CAPACITAT POLITICA I ADMINISTRACIO EDUCATIVA A CATALUNYA

Francesc Pedré

D’enca de la recuperacié de la democracia i de la restauracié de la Generalitat a Catalu-
nya hi ha hagut un cert espai per a dissenyar i posar en prictica politiques educatives especi-
fiques. Perd cal relativitzar-ho. D’una banda, I'espai efectiu que la configuracié actual de
PEstat de les Autonomies ha deixat per a I'exercici de les competéncies educatives de les di-
ferents comunitats autdnomes ha estat, més aviat, limitat. D’altra banda i per raons dbvies
de continuitat de la majoria parlamentiria, a Catalunya s’ha dibuixat una tnica lfnia d’ac-
tuacié gairebé homogenia, amb matisos i etapes diferenciades, que fa aparentment exagera-
da I'expressié «politiques educatives». En darrer terme, sobretot els primers anys, els déficits
heretats del régim anterior forgaren, probablement, una polftica de realisme adregada a la re-
solucié d’aquests deficits, especialment pel que fa a les places escolars del sector publicia la
introduccié de la llengua catalana dins 'escola obligatdria.6

Per consegiient, en aquest capftol es pretén reflexionar sobre les possibilitats reals de di-
buixar politiques educatives propies a Catalunya, en P'actual marc politic i administratiu, i
descriure, en termes generals, les politiques educatives posades en prictica.

EL RESTABLIMENT DE LA GENERALITAT I ELS DEFICITS HERETATS

En el moment de redactar aquestes ratlles tot just shan complert quinze anys des que la
Generalitat de Catalunya (1981-1996) va assumir les competéncies educatives. Els canvis

6. Un dels grans problemes que planteja I'estudi de les politiques educatives de la Catalunya d’avui és que no
hi ha practicament cap obra de referéncia ni d’anilisi d’aquestes politiques i, per tant, cal recérrer a publicacions
oficials les quals dificilment adopten —ni aquf ni a cap altre lloc— una posicié distanciada. Tot i aixi, hi ha algu-
nes excepcions que convé de congixer perd que, en cap cas, no cobreixen tots els continguts d’aquest mddul. Es
tracta, d’'una banda, de I'obra de X. Padrés, N. Abbad, R. Amargés, R. Carrasco, J. M. Fortuny, E. Fossas, E.
Grau, i C. Serrahima, El desplegament autonomic a Catalunya. Departaments de Cultura i Ensenyament. Barcelona:
Generalitat de Catalunya. Institut d’Estudis Autondmics, 1992. L'obra presenta amb detall, i no sense adoptar
una perspectiva critica, el model autdnomic pel que fa a ensenyament. Una altra excepcié permet arribar a una
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produits tant en I'esfera politica com econdmica i social han estat molt importants i potser
precisament per aixd costa de recordar quina era la situacié del pafs i, més concretament, del
sistema educatiu en aquell moment. Fer-ho, perd, és absolutament imprescindible si es de-
sitja, després, examinar les politiques educatives adoptades en el context adient.

El significat del restabliment de la Generalitat, I'any 1977 presidit per Josep Tarradellas,
en termes de politiques educatives és tan limitat com, de fet, ho fou el seu poder real. Sense
traspassos efectius i amb un interlocutor politic a ’Administracié central temerés que el pro-
cés de la transicié politica marxés dels camins previstos, dificilment es podia fer més del que
es va fer. Un equip reduit de persones, encapgalat pel conseller d’Ensenyament i Cultura,
Pere Pi-Sunyer, a qui assistia com a secretari general técnic Joan Guitart —després conseller
d’Ensenyament en els dos primers governs de CiU— es va centrar fonamentalment en dues
tasques: la primera, garantir la incorporacié immediata del catala al curriculum escolar i la
segona, urgir els traspassos en matéria d’ensenyament. Cal no oblidar, en aquest sentit, els
deficits quantitatius de places, sobretot a I'area de Barcelona, i els problemes amb qué topa-
ren els traspassos en materia d’ensenyament, endarrerits en la prictica a la vora de dos anys
des de la seva aprovacié.

En aquest capitol introductori es passa revista a |'estat de 'ensenyament a Catalunya a fi-
nals dels anys setanta i es presenta la tasca duta a terme per la Generalitat provisional fins als
traspassos de competéncies en matéria d’ensenyament.

