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Resumen: El articulo aborda la cuestion del pacto territorial en educacién, en el contexto de una re-
flexion mas general acerca de los pactos en materia de educacidn en Espaiia. Se plantea que la distri-
bucién de competencias establecida en la Constitucién de 1978 y en los posteriores Estatutos de Auto-
nomia configura un verdadero pacto territorial basico, que ha estado vigente y ha venido aplicandose
durante los ultimos cuarenta afios. Se describen los elementos centrales de dicho pacto, centrandose
fundamentalmente en los mecanismos establecidos para asegurar una coordinacion territorial efectiva
entre el Estado y las comunidades auténomas y entre estas. Posteriormente se analiza el impacto que
ha tenido la pandemia de Covid-19 sobre el funcionamiento de dichos mecanismos de coordinacion te-
rritorial en materia de educacion, centrandose sobre todo en la puesta en marcha de varias iniciativas
de cooperacion y en el refuerzo de la actividad de la Conferencia Sectorial de Educacién. Por ultimo,
se extraen algunas conclusiones acerca de la experiencia vivida en estas circunstancias excepcionales
y se realizan algunas propuestas para reforzar la cooperacién territorial, de acuerdo con unos plantea-
mientos federalistas.
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Abstract: The paper tackles the issue of territorial agreement in education, in the context of a more
general reflection on educational agreements in Spain. It argues that the distribution of responsibilities
set by the 1978 Constitution and the consequent Statutes of Autonomy depicts a basic territorial agree-
ment, still valid and having been in force during the last forty years. The paper describes the main ele-
ments of such an agreement, focusing on the tools designed to ensure an effective coordination in edu-
cational matters between the State and the Autonomous Communities and among the last ones. The
impact of the Covid-19 pandemic on those mechanisms for territorial coordination is later analyzed,
describing several initiatives of territorial cooperation adopted and the reinforcement of the activities
of the Conference of Education, integrated by the national minister and regional ministers of Education,
during this period. Finally, some conclusions are driven from the experience had in addressing such ex-
ceptional circumstances and some proposals for reinforcing territorial cooperation in accordance with
a federalist approach are presented.
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1. LOS PACTOS EN LA EDUCACION

Llevamos ya bastante tiempo hablando en Espafia de la necesidad de lograr un pacto en educacion,
hasta el punto de que esa reclamacion ha llegado a convertirse en un tépico del discurso politico y se
ha extendido como un mantra en la opinién publica. Al menos desde mediados de la década de los
noventa se viene hablando de ello, en diferentes circunstancias y con diversos enfoques (Colectivo Lo-
renzo Luzuriaga, 2010). Pero, aunque el pacto se venga reclamando insistentemente desde entonces,
dando de paso la impresion de no haberse conseguido nada con anterioridad, hay que reconocer que
el establecimiento de un pacto basico en materia de educacion se remonta a mas atras, en concreto, al
momento de elaboracion de la Constitucion de 1978.

Como bien ha analizado Manuel de Puelles, el consenso basico en este campo se alcanzé con oca-
sion de la elaboracidn de la nueva Carta Magna. No en vano él mismo habla de un “pacto escolar consti-
tuyente” para referirse a ese logro (Puelles Benitez, 2007a: 26). Ese pacto constitucional corresponderia
altipo del denominado consenso bdsico, que junto con el procedimentaly el politico constituyen los tres
niveles de consenso que de manera muy sugerente analiza Giovanni Sartori (Sartori, 1987). Si el consen-
so procedimental resulta indispensable en cualquier sistema politico democratico, ya que en él se basa
el establecimiento de las reglas del juego y de los procedimientos para resolver los conflictos que se
planteen, el consenso bdsico, que implica acordar valores que a veces son de dificil conciliacién, resulta
deseable, aunque no sea estrictamente imprescindible. Por su parte, el consenso politico resulta mas
dificilmente alcanzable, puesto que supone el acuerdo acerca de las politicas concretas que se adoptan
en un dmbito concreto de actuacion de gobierno. Este tltimo campo es mas bien el terreno propio del
disenso, por lo que lograr un pacto que lo abarque constituye una circunstancia excepcional, aunque
no deje de resultar deseable para muchos sectores y personas.

Ese pacto escolar constituyente del que habla Puelles, correspondiente como se ha dicho a un mo-
delo de consenso basico, se plasmo en el articulo 27 de la Constitucion de 1978 y fue el resultado de un
proceso laborioso de negociacién, que estuvo a punto de dar al traste con el consenso constitucional,
como es bien sabido (Puelles Benitez, 2007b: 119-131). Pero el hecho de haber conseguido acordar ese
articulo, conciliando principios y valores hasta entonces considerados opuestos o incluso antagénicos,
no implica que el acuerdo se lograse sin controversia, debido a las interpretaciones divergentes que ya
entonces se hicieron del mismo y que contintian hasta la actualidad (Puelles Benitez y Menor Curras,
2018).

En efecto, a pesar de la existencia de ese pacto inicial, enseguida se manifestaron discrepancias
importantes en materia de educacién entre los distintos partidos politicos, que se hicieron especial-
mente evidentes tras la sustitucion del PSOE por el PP en el gobierno en 1996. La voluntad expresada
por la ministra Esperanza Aguirre de acabar con la ordenacién académica establecida por la Ley Organi-
ca de Ordenacion General del Sistema Educativo (LOGSE) supuso una movilizacién de diversos actores
educativos, que suscribieron en 1997 una Declaracién conjunta a favor de la educacién, auspiciada por
la Fundacion Encuentro. Ese documento sirvi6 de referencia para la reivindicacion de un pacto en edu-
cacién en los afos siguientes.

