancias y secuencias procedimentales, como en el de los factores
y elementos técnicos de tipo operacional que afectan al mismo.
Por ultimo, se anotaran algunas observaciones sobre ciertos pro-
blemas tipicos de la planificacién educativa en materia de asig-
nacion de recursos y seleccién de proyectos y el planteamiento
que ofrecen en la practica administrativa actual.

1. Los 6rganos de planificacién en la estructura administrativa
del Ministerio de Educacién y Ciencia

A NIVEL CENTRAL:

La Ley 14/1970, de 4 de agosto, General de Educacion y Fi-
nanciamiento de la Reforma Educativa, modificé sustancialmen-
te las bases sobre las que se asentaba la ordenacién de la ense-
nanza, que pasé a ser concebida como un proceso unitario
donde se integran los distintos tipos y modalidades educativas
en un sistema coherente.

Esta nueva concepcién de la Educacién y los amplios come-
tidos fijados a la Administracién en este campo, hicieron indis-
pensable una reorganizacion profunda de la estructura del Mi-
nisterio de Educaciéon y Ciencia, tendente a reflejar la unidad
del sistema y la variedad de funciones que debia llevar a cabo.

El Decreto 147/1971, de 28 de enero, establecié la nueva es-
tructure del Departamento en la que resulta atribuida a la Di-
reccion General de Programacién e Inversiones.
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«la planificacién y elaboracién de previsiones de crecimiento
del Sistema educativo», asi como <«la confeccién de los programas
de necesidades, inversiones y su financiacién, de acuerdo con
las directrices y prioridades establecidas en el Plan general de
actuacién».

Dentro de esta Direccién General, la Subdireccion de Progra-
macidén es el 6rgano encargado de

«la, recopilacién de los datos estadisticos relativos al Depar-
tamento, la preparacién y puesta al dia del Mapa Escolar y la
elaboracién de previsiones de evolucién del sistema educativo.
Asimismo le corresponde la articulacién en programas y proyec-
tos de los objetivos y prioridades del Plan general de actuacion
del Departamento.»

También aparece como 6rgano con funciones de planificacién
la, Secretaria General Técnica, a la que se encomiendan (a. 32}

«los estudios para la elaboracién de las directrices y priori-
dades del plan general de actuaciéon del Departamento.»

Es de observar, sin embargo, que estas funciones no aparecen
desarrolladas, ni incluso mencionadas, en las competencias atri-
buidas a las unidades dependientes de la Secretaria General Téc-
nica (Vicesecretaria General Técnica, Subdireccion General de
Organizacién y Automacién de los Servicios, Servicio de Medios
de Comunicacién Social y Gabinete de Politica Cientifica).

Por lo que se refiere a la Direccién General de Programacion
e Inversiones, sus competencias quedaron remodeladas por el
Decreto 574/1974, de 1 de marzo, cuyo articulo 8.° establece que
este Centro directivo,

«tendré a su cargo el estudio de las previsiones econdmicas
correspondientes al desarrollo del sistema educativo», asi como
«la, propuesta de los programas anuales de inversiones que, de
conformidad con las directrices del Ministerio, haya de ejecutar
la Junta de Construcciones, Instalaciones y Equipo Escolar».
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A su vez, las funciones de la Subdireccién General de Pro-
gramaciéon quedan referidas a

«<la coordinacién y elaboracién, en su caso, de los estudios
necesarios para la planificacion del sector educativo y su articu-
lacién en programas. Asimismo le corresponde la preparacion
y puesta al dia del Mapa Escolar».

Bajo la presidencia del Director general de Programacién e
Inversiones funciona asimismo la Comisién Asesora en el Pla-
neamiento y Programacién educativa, érgano consultivo creado
por la Orden ministerial de 19 de mayo de 1971, en el que se
integran representantes de instituciones publicas y privadas re-
lacionadas con el sector educativo.

A NIVEL PROVINCIAL:

Servicios periféricos del Ministerio de Educacion y 'Ciencia: Las
Delegaciones Provinciales de Educacion y Ciencia

Reguladas por el Decreto 3855/1970, de 31 de diciembre, estas
Delegaciones provinciales cuentan en su estructura con un 6r-
gano especifico, la Division de Planificacién, al que se encomien-
da, entre otras, las funciones de:

«a) Reunir y analizar los datos estadisticos relativos a la
poblacién total y escolarizada de la provincia, a la infraestruc-
tura escolar y a las caracteristicas socioeconémicas cuyo cono-
cimiento resulte necesario para el planeamiento de la actividad
‘del Departamento. '

‘ b) Estudiar la demanda educativa en los distintos niveles,
modalidades y ciclos, y su evolucién a corto, medio y largo plazo.»

Las Comisiones provinciales de Construcciones Escolares
y Escolarizacién

Fueron creadas por Decreto 2465/1974, de 8 de agosto, con el
caracter de 6rganos delegados de caracter permanente de las
Juntas Provinciales de Educacion y con las funciones de:
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«colaborar en la realizacién de los estudios oportunos para
el conocimiento de los problemas y necesidades de la provincia
en materia de Construcciones 'escolares y escolarizacién, asi.
como formular las aspiraciones provinciales en dicha materia».

— Por su interés, sefialemos la composicién de estas Comi-
siones:

A) El Presidente de la Diputacién Provincial y el Alcalde de
la capital de la provincia o, por su delegacién, los respectivos re-
presentantes de las Corporaciones que sean Consejeros provin-
ciales de Educacién, conforme a lo previsto en el apartado g)
del numero cuatro del articulo 17 del Decreto 3855/1970.

B) Los cuatro Alcaldes consejeros provinciales de Educacién
a que se refiere el apartado hJ) del precepto mencionado en el
parrafo precedente. '

C) El Jefe de la Inspeccién Técnica Provincial o, en su de-
fecto, de conformidad con la disposicién transitoria una del De-
creto 664/1973, el Jefe de la Inspeccion de Ensefianza Media del
Distrito a que pertenezca la provincia, el Jefe de la Inspeccién
Provincial de Ensefianza Primaria y el Jefe de la Inspeccién Pro-
vincial de Formacién Profesional, si la hubiere.

D)} El Delegado provincial de Educacién Fisica y Deportes
del Movimiento.

E) Un representante del Consejo Provincial de Trabajadores
y uno del Consejo Provincial de Empresarios, designados por
dichos Consejos de entre los que sean Consejeros provinciales de
Educacion.

La Orden ministerial de 6 de mayo de 1975, en desarrollo del
Decreto 2465/1974, regula las funciones y el procedimiento de
actuacién de las Comisiones Provinciales, atribuyéndoles la mi-
sién de:

— Definir los objetivos que concreten las aspiraciones de la
provincia en el cuatrienio 76-79, especificados por perio-
dos anusales, mediante un estudio de las necesidades de
construccién de nuevos centros docentes y la determina-
cién de un orden de prioridades.
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— Distribuir anualmente el crédito global que a cada provin-
cia asigne el Ministerio de Educacion y Ciencia para obras
de renovacién, ampliacién y mejora de centros docentes
estatales. '

— Proponer al Ministerio los municipios que puedan suscribir
Convenio con la Junta de Construcciones, Instalaciones y
Equipo Escolar.

o
Asimismo la Orden citada establece el procedimiento admi-
nistrativo y los criterios técnicos generales a observar en el
ejercicio de dichas funciones.