Molt esquematicament, la situacié del sistema educatiu a Catalunya a finals dels anys se-
tanta’ palesava un seguit de deficits que giraven entorn tres eixos:

- quantitatiu
- funcional
- administratiu

Els déficits quantitatius

En el moment del restabliment de la Generalitat, llavors anomenada provisional (1977),
un dels principals problemes que patia el sistema educatiu a Catalunya era el de la manca de

aproximacié més critica sobre I'obra realitzada almenys pel que fa al periode 1977-1988; es tracta de I'informe de
la Fundacié Jaume Bofill, Catalunya 77-88. Societat, economia, politica, cultura. Barcelona: Fundacié Jaume Bo-
fill. Edicions de la Magrana, 1989, que inclou un capitol sobre ensenyament.

7. Les politiques educatives seguides pel franquisme sén objecte de diferents obres de Manuel de Puelles, ti-
tulades Politica y administracién educativas. Madrid: UN.E.D., 1987, i Educacién ¢ ideologia en la Fspafia contem-
pordnea. Barcelona: Labor, 1991. A aquestes obres encara hi podeu afegir I'obra italiana d’Alessandro Leonarduz-
zi, Scuola e societd in Spagna dalla Seconda Repubblica alla Costituzione del 1978. Udine: Chiandetti Editore, 1984.
Pel que fa a I'impacte d’aquestes politiques en el cas concret de Catalunya, heu de recérrer a dues obres més. En
primer lloc, la de Joan Gay, Rosa Quitllet, i Angels Pascual, Societat catalana i reforma escolar. Barcelona: Laia,
1973, que esta escrita a la darreria del franquisme. I, sobretot, la de Jordi Monés i Pujol-Busquets, L escola a Ca-
talunya sota el franquisme. Barcelona: Rosa Sensat / Edicions 62, 1981. Una altra excel-lent anilisi dels déficits tan
quantitatius com funcionals i administratius del sistema educatiu espanyol, en el seu conjunt, es troba a Francis-
co Bosch i Javier Diaz, La educacién en Espafia. Una perspectiva econémica. Barcelona: Ariel, 1988.
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places escolars en el sector public. Sens dubte, es tractava d’un problema compartit amb la
resta de I'Estat, perd agreujat en el nostre cas. La situacié havia estat provocada, en bona me-
sura, per diverses raons. }

Una primera raé era, sens dubte, de tipus demografic. El boom de natalicis produit a fi-
nals dels seixanta i principis dels setanta es traduia, ara, en una explosié de la demanda de
places escolars. En 25 anys la poblacié de Catalunya havia crescut un 25 per cent, mentre
que al conjunt de I'Estat aquest creixement només havia estat del 9,9 per cent. Durant els
anys 1976-1981, la poblacié catalana encara augmentaria un 10 per cent més. Lestructura
d’edats de Catalunya el 1972 és la d’una poblacié jove: una quarta part no arriba als 15 anys,
i dnicament el 10 per cent es troba en els 65 i més anys. Val a dir, perd, que a partir del 1975
es produira una drastica i progressiva reduccié de la natalitat. En conseqiiéncia, la demanda
escolar era extremadament punyent a finals dels setanta.

La mesura de la pressié de la demanda escolar la déna la taula segiient, on es comparen
els efectius catalans en I'escola obligatdria els cursos 1969-70 i 1974-75. En només cinc
anys, els efectius havien crescut més d’'un 52%.

COMPARACIO DELS EFECTIUS DE UESCOLA OBLIGATORIA A CATALUNYA
ENTRE ELS CURSOS 1969-70 1 1974-75
Curs 1969-70 Curs 1974-75 Increment 1969-1974

Nombre d’infants 521.598 795.926 52,6 %
Font: Elaboracié prdpia a partir de les dades de Monés (1981).