Sin danimo de hacer aqui una historia de los intentos de pacto escolar llevados a cabo desde enton-
ces, vale la pena sefialar que han sido varios y que algunos de ellos han estado muy cerca de conseguir
su objetivo (Puelles Benitez, 2007a; Tiana, 2007a; Bedera Bravo, 2018). Pero lo cierto es que no ha sido
posible alcanzar un pacto estable, en lo que sin duda ha influido la dificultad de lograr un consenso
politico en esta materia, como antes se sefialaba.

En todo caso, no es propésito de estas paginas hacer una historia, ni un analisis, ni aiin menos una
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valoracion, de los intentos de pacto en educacién que se han vivido en Espafia en las dos ultimas dé-
cadas. El intento es mas modesto y se circunscribe al analisis de una de las dimensiones de un posible
pacto en educacion que suele quedar fuera del foco habitual.

En efecto, cuando se habla de pacto se suele hacer hincapié habitualmente en el pacto politico, esto es,
entre partidos o grupos politicos, bien sea objeto de debate y negociacién en el dmbito parlamentario
o fuera de él. Otras veces, aunque sea una demanda menos frecuente, se reclama un pacto social, que
deberia ser suscrito entre los principales agentes del mundo de la educacion (asociaciones, sindicatos,
organizaciones sectoriales). No cabe duda de que uno y otro tipo de pacto tienen gran relevancia, si
bien debe distinguirse entre ambos, pues poseen caracteristicas y efectos diferentes.

Pero, mas alld de ambos, cabe hablar en Espafia de la necesidad de abordar un pacto territorial, esto
es, entre las entidades autonémicas que componen el Estado espafiol. No todos los paises tienen un
modelo politico tan descentralizado como el espafiol, con una amplia atribucion de competencias en
materia de educacion a las diferentes entidades territoriales (en nuestro caso, las comunidades au-
tébnomas). Por lo tanto, la busqueda de acuerdos y pactos en materia de educacién implica buscarlos
también entre entidades que dirigen y gestionan la educacién en sus respectivos territorios y que pue-
den tener (y de hecho tienen) aproximaciones diferentes a los asuntos educativos. Y a este tema se
suele dedicar menos atencién que a los antes mencionados, a pesar de su importancia.

2. LA COORDINACION TERRITORIAL EN MATERIA DE EDUCACION

Como es sabido, la Constitucion de 1978 disefid un nuevo modelo de organizacion territorial, que cono-
cemos coloquialmente como Estado de las Autonomias. Frente al anterior modelo estatal centralizado
y uniformador adoptado por el régimen franquista, la Constitucion abrio las puertas a una nueva distri-
bucioén territorial de competencias en los distintos ambitos de la vida publicay promovi6 el traspaso de
algunas de ellas (entre las que se encuentran buena parte de las relativas a la educacion) a las comuni-
dades autéonomas creadas por la Carta Magna.

Los estudios internacionales comparados han puesto de manifiesto que Espafia se encuentra en-
tre los paises que disponen de un sistema de educacion descentralizado (Garcia Garrido, 2005). Sin
llegar al extremo de Canada, Bélgica o Suiza, que ni siquiera cuentan con un Ministerio nacional de
Educacion, las competencias en materia de educacion atribuidas a la Administracién central son mas
limitadas en Espafia que en algunos paises propiamente federales, como es el caso de México o Argen-
tina. Si buscamos un pais que pueda servirnos como referente en cuanto a la organizacién descentra-
lizada de su sistema educativo, quizas haya que mirar a Alemania, cuyo modelo guarda indudables se-
mejanzas con el espafiol, aunque presente también diferencias relevantes. Asi, nuestras comunidades
autonomas disponen de un amplio margen de actuaciéon en materia de educacion, cuyas dimensiones
conviene precisar para saber exactamente a qué nos referimos cuando hablamos de descentralizacién
(Tiana, 2007b).

La Constitucién de 1978 sent6 las bases para el reparto de competencias en diversas materias,
entre ellas la educacién. Los articulos 148 y 149 fijan los limites de dicho reparto, al establecer las com-
petencias que podran asumir las comunidades autbnomasy las que corresponden de manera exclusiva
al Estado. Entre las primeras, la Unica competencia mencionada que se refiere explicitamente a la edu-
cacion es “el fomento de la cultura, de la investigacion y, en su caso, de la ensefianza de la lengua de la
Comunidad Auténoma” (CE, art. 148.1.172). Por su parte, entre las competencias exclusivas del Estado
se incluye una genérica, “la regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos
los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales” (CE,
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art. 149.1.12), y otra especifica sobre educacion, consistente en la “regulacién de las condiciones de
obtencidn, expedicion y homologacion de titulos académicos y profesionales y normas basicas para
el desarrollo del articulo 27 de la Constitucién, a fin de garantizar el cumplimiento de las obligaciones
de los poderes publicos en esta materia” (CE, art. 149.1.302). Ademas, también se atribuyen al Estado
la determinacién de las bases del régimen estatutario de los funcionarios publicos (CE, art. 149.1.192),
lo que afecta a los funcionarios docentes, y la estadistica para fines estatales (CE, art. 149.1.312), que
incluye la relativa a la educacion. El articulo 149 establece asimismo que “las materias no atribuidas
expresamente al Estado por esta Constitucion podran corresponder a las Comunidades Autébnomas, en
virtud de sus respectivos Estatutos”, al tiempo que afirma que “la competencia sobre las materias que
no se hayan asumido por los Estatutos de Autonomia correspondera al Estado, cuyas normas prevale-
ceran, en caso de conflicto, sobre las de las Comunidades Autdnomas en todo lo que no esté atribuido
a la exclusiva competencia de éstas” (CE, art. 149.3). Este es el marco general a partir del cual se ha
desarrollado el reparto de competencias en materia de educacion.