La Comisiones Asesoras Provinciales en el Planeamiento
y Programacion Educativa

Creadas por Orden ministerial de 27 de noviembre de 1971,
con analogas misiones que las que corresponden a la Comisi6n
Asesora, Nacional, referidas al ambito de competencia de las
Delegaciones provinciales del Ministerio de Educacién y Ciencia.

2. El proceso de planeamiento y programacién

2.1 PLANIFICACION A LARGO PLAZO

Consiste fundamentalmente en la determinacién del Mapa
Escolar, cuya funcién es indicar el emplazamiento de todos los
Centros a construir o mantener en funcionamiento, en vista de
responder integralmente a las necesidades tedricas de escolari-
zaciéon. No se trata, pues, de un Plan propiamente dicho, sino
de un amplio <inventario de necesidades».

La eficacia del Mapa Escolar como instrumento de planifica-
ciéon (sobre cuya base deberian ser elaboradas todas las propues-
tas y programas de construcciones escolares) depende evidente-
mente de la disponibilidad de datos adecuados, no obstante lo
cual, y como se hace observar en el documento antes citado de
la OCDE, «la preparacién de un mapa escolar, aunque no fuese
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mas que con caracter de propuesta preliminar, no deberia ser
jamas diferido bajo el pretexto de que faltan datos y previsiones
precisas sobre las tendencias demograficas y los movimientos de
poblacién. El mapa deberia ser establecido y sometido perma-
nentementd® a revisién, utilizando toda la informacién de que
se pueda disponer». ’

El proceso técnico del Mapa Educativo se descompone en los
siguientes elementos:

— Establecimiento sistematico de estadisticas y previsiones
demograficas a medio plazo (relacionadas con datos de
construccién de viviendas y con la determinacién de stan-
dards de poblacién escolarizable por vivienda) y elabora-
cion de un cuadro de indicadores educacionales y socio-
econ6émico (tasas de escolarizacién y encuadramiento, por-
centajes de participacion de la ensefianza no estatal, datos
de poblacién activa y renta nacional, etc.).

— Previsiones de flujo de alumnado (derivadas del analisis
de los movimientos de poblacién escolar, de las tasas de
repeticiébn y abandono, duracién media de los estudios,
etcétera).

— Analisis de las estructuras-tipo del sistema educativo ade-
cuadas a las distintas zonas geograficas.

— Delimitacién de comarcas y zonas operativas de planea-
miento con distinto ambito para cada ciclo educativo, dado
que las distancias limites de transporte no afectan por
igual a las distintas clases de poblacién escolar.

— Inventario de stock de equipamiento existente y su estado.

— Localizacién 6ptima de los futuros centros docentes.

El Mapa Escolar aparece, pues, como el lugar donde se conjuga
toda la informacién relevante sobre oferta y demanda educativa,
reflejando los datos sobre infraestructura escolar, complemen-
tariedades de los centros y perspectivas de localizacién futura
de los establecimientos docentes a crear y mantener.

El proceso administrativo de determinaciéon del Mapa Es-
colar puede resumirse en los siguientes términos: v
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A nivel provincial, los servicios técnicos de las Delegaciones
Provinciales en colaboraciéon con las Comisiones Provinciales de
Escolarizacion, elaboran la informacién de base que ha de con-
fluir en el establecimiento del Mapa Escalar, y que se refiere
a todos los aspectos mencionados en el apartado anterior; esta
informacién es previamente definida por los servicios centrales
(Direccion General de Programacién e Inversiones), los cuales
impulsan, coordinan y apoyan técnicamente la realizacion de
los trabajos necesarios.

El soporte material del mapa escolar consiste, basicamente, en
planos topograficos y fichas que resuman los datos estadisticos
relevantes, respecto de cada zona educativa. A titulo de ejemplo,
y aunque se trate de un disefio en experimentacién, se recoge
en las paginas siguientes el modelo actualmente utilizado para
los niveles de Bachillerato y Formacién Profesional (se trata de
un cuadro que recoge datos agregados a nivel de comarcas edu-
cativas,  existiendo otros similares con ligeras variantes, para
unidades territoriales inferiores).

La sistematizacion del mapa educativo, en base a un trata-
miento mecanizado de la informacién y a una actualizacién pe-
ri6dica de las previsiones a medio plazo, constituye la innovacién
mas reciente, iniciada en los métodos de trabajo de los servicios
provinciales de planificacién (6rganos técnicos de las Delegacio-
nes provinciales del Ministerio de Educacién y Ciencia) y de la
Direccién General de Programacion e Inversiones. Con el apoyo
del Centro de Proceso de Datos, el desarrollo de este proceso
podria llegar a constituir un instrumento operacional y de pla-
neamiento destinado a permitir la toma de decisiones en cre-
cientes grados de racionalidad y complejidad, en funcién del
refinamiento de las informaciones y del instrumental de analisis.
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S ' Mod. MC2

CUADRO DE MAPA EDUCATIVO COMARCAL
Provincia: BACHILLERATO/C. Q. U.
Comarca o zona «B» FORMACION PROFESIONAL

(Tdchese lo que no proceda)

ULTIMO

| DEMOGRAFIA PADRON 0
- RECTIFICA-

CION ANUAL
Poblacion total CENSO 1960 CENSO 1970 (Afo ...... )

Numero de habitantes ...........
Evolucién (% de variacién so-
bre 1960) .....ccooviiiiiniiiinnnn

(*) Creciente, decreciente
Cualificaciéon demografica ....... (*) o estable. ¢ ’

BACHILLERATO FORMACION
C.0.U. PROFESIONAL

SISTEMA EDUCATIVO |

A) Situacibn actual (curso 14-15 16-18
1974-75) 14-17 afios anos afios  TOTAL

Poblacién en edad escolar ........ [ I i | H
Esta- No es- Esta- No es-
tales tatales TOTAL tales tatales ToTAL
Poblacion escolarizada .............. | | ] [ 1 ] t
Tasa real de.escolarizaciéon (%). | | | | | | |
Equipamiento educativo

Numero y capacidad de los cen- Esta- No es- Esta- No es-
tros: tales tatales ToTAL tales tatales ToTAL

Centros ...ceccviiiiiiiiiniiiinienans
Aulas ...,
Puestos escolares (u. s.) ...

Grado de ocupacién

Numero de profesores ........ I

Numero de grupos de alumnos.

Alumnos matriculados (total): F. P 1
Pr[i]me; nivel: B, Superior/B. Oficia-

Alumnos en exceso de la capa-
cidad real (dato calculado a)
nivel de centro) .........cecoeeeni

Alumnos en segundo turno ......

Estado de los locales

Aulas deficientes (total) .........
Avulas en muy mal estado .....
Aulas ‘& Ieparar ...

Aulas provisionales, habilitadas
o prefabricadas .............ccc.....

R . : Uni- . Usua- . Uni- Usua-
Servicios complementarios dades Plazas rios dades Plazas rios
Transporte
Comedor
Internado
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Datos complementarios sobre flujo de alumnado

Ofi- Comp.
Bachi- cialia Maest.
llerato C.0.U. ToTAL FP1 F.P2 ToTAL

Afio anterior (73/74) Total alum-
nos matriculados .