Perd al costat de la justificacié demografica, hi ha altres raons que expliquen els déficits
quantitatius. La primera és de tipus politic i té a veure amb la teoria del principi de la subsi-
diarietat. D’acord amb aquest principi, 'Estat només havia de fornir places escolars publi-
ques allf on la societat —i singularment I’Església— no havia pogut establir una escola pro-
pia. Es pretenia reduir al minim imprescindible el compromis de I'Estat amb I'escola pibli-
ca. Sens dubte, es tractava de deixar en mans principalment de I'Església els afers educatius
perd, alhora, aixd també emmascarava la impossibilitat de finangar adequadament la refor-
ma educativa que s’havia engegat amb la Llei general d’educacié el 1970. De fet, quan els so-
cialistes van arribar al govern el 1982 posaren de manifest que la situacié critica de les esco-
les publiques era deguda a la voluntat politica de donar prioritat les escoles privades que ha-
via caracteritzat el tardofranquisme i els governs de la UCD, d’acord amb el principi de la
subsidiarietat. En paraules del que esdevingué el primer ministre socialista d’educacié, José
Marfa Maravall: «[...] se ha producido una extensién generalizada e indiscriminada de las
subvenciones, sin que al mismo tiempo el Estado haya utilizado adecuadamente su presu-
puesto para superar las deficiencias del sistema educativo y corregir sus desigualdades. [...]
las subvenciones se han incrementado sin cesar: de 1.385 millones de pesetas en 1973 a
14.612 millones en 1976, a setenta mil millones en 1982. En estos diez afios que van de
1973 a 1982, mientras que el presupuesto del MEC se ha multiplicado por siete, las sub-
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venciones destinadas a centros de EGB se han multiplicado por 50 y las destinadas a centros
de FP por 95. A lo largo de la década, las subvenciones han crecido por tanto ocho veces més
deprisa que las inversiones en la ensefianza publica. [...] En 1970 habfa 2.634.394 alumnos
en colegios privados. Aproximadamente los mismos que en 1980. O, para ser exactos, algu-
nos mds. Pagaban todos ellos sus estudios puntualmente. Hoy dfa, el erario piblico los su-
fraga en su inmensa mayorfa. Para ser también exactos en este punto, sufraga los estudios de
un 90 por ciento de los alumnos de la ensefianza privada en el nivel de EGB.»8

Per aquesta i altres raons, les construccions escolars del Ministeri d’Educacié i Ciéncia
datades d’aquest perfode presentaven seriosos problemes, com més endavant es posa de ma-
nifest. I, en aquest context, la situacié a Catalunya, i particularment a la ciutat de Barcelona,
era especialment greu: encara no tres de cada deu infants en edat d’assistir a I'escola obli-
gatdria podien disposar de plaga en un centre public; a la resta de I'Estat la proporcié era do-
ble: hi havia places piibliques per a sis de cada deu infants. Com es demostra ripidament en
un conflicte dificil entre la Generalitat provisional i el Ministeri d’Educacié, no era només
una qiiestié de places escolars enteses com a llocs fisics, siné també de dotacié de mestres.

D’acord amb el testimoni del primer conseller d’Ensenyament i Cultura de la Generali-
tat provisional, Pere Pi-Sunyer, el Consell Executiu de la Generalitat aprova una declaracié
formal el 17 de setembre de 1979, quan encara no s’havien produit els traspassos en la qual
s'afirmava la crisi de la xarxa publica a Catalunya i es responsabilitzava el Ministeri, llavors
sota govern de la UCD, de no crear les places necessaries. S’hi deia textualment:

«c) El Ministeri d’Educacié continua desconeixent en la seva planificacié el deficit
cronic de I'escola estatal a Catalunya, on 'esforg fet en la dotacié de centres estatals
d’EGB ha estat el és baix de totes les nacionalitats i regions espanyoles. En efecte, els
percentatges d’alumnes que assisteixen a I’'escola estatal en aquest nivell educatiu sén
els segiients:

Al conjunt de I'Estat espanyol 62%
A Catalunya 47%
A la “provincia” de Barcelona 42%
A la comarca del Barcelonés 32%
A la ciutat de Barcelona 26%

Aquestes xifres demostren que és precisament als grans nuclis urbans i a les zones
d’immigracié més recent on ha estat més negligida la creacié i dotacié d’escoles esta-
tals. Catalunya no busca, doncs, cap tracte de favor.»?

8. José Marfa Maravall, La reforma de la ensefianza. Barcelona: Laia/Cuadernos de Pedagogfa, 1984, p. 21-23.

9. La declaracié completa es troba a la pagina 75 de la memoria titulada Ensenyament i Cultura en la Genera-
litat provisional. Desembre 1977-abril 1980. Barcelona: Servei Central de Publicacions de la Generalitat de Cata-
lunya, 1981.
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Els deéficits funcionals

Els deficits funcionals del sistema educatiu a Catalunya en part sén els mateixos que a
I'#poca patia el sistema educatiu espanyol en el seu conjunt i als quals la Llei general d’edu-
cacié (1970) volia posar remei. D’altres, dbviament, eren especificament i genuinament ca-
talans. No cal insistir més en els primers, perqué ja sén forga coneguts i objecte de nombro-
sos estudis.13 Pel que fa als segons, els més importants tenien a veure amb la catalanitzacié en
llengua i continguts de I'escola.