Dado el amplio margen de apertura que deja la Constitucién al reparto de las competencias edu-
cativas y teniendo en cuenta que las no atribuidas a las comunidades auténomas corresponden en
exclusiva al Estado, no debe extrafiar que la elaboracién de los Estatutos de Autonomia, comenzando
por los primeros en ser tramitados, que fueron los del Pais Vasco y Cataluiia, implicase una intensa
negociacién. Como resultado final de ese laborioso proceso, se alcanzé un compromiso razonable en-
tre la pretension del poder central de ampliar lo mas posible su ambito de actuacién y el deseo de las
administraciones autonémicas de ejercer las mas amplias competencias en materia de educacion. La
férmula que finalmente se incorporaria en casi todos los Estatutos y no sélo en los primeros aprobados,
consistiria en atribuir a las comunidades auténomas la regulacién y la administracion de la ensefianza
en toda su extension, niveles y grados, modalidades y especialidades, sin perjuicio de la competencia
del Estado sobre la regulacién y expedicion de los titulos académicos y profesionales, asi como sobre
las normas basicas de desarrollo del articulo 27 y la alta inspeccién para asegurar su cumplimiento y
efectividad. Con ligeros matices, esa es la férmula que aparece en los diversos Estatutos de Autonomia
y que deslinda de manera general las competencias respectivas del Estado y de las comunidades auté-
nomas.

Con posterioridad a 1978, la Ley Organica Reguladora del Derecho a la Educacion (LODE) atribuyo
al Estado las siguientes competencias: a) la ordenacion general del sistema educativo; b) la programa-
cién general de la ensefianza en los términos establecidos en la propia ley; c) la fijacion de las ense-
flanzas minimas y la regulacién de las condiciones para la obtencion, expedicion y homologacion de
los titulos académicos y profesionales con validez estatal; d) la alta inspeccién y demas facultades que
permitan garantizar el cumplimiento de las obligaciones de los poderes publicos (LODE, disposicién
adicional 12.2). Esta formulacién ha sido posteriormente suprimida de la LODE e incorporada con lige-
ras variaciones a la Ley Organica de Educacién (LOE, art. 6 bis) por la Ley Organica para la Mejora de la
Calidad Educativa (LOMCE) y contintia estando vigente en lo fundamental.

En realidad, como muchos constitucionalistas han subrayado, algunas de las competencias atri-
buidas en exclusiva al Estado no conllevan una capacidad ilimitada de regulacién y gestién, sino que se
limitan a la aprobacién de la normativa basica que debe ser posteriormente desarrollada y ejecutada
por parte de las administraciones autonédmicas. Por lo tanto, puede decirse que se trata en buena me-
dida de competencias concurrentes o compartidas, puesto que no son ejercidas por el Estado en toda
su extension.

Aunque sea de pasada, conviene indicar que la descentralizacién en materia de educacion no
alcanza en Espafia por igual a todas las administraciones y todos los agentes que intervienen en el
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proceso educativo. Asi, mientras que se han transferido competencias relevantes a las comunidades
auténomas, no puede decirse lo mismo respecto de las provincias o ayuntamientos, ni tampoco res-
pecto de los propios centros educativos. En comparaciéon con muchos otros paises, resulta llamativo
el escaso nivel de responsabilidad que tienen las autoridades locales en materia de educacién y alin
mas el limitado grado de autonomia de los centros, sobre todo teniendo en cuenta que se trata de un
factor que todos los estudios internacionales ponen en relacion con la calidad de la educacion (Sancho
Gargallo, 2015). Caso aparte constituye la descentralizacién en materia universitaria, dado el principio
de autonomia establecido por la Constitucion para las universidades. Por lo tanto, podriamos decir
que el sistema educativo espafiol es efectivamente descentralizado, pero sobre todo en lo relativo a la
responsabilidad que las comunidades autbnomas asumen en su regulacién, desarrollo y gestion, y no
tanto en la participacién asumida por otros niveles administrativos ni en el plano propiamente escolar.

Las disposiciones incluidas en la Constitucién de 1978, en los diversos Estatutos de Autonomia,
antes en la LODE y ahora en la LOE, definen el modelo vigente de reparto de competencias en materia
de educacién. Este modelo puede en realidad entenderse como un pacto territorial basico en materia
de educacion, puesto que sienta las bases del funcionamiento del sistema educativo en nuestro con-
texto descentralizado. Si bien esta denominacién no se ha utilizado frecuentemente, parece acertada
para referirse al modelo constitucional establecido para la cogobernanza del sistema educativo.