Alumnos Qque repi-

Afio actual | 1ER CUTS0 ..
(74/75) ....] Alumnos en ultimo

curso del nivel ...

Alumnos proceden-

tes de otras prov.

Afto préximo (75/78) Previsién
alumnos en 1.°f curso del nivel,

Proyectos en curso de realizacién. (Construcciones estatales y no estatales en fase
de contratacién o ejecucién) :

Esta- No es- Esta- No es-
tal tatal tal tatal
Total puestos en realizacién | | II’
- Propuesta ini- Aprobacion inclu-
Descripcién (1) }::ial (&3] sign en prog?anl:lx;,c (‘;l Ejecucién (4)

(1) Especifiquense las caracteristicas fundamentales de cada proyecto: tipo de
centro a construir o reformar (capacidad, nivel educativo, finalidad, localizacién),
establecimiento de transporte escolar, etc.

(2) Ente proponente y fecha.

(3} Organo administrativo, tipo de programa y fecha. .

(4) Ente ejecutor y fecha prevista de terminacién.
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B) Previsiones del Mapa Escolar (curso 1979/80)

BACHILLE- F Complem.
RATO/C. O. U. - P.1 F.P.2
14-17 afios 14-15 aifios 16-18 afios
Poblacién en edad escolar ............... | ] | | ]
Poblacién  a escolarizar (demanda
previsible) .............. reer e erreriseererares
Tasa prevista de escolarizacién (%).
Necesidades adicionales de equipamiento:
Nue- Para Nue- Para Nue- Para
vas susti- vas susti- vas susti-

neces. tucién neces. tucién neces. tucién

Namero de nuevos puestos escolares
necesarios

Dotacién de servicios complementarios:

Uni- Uni- Uni-

dades Plazas dades Plazas dades Plazas
— Transporte
— Comedor
— Internado

Previsiones)de nuevas acciones (proyectos localizados de nuevos centros u otras
acciones. c

Organo o entidad Fecha deseable de inicia-

Descripcién proponente ciébn y terminacién
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Estructura de la comarca 0 zona <B» : ’

MUNICIPIOS DONDE SE LOCALIZAN CKNTROS’

Actualmente Previsiones 1978
- Relacion de zonas «<A» Formacién Formacién
incluidas en la zona <B» B.U.P. Profesional B.U.P. Profesional

OBSERVACIONES:

DA-1975, nim. 166. CESAR ESTRADA MARTINEZ. La programacion de las construcciones escolares...



DA-1975, nim. 166. CESAR ESTRADA MARTINEZ. La programacion de las construcciones escolares...

17 Estudios

2.2 PLANIFICACION A MEDIO Y A CORTO PLAZO

La planificacion educative, aparece formalmente integrada
con la planificacién econdmica general, la cual es aprobada por
las instituciones competentes de la nacién en forma de Plan de
Desarrollo Econémico y Social, que determina los objetivos e
inversiones globales previstos para el sector Educacién en el
periodo cuatrienal objeto del Plan.

Toda vez gue en los Planes de Desarrollo, hasta el presente,
no se ha cumplido la previsién del articulo 133 de la, LGE res-
pecto de la regionalizacion explicita de la inversiones, incumbe
al MEC fijar dicha distribucién geografica, asi como la locali-
zacién concreta de los nuevos Centros docentes. El mecanismo
administrativo observado para ello es el siguiente:

Procedimiento administrativo de la programacién durante el
IIT Plan de Desarrollo (1972-75).

En el curso de la ejecucién del III Plan de Desarrollo, la
elaboraciéon de los programas de construcciones escolares se
realizé conforme al siguiente esquema:

1. Realizacién de estudios de necesidades a nivel provincial.
Estos "estudios eran elaborados por los servicios técnicos de las
Delegaciones del Ministerio en cada provincia, siendo informados
preceptivamente por las Comisiones Asesoras Provinciales en el
Planeamiento y Programacién Educativa.

2. Ajuste a nivel central de los programas de necesidades
a los techos financieros fijados en el Plan de Desarrollo.

3. Determinaciéon de los programas anuales de construccio-
“nes, de los cuales el anico publicado, correspondiente a 1973, fue
aprobado por Orden ministerial de 15 de enero de 1973, some-
tiéndose a un tramite de informacién publica resuelto por Or-
den de 24 de noviembre del mismo afio.

4. Aprobacién de los presupuestos anuales de inversiones de
la Junta de Construcciones, Instalaciones y Equipo Escolar, or-
ganismo auténomo dependiente del MEC, encargado de ejecutar
las construcciones de realizacién directa por el Estado.
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Procedim?lento establecido para el IV Plan (1976-99).

A) A nivel provincial. Las Comisiones Provinciales de Cons-
trucciones Escolares y Escolarizacién formulan la propuesta
inicial de programas y. proyectos, tanto a medio plazo (cuatrie-
nio 76-79) como a corto plazo (programa especifico para el pri-
mer afio, 1976), sefialando las prioridades entre los distintos
proyectos y proponiendo, en cada caso, la modalidad de ejecu-
cién del Centro (directamente por el MEC, mediante convenio
con Corporaciones locales —Diputaciones o Ayuntamientos— o
a cargo de la iniciativa privada).

B) A nivel central. En €l seno de la Direccién General de
Programacion e Inversiones, la revisién del estudio de las pro-
puestas provinciales corresponde inicialmente a la Subdireccién
General de Programacioén (1) que, en coordinacién con la Subdi-
reccién General de Escolarizacién de la Direccién General de
Ordenacién Educativa, elabora un informe global y un resumen
de las distintas alternativas planteadas, el cual es elevado a la
autoridad superior y constituye la base para la redaccion del
Proyecto anual de necesidades que prevé el articulo 7.° (apar-
tado 1 y 2) de la Orden ministerial de 6 de mayo de 1976. Dicho
Proyecto es sometido a tramite de informacién ptblica (me-
diante publicacién en el Boletin Oficial de cada provincia) y
audiencia de las Comisiones Asesoras Provinciales.

La fase siguiente es la de. ajuste a las disponibilidades de
recursos e informe de la Comisién Asesora Nacional en el Pla-
neamiento y Programacién Educativa, resultando de todo ello el
Programa Nacional de Construcciones Escolares.

En resumen, el procedimiento descrito se caracteriza por dos
fases claramente marcadas —inventario cuatrienal y programa
anual—, que, al repetirse anualmente, da lugar a un sistema
de planificaciéon continuada (a diferencia de los «planes inter-

(1) Dentro de esta subdjreccién, el Servicio de Mapa Escolar informa sobre la
coherencia de las acciones propuestas con las previsiones de]l mapa educativo; el
Servicio de Estudios formula recomendaciones sobre criterios generales de distribu-
cién interprovincial de las inversiones (en base a indicadores educativos y socio-
econémicos caracterizadores de la posicién relativa de cada provincia); y el Ser-
vicio de Programacién coordina y refunde los distintos informes y propuestas.
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mitentes»), el cual permite revisar y actualizar periédicamente
los datos y previsiones consideradas. Mientras que en la primera
fase no existe constriccién presupuestaria, en la segunda el pro-
grama debe ajustarse a los créditos disponibles en cada afio.