Evidentment, el principal deficit funcional del sistema educatiu amb que es troba la Ge-
neralitat provisional és 'abséncia total de provisions relatives a I'obligatorietat de I'aprenen-
tatge de la llengua catalana durant 'EGB, en primer lloc. Val a dir, perd, que un bon nom-
bre d’escoles privades —sobretot religioses— ja impartien la llengua catalana com a assigna-
tura d’eng de la Llei general d’educacié i que, al costat d’aixd, un nombre igualment reduit
d’escoles privades no religioses feia forga més que aixd, impartint tot o part de I'ensenya-
ment en catald, trampejant com podia la vigilancia a qué estaven sotmeses. Quedava, doncs,
lluny un horitzé en el qual hom pogués pensar en una escola piblica en la qual la llengua
vehicular fos el catala i que inclogués també una reestructuracié curricular per atendre mi-
llor Pespecificitat del pafs.

Potser per aquesta raé no costa gaire d’entendre que la Generalitat provisional, sense
practicament competencies, es llenci amb forga a garantir la incorporacié de la llengua cata-
lana al curriculum escolar —una de les poques coses que podia i estava obligada a urgir.
Déna fe d’aixd, en primer lloc, I'organitzacié interna del Departament d’Ensenyament i
Cultura pel que fa al primer ambit, que només constava d’una direccié general (d’Ensenya-
ment), d’un servei (Servei d’Ensenyament del Catali, SEDEC) i de dues seccions dins
d’aquest servei ("’Administrativa i la d’Assessorament). I, en segon lloc, els Pactes de la Mon-
cloa i els acords Sudrez-Tarradellas de 1978, que es traduiren, ben aviat, en I'important Reial
Decret 2092/1978 pel qual es regulava la incorporacié de la llengua catalana al sistema d’en-
senyament de Catalunya. No cal dir que un dels principals problemes que shagueren
d’afrontar fou la manca de professionals de I'ensenyament del catald degudament titulats per
a exercir com a mestres I’ EGB o com a professors d’ensenyament secundari.

Es interessant comprovar els matisos politics amb qué la Generalitat provisional, d’una
banda, i el Ministeri d’Educacié, de I'altra, presentaven la necessitat d’incorporar el catali a
Iescola. Fer la comparacié és inevitable.

Per a la Generalitat provisional:

«La Generalitat de Catalunya es proposa que tots els infants de Catalunya rebin ins-
truccié de primeres lletres en llur llengua materna catalana o castellana i en rebin

10. Vegeu la nota 7. La mateixa anilisi que el Liibre Blanc (1969) féu dels déficits funcionals del sistema edu-
catiu espanyol en alguns aspectes era extremadament critica. Tant és aixf, que s’hi arribava a palesar que: «En re-
sumen: de cada 100 alumnos que iniciaron la ensefianza primaria en 1951, llegaron a ingresar 27 en ensefianza
media; aprobaron la revlida en bachillerato elemental 18 y 10 en el bachillerato superior; aprobaron el preuni-
versitario 5 y culminaron sus estudios universitarios 3 alumnos en 1967.»
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també de I'altra llengua, castellana o catalana, perque a la fi dels estudis basics, a ca-
torze anys, les puguin utilitzar normalment i correctament totes dues.»!!

Per al Ministeri d’Educacié:

«La consideracié de la realitat lingiiistica espanyola, multiple i variada, imposa la ne-
cessitat d’elaborar marcs legals que incorporin I'ensenyament de les distintes llengiies
parlades a Espanya al sistema educatiu, dins les seves arees territorials, amb una
orientacié flexible i coherent, on cpiguen tots els supdsits reals i es garanteixi el dret
dels alumnes al coneixement de la seva llengua materna, aixi com a poder arribar a re-
bre-hi 'ensenyament; tot aixd sense perjudici del ple domini del castelld, llengua ofi-
cial de I’Estat, com a mitji de comunicacié comd de tots els espanyols.»12

El llast administratiu

El darrer problema que cal tenir en compte a 'hora d’avaluar les politiques educatives im-
pulsades a Catalunya més que un deficit és, de fet, un llast heretat. Es tracta del llast d’'un mo-
del d’administracié fortament centralitzat que imposa a la Generalitat provisional i al primer
govern pujolista un seguit de condicionaments, d’alguns dels quals no podra desfer-se:

- en primer lloc, durant el procés de negociacié és evident que ’Administracié estatal,
atesa una tradicié que beu de la Llei Moyano i que s’inspira en el centralisme napoled-
nic, és un contrincant dur. Tot i que hi ha una voluntat politica clara de la UCD de
contribuir a generar un nou model d’Estat, la maquinaria burocratica i funcionarial,
que és la que ha de posar en prictica les decisions politiques, s'hi resisteix fortament.!3