Aungue todavia subsistan discrepancias relativas a la interpretacion y el alcance de algunas com-
petencias, sobre todo las de caracter compartido, puede afirmarse que el reparto competencial esta
suficientemente asentado y ha resistido el paso del tiempo. Una de las principales consecuencias de
dicho modelo consiste en que las politicas educativas concretas, tal como las percibe el ciudadano, son
el resultado del establecimiento de unas directrices estatales y la aplicacion de unas politicas especi-
ficas autondmicas. Por lo tanto, la coordinacién resulta imprescindible en este contexto, dado que se
debe aunar la igualdad de todos los ciudadanos en el ejercicio pleno del derecho a la educacion, inde-
pendientemente de cudl sea su lugar de residencia, con la existencia de dos niveles sucesivos de toma
de decisiones politicas. Vale la pena sefialar que se habla aqui de coordinacion, pero hay quien prefiere
hacerlo de cooperacion o de colaboracion. La distincién, aunque no revista excesiva relevancia, mani-
fiesta un enfoque mas o menos autonomista en lo que se refiere a la organizacion territorial del Estado.

Existen varios mecanismos de coordinacién establecidos por la Constitucion y las leyes que la de-
sarrollan, que merece la pena sefialar. El primero consiste en la elaboraciéon de normativa basica, fun-
damentalmente a través de leyes y en menor medida de reales decretos, de acuerdo con la doctrina del
Tribunal Constitucional. A ella va asociado el control de su cumplimiento, que se realiza a través de los
servicios de la alta inspeccion de educacién, ubicada orgdnicamente en las delegaciones del Gobierno
en las comunidades auténomas. Una pieza fundamental de coordinacién, a la que se hara referencia
mas extensa, es la Conferencia Sectorial de Educacion, que retne al ministro o ministra de Educacién
y los consejeros o consejeras responsables de Educacion de las comunidades auténomas y que cuen-
ta con una serie de comisiones que se ocupan de diversos asuntos (personal, ordenacién académica,
formacion profesional, programas internacionales y otros). Hay que mencionar también la existencia
de mecanismos de evaluacién y seguimiento del sistema educativo, que se desarrollan en estrecha
cooperacion entre el Instituto Nacional de Evaluacién Educativa (INEE) y los 6rganos autondmicos co-
rrespondientes. Por ultimo, hay que destacar el desarrollo de programas de cooperacion territorial,
disefiados, aplicados y financiados conjuntamente entre el Ministerio de Educacion y las comunidades
auténomas. Todo ello constituye en conjunto un mecanismo coherente de coordinacién y cooperacién
territorial, que ha jugado un papel relevante en la gestién del sistema educativo durante la pandemia
de Covid-19.
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3. LA COOPERACION TERRITORIAL EN LA EDUCACION DURANTE LA PANDEMIA

Toda esta estructura de coordinacion territorial ha sido puesta a prueba como efecto de la pandemia
que hemos vivido en el afio 2020. Las tensiones experimentadas han sido multiplesy vale la pena dete-
nerse a analizarlas, por las ensefianzas que de ello podamos extraer.

Conviene comenzar recordando que a lo largo de la segunda semana del mes de marzo algunas
comunidades autbnomas comenzaron a suspender las actividades escolares, de forma total o parcial, a
causa de la expansién descontrolada de la Covid-19 en sus territorios. El sdbado de esa misma semana,
el dia 14 de marzo, se proclamé el estado de alarma en todo el territorio nacional y entre otras medidas
se suspendio la actividad lectiva presencial en todos los centros educativos, etapas, ciclos, grados, cur-
sosy niveles de ensefianza (Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo). En consecuencia, el lunes 16 ya no
abrieron los centros escolares y ceso la actividad lectiva presencial de forma generalizada.

Asi pues, la vida escolar se vio profundamente alterada de manera tan inesperada como abrupta.
Es cierto que en los dias anteriores ya se produjeron indicios de que dicha decisién podria adoptarse,
pero el plazo disponible para hacer previsiones fue muy breve y no dio tiempo a realizar una adaptacién
cuidadosa de las actividades lectivas a la situacién que se avecinaba. Eso implicd que todas las progra-
maciones desarrolladas con anterioridad por los equipos docentes se viesen sobrepasadas e incluso
truncadas. Se estaba llegando en esas semanas al final del segundo trimestre del curso 2019-2020,
pero se plantearon numerosos interrogantes con vistas a la reanudacién de la actividad lectiva tras el
paréntesis de la Semana Santa y hasta el final del curso académico.

La norma que proclamé el estado de alarma y decreté el confinamiento generalizado de la pobla-
cién espariola también dispuso que las actividades educativas se mantuviesen a través de las modali-
dades a distanciay en linea, siempre que resultase posible. Y fue precisamente eso lo que tuvieron que
hacer todos los centros educativos y los docentes del pais. La actividad presencial dejo paso de un dia
para otro a la ensefianza a distancia y en linea, aprovechando los recursos tecnolégicos y didacticos
disponibles, aunque conviene sefialar que no siempre eran todos los que hubiesen resultado necesa-
rios.

Si echamos la vista hacia atras, debemos reconocer que el sistema educativo espafiol habia venido
dando pasos decididos hacia su digitalizacién. La puesta en marcha en los ultimos afios de algunos
programas con financiacién europea, como el denominado Escuelas Conectadas, estaba consiguiendo
dotar de equipamiento tecnolégico y conectividad de alta velocidad e inaldmbrica a la mayoria de los
cerca de 30.000 centros educativos espafioles. Y también se habian llevado a cabo algunos programas
de formacion del profesorado para el desarrollo de la competencia digital docente, asi como varios
proyectos orientados a la digitalizacion de la educacién, como la comunidad eTwinning de centros edu-
cativos, amparada bajo el paraguas del Erasmus+. Por su parte, las administraciones autonémicas y
los propios centros docentes habian venido desarrollando diversas plataformas, portales web y progra-
mas educativos, muchas veces en alianza con empresas del sector tecnolégico o editorial.