Ciertas interrogantes surgen respecto de la figura interme-
dia representada por el Programa Nacional de Necesidades, que
en su fase de proyecto es objeto del tramite de informacién
publica previsto en el apartado 2 del articulo 7.° de la Orden
ministerial citada. Este programa no llega a ser enteramente
formalizado (salvo, en todo caso, a efectos internos del Minis-
terio), pues una vez realizada dicha informacién, lo que en de-
finitiva resulta aprobado es ya el Programa Nacional de Cons-
trucciones, el cual supone la aplicacién de unos criterios de
selectividad y de reparto interprovincial en funcién de la finan-
ciacién disponible.

Mas claramente pueden verse las tres secuencias fundamen-
tales en el siguiente diagrama:

‘Elaborado por las Comisiones
Provinciales de Construc-
cién Escolar y Escolariza-
cién.

Inventario cuatrienal de nece-
sidades y prioridades (con
especificacién anual).

. Establecido por la Direccién

Proyecto de Programa Nacio- General de Programacién e

nal (anual) de Necesidades. Inversiones, sin sujecién a
limites financieros.

Aprobado por el Ministro de
Programa Nacional (anual) de Educacién y Ciencia, con

Construccién Escolar. arreglo a los recursos dispo-
nibles el afio de referencia.

Una vez aprobado por el Ministro el Programa Anual, puede
procederse a la firma de los Convenios con las Corporaciones
locales y Diputaciones (regulado por el Decreto 2324/1974, de
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8 de agosto, y la Orden de la Presidencia del Gobierno de 21 de
mayo de 1975) o la ejecucion directa, en su caso, por el Ministerio
de Educacién y Ciencia de las construcciones no acogidas a dicho
régimen; los interesados en la construccién de centros no esta-
tales podran presentar, en el plazo de un mes, la solicitud y
documentos pertinentes (cfr. art. 5.°, apartado 3, del Decreto
1855/1974, de 7 de junio); en caso contrario, la construccién de
tales centros seria incluida en la programacion estatal.

Cabe observar que el proceso seflalado, en la practica, ofrece
algunos riesgos en el sentido de que los proyectos incluidos en
el Programa Anual de Construcciones no reunan verdaderamente
las condiciones para ser iniciados materialmente en el ejercicio
siguiente, dadas las frecuentes dificultades o refrasos que se
producen en cuanto a busqueda o adquisicién del solar, redac-
cién del proyecto técnico, adjudicacién de la obra a empresas’
contratistas, etc. El afectar créditos en un ejercicio presupuesta-
rio para centros que no van g ser comenzados en el mismo su-
pone una congelaciéon de recursos improductivos, y debe ser
evitado a toda costa.

Maés recomendable, pues, parece un sistema desarrollado en
tres estadios, del que el modelo inglés ofrece un buen ejemplo:

a) Una <ista preliminar» de proyectos, de los cuales se

. puede prever que su realizacién serd necesaria en los cinco pré-

ximos afios, pero que, en este estadio, no pueden ser clasificados
mas que en un orden cronolégico provisional.

b) Una «lista de disefios», de proyectos tomados de la lista
preliminar, sobre los cuales se efectua el trabajo detallado de
programacion y disefio, y cuya puesta en marcha puede espe-
rarse para un afio determinado.

c¢) Una <lista deé realizaciones» de proyectos enteramente
establecidos y cifrados, que seran iniciados en el afio al que se
refiere la lista. '

Aplicando este sistema a la realidad espaiiola, podria identi-
ficarse la «lista preliminar» con el inventario cuatrienal de ne-
cesidades o con el mapa escolar (cuando éste haya sido técnica
e institucionalmente desarrollado); la «lista de disefios» equival-
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dria a una programacion formal (llamémosla convencionalmente
Programa I), que, en caso de construccién directa por el Estado,
se encomendarian a la Junta de Construcciones y Equipamiento
Escolar, con adscripcién parcial de recursos para las operaciones
de busqueda y adquisicién de terrenos y disefio del proyecto
técnico; una vez ultimado lo cual, el proyecto estaria en condi-

ESQUEMA DEL PROCEDIMIENTO DE PROGRAMACION

0 (Orden ministerial de 6 de mayo de 1975)
Di iones
G::ginles. . Comisién Ase- | Comisién Ase.
Programacién | Delegaciones | Comisién p'i"v' sora Prov. de | sora Nac. en
Ministro | g [nversiones | Provinclales | Conat. Escol. ¥ | “'plancam. y | el Planeam. y
'| vOrdenacién Escolarizacién | programacion | Programacion
Educativa
Formula
1. Estudios de necesldades ¥ prevl Apoyo t6c] aspiraclo-
slones cuatrienales a nivel p. é‘; a lag|——»|00S provini
vincial con espocificacion por 8 P E clales y
afos. - 4 propona
acclones
Anélisis y
2. Rovisidn central de neccsidades. do datos ¥
previstones|
Establece |
3. Flaboraclén del Proyecto de Pro-|
grama Necional de necesidades] nnrn?fo g‘n‘;
para el afo ........ por provincias. de mecesid.
4+ informacién plblica en cada pro- l‘l'r?n;un Conoce
vincla del Proyecto de Programa a "ig"' e informa
ds necesidades, g‘;:“c'; o] proyect:
- Conoce
3. Informe sobre alegaciones y au- o informal,
dienclas, Remisién al MEC. las alega-
y» clones
Estudia y
6. Examen de alegaciones e infor- propone
mes provinclales, l&e:rlx::glé:
gaciones
7. Informe a Organos . Conoce
nacionales, . I e informa
Aruta de
. , Programa
6. Reajust los recursusw
ds nacesldudes por provinclas|
en funcién de distribu-
1au duponlbllldldu linancieras. clén pro-
vincial de
inversiones
9. Aprobacién del Programa Naclo-| |Aprueba’ el
‘nal de Cont
Pra 0l B s, anual l

‘
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ciones de ser incluido en el Programa II, para su iniciacion ma-
terial en el siguiente ejercicio.

En el sistema antiguo, ambos programas, I y II, aparecian fu-
sionados en un unico programa de inversiones de la Junta (2),
cuyos proyectos frecuentemente sufrian grandes dilaciones en su
iniciacién (por los problemas derivados de las operaciones pre-
vias antes mencionadas), con la consiguiente incertidumbre sobre
la fecha de terminacién efectiva de las construcciones y riesgo
de paralizacién de recursos. De acuerdo con el nuevo procedi- o
miento de la Orden ministerial de 8 de mayo de 1975, el llamado
Programa II parece homologable al programa nacional anual de
construcciones, en tanto que el Programa I se identificaria con
los proyectos del programa nacional de necesidades no incluidos
en el de construcciones.