- en segon lloc, quan els traspassos de competencies s’han fet ja efectius (a partir de I'1 de
gener de 1981), la Generalitat hereta les estructures administratives i els funcionaris de
les antigues delegacions provincials del Ministeri d’Educacié i és sobre aquesta base que
la Generalitat construird la seva propia administracié. Sens dubte, aquesta heréncia va
actuar com a llast en la configuracié de 'administracié educativa catalana condicio-
nant-la a reproduir alguns dels mals endémics de les administracions centralistes i fun-
cionaritzades. Cap dels successius governs de la Generalitat no ha provat, fins ara, de re-
formar I'administracié educativa partint d’'un model més respectués amb la diversitat
comarcal del pais o bé d’optar per un model menys funcionaritzat, el qual fou en el seu

11. Decret de 22 de maig de 1978, de creacié del Servei d’Ensenyament del Catala del Departament d’En-
senyament i Cultura de la Generalitat de Catalunya.

12. Reial Decret 2092/1978, de 23 de juny, pel qual es regula la incorporacié de la llengua catalana al siste-
ma d’ensenyament de Catalunya.

13. El 20 de febrer de 1979, després de la reunié del Consell de Ministres, a Madrid s’anunciava I'aprovacié
dels decrets de traspassos de competéncies a la Generalitat sobre educacié general basica i sobre biblioteques. El
Decrer sobre Biblioteques tarda més de mig any a ser publicat i el d’ensenyament es retardaria prop de dos anys.
De fet, els traspassos en materia d’ensenyament no serien efectius fins després del primer de gener del 1981. Man-
ca de voluntat politica o resistencia administrativa?
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moment recollit en la Llei de la funcié publica de la Generalitat (1985, reformada el 1994
sense que canviés substancialment el model). Dit aixo, cal afegir que en algun moment
abans del 1985 —i, per tant, de I'aprovacié de la Llei de la funcié publica de la Generali-
tat— el model catald d’administracié educativa, llavors encara poc funcionaritzat, fou lloat
per especialistes estrangers. Aixi, per exemple, I'Organitzacié per a la Cooperacié i el Desen-
volupament Econdmic organitza periddicament exdmens de la politica educativa dels dife-
rents paisos membres. El 1985, un grup d’experts internacionals visitd 'Estat espanyol amb
la finalitat de preparar un informe. Entre les conclusions presentades observaren el segiient:

«A Catalunya, als examinadors els va cridar 'atencié una caracteristica de les condi-
cions de nomenament dels funcionaris de I'administracié publica, que altres paisos
potser voldrien considerar, si no emular. Es aquesta: un nombre considerable de no-
menaments temporals. Els funcionaris no gaudeixen de nomenaments indefinits. Al
contrari, se suposa que exerceixen de cap d’uns serveis educatius, o de director gene-
ral o d’inspector, només per un temps limitat. A la fi d’aquest termini han de tornar
a 'escola o a un altre lloc. Aquest tipus de politica de personal evidentment és de-
mocratica. Significa també que hi ha una mobilitat constant i molt poca de la in-
comprensié miitua o fins i tot de ’hostilitat que divideix freqiientment els adminis-
tradors dels professors.»14

A I'#poca, els sindicats no opinaven pas el mateix, ans al contrari. Precisament per la re-
sisténcia dels sindicats d’acaba reinstaurant el model funcionarial prototipic.

LA CAPACITAT POLITICA DE LA GENERALITAT EN MATERIA D’ENSENYAMENT

Abans de demanar quines han estat fins ara les politiques educatives adoptades pels go-
verns de la Generalitat un cop realitzats els traspassos de competéncies, convé adquirir una
idea precisa de fins a quin punt aquests governs han tingut —i tenen— una capacitat politi-
ca real en aquesta matéria. Es a dir, fins a quin punt a Catalunya es poden dissenyar politi-
ques educatives prdpies, de forma autdnoma respecte d’altres autoritats polftiques i, més
concretament, respecte del Ministeri d’Educacié i Ciéncia de I'Estat espanyol. La resposta
no és senzilla. En primer lloc, cal examinar el marc politic i legislatiu fixat per dos docu-
ments essencials, la Constituci6 espanyola (CE) i 'Estatut d’Autonomia (EAC) i, en segon
lloc, cal veure com algunes lleis organiques interpreten, amb el seu articulat, aquest marc po-
litic i legislatiu.!5

14. OCDE, Examen de la politica espaiola por la OCDE. Madrid: Ministerio de Educacién y Ciencia, 1986,
p. 64.

15. Les qiiestions relacionades amb les competencies de la Generalitat en matéria educativa han estat objecte
de diferents estudis apadrinats per les dues administracions implicades. Pel que fa al Ministeri d’Educacié, cal ci-