Los avances en este campo se estaban dejando sentir con claridad, pero ello no implicaba que se
hubiese llegado a una situacion capaz de permitir el desarrollo de una actividad lectiva exclusivamente
en linea. En honora la verdad, tampoco esa posibilidad entraba en las previsiones anteriores. En efecto,
la utilizacion de la tecnologia digital venia siendo ampliamente considerada por las administraciones
educativasy los equipos docentes como un apoyo a las actividades lectivas presenciales, pero no como
un sistema alternativo que se pudiese utilizar de manera independiente. En consecuencia, resultaba
poco menos que imposible recurrir a estos medios como sustitucion de la metodologia presencial.

No obstante, el profesorado, el alumnado, las familias y las autoridades educativas, todos se pusie-
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ron inmediatamente manos a la obra para hacer posible la continuidad de la actividad lectiva, aunque
fuese a través de medios muy diferentes de los habituales. A falta de unas perspectivas precisas acerca
de la posible duracion de esta situacién excepcional, la actividad lectiva se desplazé al ambito digital y
se llevé a cabo fundamentalmente a distancia y en linea, con el propésito de continuar desarrollando
las tareas educativas e impedir que los estudiantes viesen truncado su proceso de aprendizaje.

Con objeto de permitir el desarrollo de este tipo de actividades lectivas digitales o a distancia fue
preciso poner en marcha diversas iniciativas. Algunas fueron emprendidas por algunas administracio-
nes autonémicas de manera aislada, pero otras implicaron la cooperacién de diversos agentes, fuesen
solamente administraciones educativas o en colaboracién con entidades del sector privado.

Como muestra de este tipo de iniciativas y sin animo de exhaustividad, se pueden citar las siguientes:

- Desde los primeros dias del confinamiento, se pusieron a disposiciéon de todas las comunidades
auténomas los materiales para la formacion profesional a distancia que se venian elaborando
en el ministerio desde 2019 y se abri6 el acceso a los materiales de otras ensefianzas (educacién
primaria, educacion secundaria obligatoria y bachillerato) disponibles en el Centro de Innovacién
y Desarrollo de la Educacion a Distancia (CIDEAD). Varias comunidades auténomas los incluyeron
en sus portales y plataformas educativas, permitiendo su uso por los docentes y centros interesa-
dos, como efectivamente ocurrié.

- Secred el portal web Aprendo en Casa (https://aprendoencasa.educacion.es/), a través del cual se
canalizaron recursos, herramientas y aplicaciones educativas para el profesorado, las familias y el
alumnado. Este portal, basado en los trabajos que se venian desarrollando en cooperacion entre
el ministerio y las comunidades auténomas, recibié mas de 350.000 visitas y generd un trafico de
mas de 15 millones de paginas vistas al dia, con un pico de 23 millones de paginas vistas el 23 de
abril.

- El Instituto Nacional de Tecnologias Educativas y Formacion del Profesorado (INTEF) abrié al
publico el portal web Recursos Educativos para el Aprendizaje en Linea (https://intef.es/recur-
sos-educativos/recursos-para-el-aprendizaje-en-linea/), que facilité a los docentes de todas las
comunidades autdbnomas herramientas y recursos para continuar con la educaciéon con medios
digitales y a distancia. A ello se afadieron cursos de formacién en red para docentes, unos tuto-
rizados y otros abiertos, centrados en temas como los recursos para el aprendizaje en linea, el
aprendizaje basado en proyectos o la ciberseguridad. Entre marzo y julio se ofrecieron 16 cursos
abiertos, que contaron con la participacion de 22.000 docentes.

- También en un plazo muy breve se inicié la programacién educativa Aprendemos en Casa, en co-
laboracién con Radio Television Espaiiola (RTVE) y dirigida al alumnado de 6 a 16 afios con dificul-
tades o sin los recursos necesarios para seguir las actividades en linea, asi como a quienes residen
en territorios con dificultades de conexion a la red o tienen problemas para compartir las herra-
mientas digitales o el ancho de banda. La iniciativa cont6 con una gran aceptacion, pues en sus
casi 60 dias de emision se proyectaron mas de 2.600 videos educativos proporcionados por mas
de 110 entidades y personas que colaboraron de manera desinteresada, tales como editoriales,
portales educativos, youtubers, docentes y otros proveedores de contenidos educativos en linea.
En total conto6 con 14,3 millones de espectadores, un 31,7% de la poblacion espafola.

- Con el objetivo de reducir el impacto de la brecha digital existente, se busco la colaboracion de
entidades privadas con capacidad para poner a disposicién, de manera rapida, recursos tecnolé-
gicos para que los estudiantes mas vulnerables pudieran acceder a las ensefianzas en linea. Desde
el 30 de marzo, el ministerio distribuy6 a las comunidades auténomas 23.000 tarjetas de acceso
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a internet de alta capacidad, 1.000 smartphones, 2.400 tablets, 131 equipos informaticos y 1.500
calculadoras cientificas.

Asi pues, como puede apreciarse, tras la interrupcion de las actividades lectivas presenciales se
pusieron en marcha varias iniciativas basadas en la cooperacién entre el Ministerio de Educacién y
Formacién Profesional y las comunidades autonomas. La relacion anterior muestra también sus carac-
teristicas principales, que se pueden sintetizar en varios rasgos generales.