A considerar seria también la posibilidad de elaboracién de
un auténtico programa cuatrienal, ajustado a las inversiones
previstas en el Plan de Desarrollo. Las dificultades para un pro-
grama de este tipo radican principalmente en la inseguridad
sobre la disponibilidad de solares, debida a la insuficiente coor-
dinacién entre planeamiento educativo y planeamiento urbanis-
tico, y las graves limitaciones que este ultimo arrastra en la
actualidad. '

3. Problemas de asignacion de recursos y seleccion
de proyectos

3.1 FACTORES CONDICIONANTES

En la formulacién de los planes y programas, dos 6érdenes de
problemas condicionan la eficacia de las decisiones a adoptar:

a) Los problemas técnicos, relativos a la evaluacién de la
demanda social de educacién y al disefio de las medidas perti-
nentes. Estos problemas se centran en:

(2) Hasta el presente, existia también una <lista de reservas, discrecionalmente
utilizada para suplir proyectos de la lista principal. Es de suponer que, con arreglo
al procedimiento marcado por la orden ministerial de 6 de mayo de 1975, tal <lista»

queda sustituida por el programa nacional de necesidades a que en la citada dis-
posicion se alude.
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— La identificacién precisa de las necesidades que constituyen
objetivos de la creacién de puestos escolares y del grado
en que son cubiertas mediante la construccién de un nu-
mero determinado de éstos.

— La determinacién de las «acciones» concretas mas adecua-
das para la consecucién de los objetivos, lo que incluye
un problema de analisis y seleccién de alternativas.

b} Los problemas, de tipo mas politico que técnico, que plan-
tea el establecimiento de prioridades entre los distintos objetivos
y acciones, cuya prelacién debe ser definida:

— A nivel nacional, entre categorias de objetivos.

— A nivel de distribucién interregional (lo que incluye un
juicio sobre la importancia relativa que se atribuye a re-
solver los problemas de una regién o provincia respecto
a resolver esos mismos problemas en otra provincia).

— A nivel local o intraprovincial (lo que supone una valora-
cion de la importancia relativa para una provincia de
resolver un problema local concreto respecto de los demas).

3.2 LA CUANTIFICACION DE LAS NECESIDADES

Por lo que se refiere al punto aJ, es evidente que la identi-
ficacién de las «necesidades» debe partir de una previa defini-
cién explicita de los objetivos generales del sistema educativo.
Tal definicién en la actualidad puede ser facilmente colegida de
los principios y orientaciones béasicas expresados en la LGE y
otras disposiciones vigentes, enunciandose en los siguientes tér-
minos:

i) En relacién con la capacidad cuantitativa del sistema, el
primer objetivo es el de conseguir la plena escolarizacién de la
poblacién escolarizable, es decir, de la poblacién de seis-trece
afos, asi como la residual de edad superior que, por repeticion
de algan curso, o para lograr el titulo de Graduado Escolar, deba
alargar el ciclo normal de los estudios basicos.

ii) En relacién con los aspectos cualitativos y funcionales del
sistema, el objetivo serd conseguir un determinado nivel de 1la
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calidad y condiciones materiales de la ensefianza (lo que implica
la sustitucién de centros inadecuados, mejora de su equipamiento,
etcéteral.

iii) En relacién con los aspectos sociales, el objetivo se cen-
tra en el logro de igualdad de oportunidades en el acceso a la
educacién entre todas las capas sociales.

Estos objetivos generales deben ser a continuacién desglosados
en categorias de' objetivos intermedios que permitan definir pro-
gramas homogéneos de actividades. Cuanto mayor concrecién se
alcance en la especificacion de los mismos, mayor transparencia
y control tendran la cuantificacién de necesidades y los criterios
de asignacién de recursos que resulten del proceso de progra-
macién. :

La practica. administrativa actual (segiun de desprende de las
instrucciones y recomendaciones emanadas de los 6rgancs cen-
trales a los provinciales del MEC) parece manejar-la siguiente
estructura de objetivos:

A) Extensi6én cuantitativa de la escolarizacién.

— Cobertura, del déficit actual (nifios sin escolarizar) en los
lugares en que efectivamente exista.

— Cobertura de las nuevas necesidades derivadas del creci-
miento de la poblacién y de los movimientos migratorios
internos.

— Cobertura de la demanda residual provocada por la nece-
sidad para una parte del alumnado de prolongar la dura-
cién del ciclo normal de estudios (en particular, de quienes
deseen repetir el Ultimo curso, con objeto de alcanzar el
titulo de Graduado Escolar).

B) Mejora de la calidad de los centros, mediante:

La sustitucién de centros o aulas deficientes, por tratarse de: -

— Centros en mal estado fisico.

— Aulas provisionalmente habilitadas en centros docentes
o. edificios de otro tipo (como locales comerciales, admi-
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nistrativos, aulas prefabricadas, etc), que no reunen las
adecuadas condiciones pedagodgicas.

— Centros de graduacién incompleta (escuelas umtanas y
pequeiias graduadas), que deben ser reemplazados en lo
posible por escuelas comarcales.

La normalizacion del grado de ocupaciéon de los centros, su-
primiendo los dobles turnos y las situaciones de excesiva satu- .
racién de aulas.

El principio de igualdad de oportunidades, que exige dar un
trato preferente a las clases sociales mas desfavorecidas, no pa-
rece hallarse directamente reflejado en ningun criterio operacio-
nal concreto, por lo que si bien nada impide su incidencia en la
evaluacién y selecciéon de proyectos, es cierto también que nada
asegura’ su cumplimiento, al no existir el medio instrumental
para controlar su aplicacién y resultados.

Una vez definida la estructura formal de objetivos, el proble-
ma que se plantea es el de su cuantificacion. Esta se requiere
a dos niveles:

— A nivel «macro», en el sentido de que es necesario disponer
de un recuento o calculo global de los puestos escolares
necesarios para satisfacer cada uno de los objetivos mar-
cados (saber cuantos nifios hay sin escolarizar, cuéantas
aulas habilitadas o en mal estado, etc.). ‘

— A nivel «micro», toda vez que siempre que se detecte la
necesidad de un centro escolar en un lugar determinado
habré de especificarse exactamente cual es el objetivo o
«necesidad» que va resolverse mediante el mismo.

En el orden practico, ambos requerimientos se traducen en
problemas de~informacién que es necesario proveer. En oca-
siones, se trata de datos estadisticos simples y faciles de obtener,
pero frecuentemente involucran elementos cualitativos que hacen
compleja la labor de medicién (;cuadndo se puede decir que un
centro viejo debe considerarse ya inservible y ser reempla-
zgdo?; ;cuando resulta necesaria o conveniente una concentra-
cién escolar, dadas las ventajas y costes de variado tipo —peda-
géglco social, econémico— que se implicaran?, etc.).

B
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Si la decisién se halla centralizada, es evidente la dificultad
para el decisor central de disponer de la informacién necesaria
para la asignaciéon de recursos y prioridades con la claridad y
detalle que se requieren.

Aun contando con un aparato administrativo periférico que
eleva propuestas concretas de nuevos centros (Comisiones Pro-
vinciales de Construcciones Escolares y Escolarizacién) y sumi-
nistra informacién de base (Divisiones de Planificacién y demas
Servicios de las Delegaciones Provinciales), no siempre los datos
facilitados poseen la calidad adecuada para apoyar decisiones
de inversion.

En cualquier caso, las condiciones técnicas minimas que exige
este sistema de decision, actualmente centralizado, pero ya en
vias de descentralizaci6én, son las siguientes:

— Una conceptualizacion precisa, de los diferentes supuestos
que determinan ta necesidad de creacién de nuevos pues-
tos escolares, vy de la importancia relativa de cada uno
de ellos en el cuadro de los objetivos de la politica edu-
cativa del momento.

— El funcionamiento de los érganos provincialés de planifi-
cacién con arreglo a métodos estandardizados de recogida
y elaboracién de informacién (técnicas demograficas, ela-
boracién de indicadores socioeducacionales, etc.) y de eva-
luacién de necesidades (criterios de zonmificacién, estudio
de las estructuras-tipo educativas adecuadas a las carac-
teristicas de cada comarca, previsiones de demanda. social,
etcétera); siendo esencial, en este sentido, el empleo de
formularios e informes normalizados, minuciosos y claros
en su redaccion, que aseguren la homogeneidad termino-
l6gica y el grado de concrecién necesario en los datos que
son relevantes para la fundamentacién de cada proyecto
escolar (3).

- El establecimiento de relaciones orgéanicas entre las instan-
cias de planificacién educativa y los servicios de urbanismo.

(3) Véase més adelante el formulario-tipo empleado actualmente como documen-
tacién inicial de los proyectos de construcciéon escolar.
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Esta relacion debe ser establecida a dos niveles: al nivel
local o provincial, para el conocimiento por parte de las
autoridades escolares de los planes de urbanismo que ge-
neran demanda de puestos, asi como de las posibilidades
de encontrar terrenos disponibles, y al nivel central, donde
es necesario emprender investigaciones sobre las necesida-
des y criterios aplicables a los terrenos escolares en el
contexto mas amplio de la planificacién urbana en ge-
neral.

Cabe anotar, respecto de estas premisas o condiciones técni-
cas, que la practica actual parece hallarse centrada en la reso-
lucién de los tres primeros puntos, sin que el ultimo, pese a su
importancia, haya sido atn suficientemente abordado.

3.3 La DETERMINACION DE PRIORIDADES Y CRITERIOS DE REPARTO

Por 1o que se refiere a los problemas que antes se han cali-
ficado como de caracter politico (establecimiento de prioridades
entre objetivos o colectividades), éstos se caracterizan por im-
plicar siempre juicios de valor que no pueden deducirse de ana-
lisis puramente <«técnicos».

Dada la limitacién de recursos, la competencia entre objetivos
es inevitable, y la respuesta a cuestiones tales como la de si es
mas importante disminuir la relacién alumnos-grupo que el su-
primir los dobles turnos, o si es preferible crear escuelas comar-
cales a sustituir las aulas habilitadas en locales inadecuados, no
sabria basarse en ningun criterio puramente «objetivo». Por su-
puesto, cuando los resultados afectan a colectividades distintas,
el caracter «politico» de las decisiones es obvio, aunque a veces
puedan aplicarse procedimientos méas o menos «tecnocraticos»,
que pretenden atenuar la arbitrariedad de aquéllas.
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FICHA DE PROPUESTA INICIAL DE UN PROYECTO DE CONS-
TRUCCION ESCOLAR

{ NIVEL: [

(Figurese el que corresponda al proyecto entre los siguierfies.- Preescolar, Educacion
General Bdsico, Especial, Bachillerato, Formacién Profesional 1.°, Formacién Pro-
fesional 2.° Indiquese también la, etapa o ciclo en su caso.)

Municipio:
Localidad: ...ccoovmenirecicene e --Distrito:
Direccién precisa del Centro: ..errnvivcrninnonninnnieinreereenen oo
1. DATOS DE ORDEN GENERAL
Poblacién de la zona de Planea- Poblacién total
miento: Porcentaje Poblaciéon
COMARCA / MUNICIPIO / LOCALI- Numero de veriacion | oo cded
DAD/DISTRITO {afio base 1960)

(Tdchese lo que no corrésponda.)

En el l’}ltimo padrén anual (afio

Previsién 1979 ..

(*) Correspondiente al nivel educativo a que se refiere el proyecto: Preesco-
lar, 2-5 afios; E.G.B., 6-13 afios; B. U.P./C. O.U., 14-17 afios; Formacién Profesio-
nal 1° y Oficialia, 14-15 afios; Formaciéon "Profesional 2., E. Complementarias y
Maestria, 16-18 afios; Educacién Especial: indiguese entre qué edades se comprende
el alumnado a atender (entre ......... YV oo anos).

II. NATURALEZA Y JUSTIFICACION DEL PROYECTO
Clase de obra:

— Nueva construccién.
— Construccién para sustituciéon de Centro existente.

(Tachar lo que no corresponda.)

NECESIDADES A QUE CORRESPONDE EL PROYECTO PREVISTO
a) En caso de nueva construccién:

Efectivos escolares a acoger en el Centro propuesto:

Numero total de alumnos

Por construcciéon nuevas viviendas o poli-

Lo . , gonos residenciles ... e,
Distribucién segin pro- | por deficit fisico (poblacién actual sin
cedencia Trecerestsrdasecssies puesto escolar) ...............................................................

Por déficit funcional (alumnos deficiente-
mente escolarizados)
.Por comarcalizacién
Especificaciones sobre la causa del proyecto:
Debido a construccién de alojamientos: Numero de nuevas viviendas:
Debido a déficit funcional o comarcalizacién: concrétese la causa motivadora:
(Sustitucion aulas desdobladas, provisionales o prefabricadas, sobresaturadas; sus-
titucion de Centro o de graduacién incompleta.)

Debido a otras causas:
b) En caso de construccién para sustitucién de Centro existente:

Observaciones sobre el estado fisico de los locales, situacién del alumnado
acogido y necesidad de las obras proyectadas:

III. DESCRIPCION DEL PROYECTO (RESUMEN)

Numero de unidades escolares o TERRENOQ: Superficie total: .................

secciones: e Disponibilidad: ¢existe ofer-

ta gratuita del solar?: ...

Numero de puestos escolares:

— Nueva creacién:

— Sustitucién:

— Total puestos: ..
OTROS DA T S :  oiiiiiiieeeiiiiieiittttteeees e i e ettirareaeeeeen e tbtbbettbbbbeetaeetaaaasaaanrraanetaaaesseesesinninn
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DATOS GCOMPLEMENTARIOS SOBRE EL MAPA EDUCATIVO
ACTUAL DE LA ZONA A CUYAS NECESIDADES RESPONDE
EL PROYECTO PREVISTO

Zona de planeamienig: et seaeteen
(Distrito urbano, localidall, Municipio o Comarca, en su caso.)

Estatal No estatal

Mapa Escolar (Curso 1974-75)

(Datos referentes al nivel educativo o que afecta
el proyecto.)

Centros existentes:
Numero total de Centros.
Numero total de Unidades. Escolares.
Numero total de puestos escolares.

Efectivos escolarizados:

Alumnos bien escolarizados.

Alumnos deficientemente escolarizados (en au-
las provisionales, prefabricadas, desdobludas o
sobresaturadas en Centros de grdduacién incom-
pleta o mala ubicacion).

Proyectos en curso:

(Nuevas construcciones o transformaciones en rea-
lizacion que modifiquen la oferia de puestos es-
colares.)

— Numero de Centros.

~— Numero de Unidades Escolares.