En primer lugar, el desarrollo de tales proyectos se basé en la mayoria de los casos (portales web,
cursos de formacion, repositorios de materiales educativos) en la cooperacion anteriormente existente
entre todas las administraciones educativas. Sin la existencia de proyectos anteriores, por limitados
que fuesen, la puesta en marcha de tales iniciativas habria tenido mucho menor alcance e impacto y
hubiese requerido de plazos de tiempo mas dilatados. La colaboracion entre administraciones educa-
tivas venia siendo una practica habitual, si bien las nuevas circunstancias obligaron a reforzarla. Y la
existencia de unos mecanismos bien desarrollados y una practica dilatada de cooperacion permitieron
hacerlo.

En segundo lugar, el cambio registrado en muy pocos dias sirvio de aliciente poderoso para el
refuerzo de los mecanismos de colaboracién existentes, extendiendo notablemente su alcance y sus
dimensiones, al tiempo que alent6 el establecimiento de nuevas alianzas (como las establecidas con la
radiotelevisién publica, editoriales, productores de contenidos audiovisuales, o empresas tecnologicas
y de comunicacién).

En tercer lugar, debe sefalarse que este tipo de mecanismos de cooperacion no tropezé con difi-
cultades resefiables. Es cierto que algunas comunidades autbnomas colaboraron de manera mas acti-
va que otras en los proyectos mencionados, pero todas ellas se implicaron en mayor o menor medida.

En general, puede afirmarse que los mecanismos existentes de cooperacion territorial funcionaron
adecuadamente en estas circunstancias imprevistas, lo que es una buena noticia. No cabe duda de que
la practica del desarrollo de programas conjuntos de cooperacion territorial, los primeros de los cuales
se pusieron en marcha en 2005, y sin solucién de continuidad desde entonces, contribuyé de manera
decisiva al éxito de estas iniciativas.

Pero este estilo de actuacion no agoto los canales de cooperacién entre el Ministerio de Educacion
y Formacioén Profesionaly las comunidades autdnomas. Mas alla de los proyectos concretos menciona-
dos, hay que destacar la celebracion de un niUmero importante de reuniones de la Conferencia Sectorial
de Educacién y de sus comisiones de trabajo. En los seis meses que transcurrieron entre la aprobacion
del estado de alarma y el inicio del curso escolar 2020-2021, se celebraron un total de veintiuna reu-
niones de este tipo, seis de ellas de la Conferencia propiamente dicha, esto es, con la presencia de los
consejeros y consejeras de Educacion de todas las comunidades auténomas, y quince de alguna de sus
comisiones.

Estas reuniones sirvieron para acordar medidas de cooperacion en unas circunstancias especial-
mente dificiles, para las que no se contaba con experiencia previa. En ellas se pusieron en comun las
decisiones adoptadas por cada administracion para hacer posible la continuidad del curso escolar, se
intercambiaron informaciones relevantes, se elaboraron o solicitaron informes juridicos o técnicos so-
bre algunas cuestiones delicadas y se compartieron recursos educativos. Pero ademas sirvieron para
adoptar algunos acuerdos de urgencia con el objetivo de dar respuesta a las dificultades planteadas.

Asi, la Conferencia Sectorial debi6 llegar a acuerdos acerca de la adaptacion y celebracion de las
pruebas de la EVAU, el reconocimiento de los estudios cursados en otros paises por estudiantes espa-
foles, la realizacion de las actividades de formacion practica en diversas ensefianzas profesionales y
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artisticas, la evaluacion de los aprendizajes en condiciones de confinamiento, el retorno a las activida-
des lectivas presenciales, o las condiciones del inicio del nuevo curso, por no citar sino algunos de los
asuntos mas relevantes. Es importante destacar que, si bien el real decreto que declaré el estado de
alarma establecié un mando Unico en materia sanitaria y en algunas otras cuestiones de seguridad,
movilidad y asuntos similares, no modificé la distribucion de competencias en materia de educacion.
En consecuencia, las comunidades auténomas conservaron intactas sus competencias en este ambito
durante todo el estado de alarma.

En esta situacioén, la Conferencia Sectorial se convirti6 en un lugar privilegiado para realizar la con-
duccién del sistema educativo en este contexto tan excepcional. La adopcién de decisiones se produjo
en la mayoria de las ocasiones sin conflicto, pero en algunas otras provocé un debate intenso e incluso
desacuerdos dignos de mencién. Concretamente, vale la pena mencionar dos momentos en que dichos
conflictos se manifestaron mas abiertamente.

En la segunda de las reuniones mencionadas, celebrada el 15 de abril, el Ministerio presenté el
documento “Acuerdos para el desarrollo del tercer trimestre del curso 2019-2020 y el inicio del curso
2020-2021". En él se recogian siete propuestas relativas a otros tantos asuntos de primera importancia
y cuyos enunciados eran los siguientes: 1) Cuidar a las personas como principio fundamental; 2) Mante-
ner la duracién del curso escolar 2019-2020; 3) Adaptar la actividad lectiva a las circunstancias; 4) Fle-
xibilizar el curriculo y las programaciones didacticas; 5) Adaptar la evaluacién, promocién y titulacion
del curso 2019-2020; 6) Trabajar de manera coordinada; y 7) Preparar el curso 2020-2021. El objetivo
consistia en conseguir el acuerdo de las comunidades auténomas sobre estos asuntos, cosa que se
consiguié solo parcialmente. En efecto, finalmente fueron doce de las diecisiete comunidades auténo-
mas las que lo suscribieron. El punto que suscité mayores discrepancias, hasta ocasionar que cuatro
comunidades no suscribieran el acuerdo, fue el quinto de los mencionados. La prevision de flexibilizar
la aplicacion de la normativa vigente acerca de la promocién de curso y la titulaciéon provocé desave-
nencias que resultaron irresolubles. El acuerdo finalmente alcanzado en la Conferencia Sectorial por
doce comunidades auténomas fue publicado unos dias después en forma de orden ministerial (Orden
EFP/365/2020, de 22 de abril).