— Numero de puestos escolares.

OBSERVACIONES (*):

(") Indiquense los datos o circunstancias significativas que no encuentren cabida
en el formulario y que sea convenients destacar para una mayor justificacién del
proyecto (entidades de poblacién que constituyen la zona de planeamiento, datos so-
ciales o econémicos relevantes, etc.).
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La distribucion geogrdfica de las inversioné® modelos economé-
tricos e indicadores sociales

La preocupacién por objetivar la asignacién de recursos en
educacién, acentuada en los tltimos afios por el reconocimiento
de ésta como factor estratégico en materia econémica y social,
ha conducido a la busqueda de métodos objetivos para la distri-
bucién espacial de las inversiones.

Definidas unas determinadas areas geograficas (regiones, pro-
vincias, comarcas, etc.), el primer criterio 16gico de reparto que
puede consignarse es el de proporcionalidad con respecto a las
necesidades: calculado el déficit de puestos de cada provincia,
la cifra total de recursos disponibles se distribuiria entre éstas
en funcién del porcentaje que supone dicho déficit respecto del
total nacional. Obviamente, la equidad de este sistema depende,
en primer lugar, de la objetividad que se haya observado en la
cuantificacién de las necesidades. Pues si esta cuantificacién pro-
cede de instancias locales o provinciales que no han actuado con
criterios rigurosamente homogéneos, la légica del reparto puede
verse sesgada por la «inflacién» de necesidades que en muchos
casos se produce. Ante ello, el decisor central tendra que optar
por elaborar su propio calculo de necesidades o, al menos, dis-
poner de los medios para un minucioso control de las peticiones,
subsanando el exceso o defecto de éstas.

Un sistema del tipo indicado no reduce las desigualdades re-
lativas interprovinciales, por lo que debe ser corregido mediante
criterios adicionales si se pretende dicho resultado (beneficiando
mas que proporcionelmente a las provincias en peor situacion).
Las férmulas posibles son muy variadas y responden a opciones
claramente politicas ¥y que deberian hacerse explicitas, aunque
no es raro que aparezcan encubiertas bajo la formulacién de
modelos matematicos 0 econométricos méas o menos sofisticados
(generalmente basados en el establecimiento de funciones en
que intervienen como variables una serie de indicadores socio-
econbmicos y educacionales; tasas de escolaridad, indices de
desarrollo econémico o de estructura social, etc.; resultando de
su aplicacién un sistema de coeficientes que determinan la cuota
de participacion de cada area geografica en el total de las in-
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versiones), cuyas premisas de valor no siempre son adecuada-
mente manifestadas.

La validez de estos modelos, mas que en si mismos, radicara
en la acertada eleccion de los criterios de base y en lg institucio-
nalizacién de un sistema decisional democratico para su discu-
sién, dado que es imposible eliminar totalmente la discrecionali-
dad en la eleccién de los indicadores y parametros, siendo asi
que esta eleccién predetermina unos resultados que no son social-
mente «neutrales».

En todo caso, y bajo las reservas mencionadas, interesa anotar
algunas observaciones sobre las condiciones légicas que deben
darse para el uso de los indicadores en una 'éptica, decisional, la
primera de las cuales es que guarden relacién con los objetivos
de la politica educativa.

Para ello es necesario que los objetivos hayan sido especifi-
cados al méaximo, pues de otro modo no seria posible la eleccién
del conjunto més adecuado de indicadores. Por ejemplo, un ob-
jetivo cuantitativo aparentemente simple, tal como el incremento
de la tasa de escolarizacién para un grupo de edad determinado,
puede participar tanto de una finalidad social como econémica. Si
la finalidad social es la que predomina, se utilizaran indicadores
relativos a la tasa de escolarizacién, segun la clase socio-profe-
sional de los padres; si predomina la finalidad econémica, se
utilizaran en cambio indicadores sobre poblacién activa y nivel
de renta, por apreciarse que la educacién es funcién del desarro-
llo econdémico (tanto en el sentido de que a mayor renta indivi-
dual corresponde mayor demanda de educacién, como en el de
que los outputs del sistemea educativo deben satisfacer las exi-
gencias profesionales que la situacién econdémica determinal.

Cuando los objetivos no estan suficientemente especificados,
prestandose a un nivel de excesiva generalidad, se aprecia, pues,
lo delicado de establecer la bateria de indicadores pertinentes
para la asignacién de recursos en el contexto de la aplicacién
de procedimientos del tipo PPBS (Planing, Programming, Bud-
geting System) o RCB (Rationalisation des choix budgetaires).

En cualquier caso, para que un sistema de indicadores cum-
pla, correctamente su funcién, son necesarias una serie de pro-
piedades que pueden resumirse en los siguientes términos:

DA-1975, nim. 166. CESAR ESTRADA MARTINEZ. La programacion de las construcciones escolares...



DA-1975, nim. 166. CESAR ESTRADA MARTINEZ. La programacion de las construcciones escolares...

Estudios . 32

— Que no se limite a la utilizacién de un solo indicador, por
apropiado que pueda parecer, pues conviene siempre recu-
rrir a un conjunto de indicadores complementarios los unos
de los otros en relacién al objetivo perseguido.

— Que se establezca la maxima desagregacién podible, en co-
rrespondencia con los objetivos definidos en las distintas
clases de ensefianza; en consecuencia, la eleccién y modo
de aplicaciéon de cada indicador debe estudiarse y especi-
ficarse para cada nivel o subnivel educativo por separado.

— Que los indicadores sean a la vez sensibles, fieles, objetivos
y representativos, respecto de los aspectos de la realidad
que miden y de las finalidades que se pretenden con su
utilizacion.

Sefialemos, por tltimo, que el indicador de la tasa de escola-
rizacién es el mas comunmente utilizado como «clave de reparto»
para la distribucién geogréafica de las inversiones. En Francia,
por ejemplo, el IV Plan. introdujo la innovacién de tomar como
criterio de reparto no la importancia de las necesidades tal
como se manifiestan en cada lugar, sino la importancia de la
poblacién en edad escolar aun no escolarizada en los diversos
tipos de establecimientos escolares en funcién de los objetivos
generales definidos; asi fueron establecidas «claves de reparto»
sobre la base de los objetivos siguientes: se pretendia obtener,
al nivel del primer ciclo secundario, una escolarizacién total a
partir del afio 1972, y, al nivel del segundo ciclo, una tasa uni-
forme de escolarizacion del 35 por 100 del grupo de edad corres-
pondiente en el segundo ciclo largo (liceos clasicos, modernos y
técnicos) y del 40 por 100 en el segundo ciclo corto, a la entrada
del ailo 1975.

Las inversiones pare la ensefianza primaria (dos-once aifios,
dividida en escuelas maternales, para dos-cinco aiios, y ense-
fianza, elemental, para seis-once afios) fueron igualmente gober-
nadas por una «clave de reparto», pero segiin principios muy
diferentes. En este nivel, la escolarizacién es total desde hace
ya tiempo y los efectivos globales no aumentan apenas; lo que
se trata de evaluar son las necesidades nuevas que aparecen
localmente en las aglomeraciones en rapido crecimiento, y en
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particular en los «grandes conjuntos». Las necesidades de cons-
truccion bajo el V Plan fueron calculadas, pues, en funcion:

— Del ntimero de «viviendas nuevas generadoras de necesi-
dades escolares». -
— Del numero medio de nifilos en edad escolar por vivienda.