En la cuarta de las reuniones, celebrada el 11 de junio, quince de las diecisiete comunidades auto-
nomas suscribieron un documento relativo a la organizacién del curso escolar 2020-2021, que constaba
de catorce puntos. En él se incluian cuestiones tales como la adopcion de la presencialidad como prin-
cipio general, la adaptacién de las programaciones didacticas, el establecimiento de planes de segui-
miento y apoyo para el alumnado con mayores dificultades, la aplicacién de las directrices sanitarias
dictadas por el Ministerio de Sanidad previo acuerdo del Consejo Interterritorial de Salud, las pautas
generales para la preparacion del nuevo curso, la elaboracion de planes de contingencia, la reduccién
de la brecha digital, el refuerzo de la competencia digital y la puesta en marcha de programas de coope-
racion territorial. Los acuerdos alcanzados fueron asimismo publicados en forma de orden ministerial
(Orden EFP/561/2020, de 20 de junio).

La experiencia de estos meses permite extraer algunas conclusiones. En primer lugar, hay que
reconocer que la Conferencia Sectorial ha demostrado ser un mecanismo adecuado en lineas gene-
rales para asegurar la coordinacién territorial en circunstancias complicadas y no solo en condiciones
ordinarias. Ha bastado con intensificar el ritmo de trabajo y celebrar un mayor nimero de reuniones del
plenoy de sus comisiones para articular muchas soluciones consensuadas a los problemas que se iban
planteando. Pero eso no quiere decir que haya sido capaz de dar siempre respuesta a las necesidades
planteadas, como hemos visto, lo que deberia hacernos reflexionar.

En segundo lugar, se debe subrayar que el trabajo realizado se ha hecho con pleno respeto a las
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competencias de las comunidades auténomas en materia de educacién. Es mas, puede mencionarse
que el Pais Vasco se opuso a los dos acuerdos mencionados por considerar que al tener competencias
plenas en esta materia no se sentia vinculado por acuerdos colectivos, aun cuando manifestase ex-
presamente su coincidencia con las propuestas realizadas. Esto quiere decir que, aun realizando una
interpretacion abusiva de las implicaciones de la reserva de sus competencias, estas se mantuvieron
en todo momento. Desde este punto de vista, puede hablarse de la existencia de una cogobernanza
efectiva, por mencionar un término muy utilizado en ese periodo para poner de manifiesto la responsa-
bilidad compartida de todas las administraciones en la conduccion del sistema educativo.

En tercer lugar, la aparicién de desavenencias como las mencionadas, capaces de impedir la adop-
cién de acuerdos en aspectos importantes (como los relativos a la evaluacion, promocion y titulacién
del alumnado), ha puesto de manifiesto la existencia de algunos defectos de concepcidn y funciona-
miento de la Conferencia, que deberian corregirse. Concretamente, la principal dificultad ha tenido
que ver con la insuficiente capacidad para dar respuesta unificada a problemas comunes surgidos en
unas circunstancias excepcionales. Y, aunque pueda mencionarse de manera lateral, no se puede dejar
de lado la exigencia de mantener una lealtad institucional, que no ha estado siempre presente en las
circunstancias analizadas.

Esta dificultad ha llevado a que algunas personas, organizaciones y grupos politicos hayan pro-
puesto de manera mas o menos explicita la recentralizacién de algunas competencias, también de las
educativas. Sin llegar a ese extremo, que es una posicion minoritaria, es cierto que la situacion provoca-
da por la pandemia ha puesto de manifiesto la necesidad de adoptar mecanismos que permitan tomar
decisiones coordinadas de manera urgentey agil, lo que no se habia planteado de manera tan acucian-
te con anterioridad. Seria necesario introducir algunos cambios en el funcionamiento de la Conferencia
Sectorial que promoviesen la adopcién de acuerdos ante cuestiones tan importantes como la reaccién
coordinada a esta pandemia imprevista.

Mas alla de estas observaciones, se aprecian algunas preocupaciones recientemente formuladas
por distintos analistas, de caracter mas general y menos extremas que las propuestas mencionadas de
recentralizacién. Asi, por ejemplo, José Maria Lassalle afirmaba en un articulo de opinién que el dise-
fio de nuestro Estado autonédmico “limitdndose a su descentralizacién territorial y competencial [...]
ha replicado y perpetuado a nivel autonémico un modelo lineal de decisiones basado en una unidad
de mando no cooperativa en el ejercicio de sus competencias excluyentes”, ademas de echar en falta
“pasarelas de cooperacion que fueran leales mas alla del respeto a la competencia exclusiva de alguien
de la que alguien es titular” (El Pais, 22 de octubre de 2020: 11). Por su parte, la Fundacién Alternativas
convocaba en noviembre un seminario acerca de “El Estado autonémico durante la pandemia”, afir-
mando en su nota de invitacion que “el Estado autondmico se ha visto expuesto a evidentes tensiones
durante la crisis de la COVID-19, ya que muchas de las decisiones que han tenido que adoptarse para
combatir el virus necesitaban de la colaboracién de diferentes niveles de Gobierno”. Y un amplio grupo
de profesores, catedraticos y profesionales de la Sociologia escribia en octubre una carta al director del
CIS, José Félix Tezanos, solicitdndole que preguntase a los ciudadanos su opinién acerca del reparto
de competencias entre el Estado y las comunidades auténomas, afirmando que “nuestro sistema de
gobernanza multinivel ha evidenciado disfunciones que no parecen resueltas de cara a la preocupante
segunda oleada de la pandemia”. Aunque buena parte de estas preocupaciones surgen en relacion di-
recta con el funcionamiento de los servicios sanitarios, la educacién y la formacién sufren una situacién
similar, que nos debe hacer reflexionar sobre las posibles soluciones.
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4. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

Tras el analisis realizado, estamos en condiciones de finalizar planteando algunas conclusiones y ofre-
ciendo algunas propuestas. Lo primero que destaca de todo lo sefialado con anterioridad es que con-
tamos con un pacto territorial basico sélido, que posee los rasgos que se han presentado mas arriba.
La Constitucion de 1978 y su desarrollo posterior en los Estatutos de Autonomiay las correspondientes
leyes organicas ha servido para articular un sistema educativo unico y coordinado, aunque con las l6-
gicas especificidades autonémicas. Como se ha sefialado, en los meses de la pandemia se han elevado
voces que pretenden poner en duda dicho reparto competencial, pero ese debate no se ha planteado
de manera rigurosa, pareciendo mas bien el resultado de reacciones de indignacion y de posiciones de
rechazo del actual modelo autondémico. No quiere ello decir que este debate no pueda emprenderse
en algiin momento, pero la opinién mas generalizada en Espafia parece aceptar la situacion actual,
aunque esté abierta a algunos replanteamientos parciales o puntuales.

Por otra parte, también puede afirmarse que los mecanismos existentes para conseguir la coor-
dinacion efectiva en el sistema educativo resultan adecuados en lineas generales. Entre ellos desta-
can dos que han mostrado su solidez en circunstancias tan complicadas como las ocasionadas por la
pandemia: el funcionamiento de la Conferencia Sectorial de Educacién como érgano de coordinacién
multilateral, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 147 a 152 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre,
de Régimen Juridico del Sector Publico, y el establecimiento de programas de cooperacion territorial,
que ya cuentan con una larga tradicion.

No obstante, las tensiones generadas por la pandemia han puesto de manifiesto la existencia de
algunas disfunciones y lagunas en el mecanismo y el funcionamiento de la Conferencia Sectorial de
Educacién y sus comisiones de trabajo. Sin que se trate de problemas graves, convendria abordar su
revisién. La experiencia acumulada por algunas otras Conferencias Sectoriales de otros ambitos podria
ayudar a buscar vias de mejora. Concretamente, tendria gran interés analizar la experiencia vivida en
esos meses de 2020 por el Consejo Interterritorial de Salud, puesto que se ha visto en el foco de la ges-
tién de la pandemia.

En términos generales, mi posicién personal se orienta hacia una intensificacion del federalismo
y de los mecanismos de coordinacién territorial que existen en esos contextos. Es un asunto que he
abordado en alguna ocasion anterior y que considero que continda teniendo vigencia (Tiana, 2016).
Concretamente, me querria referir a dos de las propuestas que alli realizaba, que tienen bastante rela-
cién con el analisis que aqui se realiza.

La primera consistiria en establecer un reparto de competencias con rango constitucional, lo que
tendria la virtud de proporcionar una mayor seguridad juridica acerca de la distribucién de responsabi-
lidades, evitando el riesgo de una modificacion interesada por parte del nivel central o de las unidades
federales. Esa delimitacién podria redundar ademas en una mayor estabilidad normativa que la actual-
mente existente.

La segunda consistiria en reforzar el papel de la Conferencia Sectorial de Educacién como ins-
trumento de coordinacién de las politicas educativas. En un sistema federal deberia verse aiin mas
reforzada, constituyendo el espacio principal de debate y de acuerdo entre el gobierno central y las
comunidades autdbnomas, asi como entre estas ultimas. Al igual que sucede en la mayor parte de los
Estados Federales, seria el lugar donde se adoptasen los acuerdos necesarios para asegurar la unidad
del sistema educativo y la coherencia de las politicas educativas territoriales. Para poder cumplir dicho
papel, deberia revisarse su normativa, estableciendo unos modos de funcionamiento mas claros que
en la actualidad y dotandola de los medios necesarios para asegurar su funcionamiento. Por otra parte,
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sus reglas deberian ser mas explicitas, dependiendo en menor medida su dinamismo de la voluntad
manifestada por la autoridad ministerial.

Un aspecto al que habria que conceder especial importancia en un sistema federal es el relativo al
seguimiento y control del cumplimiento de los acuerdos adoptados. Si la Conferencia es el espacio cen-
tral de acuerdo, le deberia corresponder también la responsabilidad de dicho seguimiento y control. En
esta linea, cabria pensar en la sustitucion de la Alta Inspeccion actual por un sistema dependiente de
la Conferencia Sectorial de Educacién, que asegurase el cumplimiento de sus acuerdos y resolviese los
eventuales conflictos que pudieran producirse. Frente a un modelo basado en el control jerarquico del
cumplimiento de las normas, habria que pensar en otro mas cooperativo en que participasen todas las
unidades territoriales.

Es evidente que estas propuestas no deben valorarse de manera aislada, sino que deberian enten-
derse en una propuesta mas amplia y ambiciosa de transformacién federal del Estado espafol. Pero
muchas personas consideramos que valdria la pena considerarlo o, al menos, tenerlo en cuenta como
objetivo tendencial.
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