El problema de la jerarquizacion y selecciéon de proyectos dentro
de un drea geogrdfica determinada.

En el tema de la clasificaciéon y seleccién de los proyectos,
segln Ordenes de prioridad, es importante observar la proble-
matica que se plantea cuando por tratarse de una programacion
amplia —plurianual y de ambito nacional, como sucede en la
elaboracién de los Planes de Desarrollo— existe un numero
grande de proyectos posibles, dentro de los cuales se trata de
seleccionar los mas eficaces. Supuesto que se efectie en primer
término una distribucién global de recursos entre provincias, el
problema se reduce a seleccionar en cada una de ellas los pro-
yectos viables, asignandoles un orden de prioridad intrapro-
vincial.

En este caso, y cuando se trata de sistemas centralizados como
el nuestro, sucede siempre una contradiccién entre la instancia
provincial que efectiia la propuesta inicial de prioridades y la
instancia central decisoria.

La primera, especialmente si se trata de un organismo cole-
giado, representativo, acttia principalmente en base a las pre-
siones sociolégicas y politicas de los grupos de intereses locales.
Sin embargo, y dado que el nimero de proyectos a evaluar no
suele ser muy considerable, estd en condiciones de apreciar cir-
cunstancias singulares y factores cualitativos que inciden en
cada caso particular, y que escaparian a un observador central.

En resumen, el 6rgano provincial se ve facilmente sometido
a los intereses locales mas influyentes (aspecto negativo), pero
posee un conocimiento méas realista en los problemas locales
(aspecto positivo) (4). Por ambas causas la seleccién de proyectos
mplejidad de los aspectos a considerar, en un auténtico analisis coste-
eficacia de los proyectos, queda ilustrada en el cuadro de la phgina siguiente, que pre-

senta los factores concurrentes para la planificacién de la estructura escolar en
zonas rurales.

DA-1975, nim. 166. CESAR ESTRADA MARTINEZ. La programacion de las construcciones escolares...



DA-1975, nim. 166. CESAR ESTRADA MARTINEZ. L a programacion de las construcciones escolares...

CONCENTRACION ESCOLAR VS. ESCOLARIZACION DISEMINADA

Criterios de evahlci()n y seleccion de proyectos, segun el esquema coste-beneficios

SISTEMAS ALTERNATIVOS

DESVENTAJAS
(Costos en sentido amplio)

VENTAJAS
(Beneficios)

Mensurables Intangibles Mensurables Intangibles
Elevados gastos de | Deficiente rendi- | Ahorro gastos de |Inmediatez escue-
personal. miento pedagégi- |transporte o resi- | la-familia.
co (imposibilidad | dencia.
o . . . de graduacién de
1. Escolarizacion diseminada. la eigeﬁanza)_
Elevados costes de | Desventajas socia-
inversion. les y psicologicas
para el profesor
(aislamiento).

2.1. Sistema de |Gastos adicionales Reduccién gastos |[Normal rendi-
trainsp?éte es- di?_ tr?;ns%orte(a vi de personal. miento pedagé-
colar (Escue- |alimentacién (me- _lgico.
las Comarca- | diopensionista). gggrﬁ?agastos re- {&
les). Reduccién costes |Logro de igualdad

5 Escolariza- inversion. de oportunidades.
cidn concen- . . . ‘s .
trada. 22 Sistema de|Costos adicionales|Separacion fami-|Reduccion gastos |[Idem id.
internado|de residencialliar. docencia. Idem id.

(Escuelas Ho-
gar).

(pensién comple-
ta; personal auxi-
liar).

Elevados costes de
inversién.

Ampliacion del
ambito de la con-
centracién espa-
cial.
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respondera normalmente a criterios casuisticos y, en buena me-
dida, asistemaéaticos.

Por su parte, el decisor central se encuentra en la situacion
inversa: menos permeable a los grupos de presién locales, abru-
mado por la masa de proyectos posibles e impulsado por ello,
y por la propia l6gica burocratica, al empleo de criterios de selec-
tividad simples y formalmente racionales (5).

En esta contradiccién, la dnica solucién parece estar en una
mayor intercomunicacion entre ambas instancias, de modo que
el organo central comunique al regional, previamente a la ac-
tuacién de éste, y a titulo orientativo, los criterios sustantivos
que estima recomendables para la planificacién de las necesi-
dades educativas.

Estas pautas deberian expresarse en los términos maéas con-
cretos posibles y obligarian a la instancia regional a argumentar
los casos en que se desviase de los mismos. explicando suficien-
temente las razones de su discrepancia, bien respecto de los cri-
terios generales de prioridad, bien respecto de su aplicacién en
algin caso en particular.

(5) Una férmula de este tenor seria, por ejemplo, la de asignar a cada proyecto
un coeficiente de ponderacién de su urgencia relativa, segiin el objetivo del mismo
(previa jerarquizacion de estos objetivos).

Un ejemplo muy simplificado seria el siguiente:

Si a la finalidad «extensién de la escolarizacién» se le asigna el valor 1 y a la
de «sustitucién de locales deficientes» el valor 0,5, y supuesto que los proyectos a
ordenar sean dos:

A) Un colegio de 320 plazas cuya finalidad es:

— Crear 150 nuevos puestos por expansién de la poblacién.
— Sustituir 170 puestos deficientes.

B) Un colegio de 320 plazas proyectado para:
— Crear 75 nuevos puestos.
— Sustituir 245 puestos deficientes.

La aplicacién de los coeficientes daria el siguiente resultado:
(150 X 1) + {170 X 0,5

Colegio A: = 0,79
320
(75 X 1) 4+ (245 X 0,5)
Colegio B: = 0,61
320

Ordenandose los proyectos con arreglo a la puntuacién resultante. La limitacion
formal de este método es que pueden resultar indices iguales para varios centros,
habiéndose de acudir entonces a criterios adicionales de evaluacion.
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De esta forma seria viable articular mas coherentemente am-
bos momentos de la planificacién, pues la preselecciéon efectuada
en la periferia responderia ya, siquiera fuese parcialmente, a
unos criterios uniformes y sistematicos.

A nivel central, el problema se reduciria al analisis de las
circunstancias invocadas para justificar, en ciertos casos, un
orden de prelacién de proyectos distinto del que se considera
ideal, en una perspectiva nacional.

En cualquier caso, debe subrayarse que el papel de la auto-
ridad central debe concebirse como una funciéon eminentemente
de control (ejercido bajo la forma de direccién, de orientacion
o de restriccion) que permite asegurar la coordinacién y la efi-
cacia técnica del proceso y, en definitiva, la utilizacién o6ptima
de los recursos para la prestaciéon de un servicio educativo sa-
tisfactorio. En la medida en que se descubran medios de conciliar
la iniciativa y el control al nivel local con los intereses naciona-
les, sera posible una aceleracién del proceso de descentralizacién
y tranferencia de responsabilidades a las autoridades locales,
tendencia general en los paises desarrollados que en nuestro
pais ya estd comenzando a manifestarse.
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