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Alintroducimos en el campo de la Planificacion educativa, es necesario establecer una
primeradistincién entre lateoria y la practica. Es decir, entre los resultados efectivos, y las bases
tedricas en que se cimienta su evolucién. Estas consideraciones cobran especial relieve, al hallar
en su desglose, una dicotomia atin mds acusada. Asi lo subrayan autores como L& Than Khai',
al afirmar que la planificacién «comenzd como una préctica sin teoria»; considerando que la
préctica en s{ misma, constituye una forma, no sélo de actuar, sino de conocer y aprender, que
de hecho, conduce a la generacién de teorias, conceptos, enfoques y metodologias que se
desarrollan gradualmente a través de un proceso de tanteos. La construccién de teorias, vendria
en consecuencia a suponer una mejora de la practica (L€ Than Khai, 1992: 4623). Y no le falta
un dpice de razén, yaque la ‘accion’ hasido el elemento generatriz, y portanto laclave explicativa
del contenido de esta disciplina, cuya decantaciontedrica se ha mantenido en un segundo plano,
no por ello menor en importancia, mas bien al contrario, ya que, dificilmente podria haber
alcanzado algiin grado de institucionalizacién académica o cientifica sin el apoyo de una teoria
s6lida, capaz de dar cuenta de los principios basicos, de los paradigmas y metodologias especificas
que han mediado su génesis, haciendo posible su perfeccionamiento y evolucién’. Consideraciones
que lejos de ser una mera justificacion, o un escueto recurso teérico, suponen —€nsu aplicacién
al estudio sobre el desarrollo de nuestra disciplina—, la necesidad de desglosar metodoldgicamente,
aefectos cognoscitivos, el plano de lateorfa, del de lapractica. Este iiltimo, de cardcternetamente
histérico, vendria a dar cuenta de las distintas etapas reales por las que ha atravesado el disefio
de politicas y actuaciones efectivas en el desarrollo y extensién de la educacién. Por su parte,
el plano de lateoria,—inseparable de la practica—, consolida las bases de esta disciplina, al dar
cuenta de su contenido, asi como de los modelos, paradigmas, técnicas y herramientas que
constituyen el utillaje basico de la Planificacion educativa. Desde este punto de partida, historia

! LE THAN KHOI (1992): «Historia de la Planificacién de la Educacién». En: HUSEN, T.: POSTLETHWAITE,
T. N.: Enciclopedia Internacional de la Educacion, Vol. 8, M.EC./Vicens Vives. Barcelona, pags. 4623-4625.

2 Este debate, entre teoria y praxis es comin a gran parte de las Ciencias de la Educaci6n, y asi lo detallan te6ricos
como Joseph D. Novak, al afirmar queno «parece probable que se produzcan progresos importantesenlas practicas
educativas (...) sin disponer previamente de una teoria de la educacién adecuada, (y) sin la renovacién de las
practicas educativas que se derivarian de tal teoria» (Novak, 1982: 17). Claro que para poder alcanzar una
elaboracién teérica, es necesario que €sta quede referida a una trayectoria, a una evolucién determinada; ya que,
en opinién de T. W. Moore, el término “teoria” queda referido a un intento de explicar c6mo las cosas hanllegado
a sercomoson, junto a las explicaciones acercade qué puede esperarse en el futuro (Moore, 1988: 14). Sin dnimo
de introducirnos en el terreno de la especulacién teérica, ni dirimir con las diferentes corrientes que atraviesan su
contenido. parec: claro que las afirmaciones de LLé Than Khéi, son perfectamente asumibles por nuestra disciplina,
v extrapolables por lo demds al terreno de la especulacién teérico-educativa.
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y teoria confluyen en una senda comiin, cuyoslimites sondificiles de deslindar, aunque visibl
a cualquier observador tiguroso. "

En principio, més alld de obtener un perfil nitido de la evolucién de los conceptos
metodologias propiosde la Planificacién educativa, capaces de serempleadoscomo element¢
situacionales y tlarificadores del dominio de conocimiento en el que se ubica, parece convenien
reconcebtualizar esta tarea para identificarla no como una labor destinada a proporcionar t
perfil extenso de referencias mas o menos precisas, sino como un proceso explicativo que p
una parte venga a dar cuenta tanto de su razén de ser contextual (capaz de mostrar los pr
requisitos que condicionan su eclosién y del contexto histérico en que se produce), y por otr
establezca su razén de ser sustantiva (explicitando sus contenidos y sus finalidades).

Por tanto, en base a estos argumentos, en primer lugar, interesaria distinguir el punto ¢
inflexién que delimita el nacimiento de lo que podemos entender como Planificacién de
educacidn, en el sentido mds actual del término, separdndola de las concepciones anteriore
que aunque semejantes en sus logros, desarrollos y condicionamientos, presentan caracteristic:
diferenciales en sus formas y presupuestos. Y en segundo lugar, dar cuenta de su contenid
de sus herramientas, de sus conceptos, de sus teorias, en suma, de su razén sustantiva. Desc
este esquema analitico, tratamos de lograr una mejor explicacién de esta disciplina que hag
posible una mejor comprension general de su propia realidad, en su esfuerzo cientifico por conoct
e intervenir sobre la educacién de forma positiva.

Pero antes de introducimos en este andlisis, parece oportunodar cuentade unadoble dimex
sién que afecta de forma comiin a ambos aspectos, —teoria y practica—. La planificacion, entendic
comounodelosinstrumentos mds importantes al serviciode la politica educativa, tradicionalme:r
te ha tratado de hacer compatibles un doble conjunto de intereses: de una parte, suministrar un
especializacion profesional en proporcién y nivel adecuados aloslimites fijados porlaevolucié
econémicay social; y de otraparte, satisfacer las necesidades de formacién establecidas por|
demanda social (Seage; Medela, De Blas, 1980: 100). Esta formulacién, plantea la existenci
de dos principios que subyacen a la Planificacién educativa. Uno de carécter interno, a travé
del cual se persigue alcanzar ciertos niveles de rentabilidad y adecuacién de la oferta educativ:
vinculado a las necesidades del propio sistema, junto a otro de cardcter externo, que ademsé
de garantizar el acceso y cierto grado de equidad en la extensién de los niveles de ensefianz:
hade contemplar las demandas particulares generadas por la sociedad. Loque vendrd a traducirsi
en palabras de Juan Carlos Tedesco®, en «latensién entrelas necesidades de laintegraciénsociz
y los requerimientos del desarrollo personal» (Tedesco, 1995: 9).

En este sentido, el presupuesto bdsico de cualquier nocién de planificacién reposa sobr
la hipétesis fundamental dequeen presencia de un sistema determinado, es posible racionaliz:
la evolucién e inferir sus trayectorias, en funcién de un cierto nimero de 6ptimos decidido
con antelacién y por medio de métodos de prevision adecuados (E1Hachem, 1992: 3). De algi
modo, es posible afirmar que su desarrollo debe obedecer a las exigencias y principios de u
método y traducirse en procesos de accién capaces de alcanzar algtin tipo de resultado. Ademé:
partiendo de su supuesta neutralidad como técnica —del modo en que es delineada desd

3 TEDESCO, Juan Carlos (1995): El nuevo pacto educativo. Educacion, competitividad y ciudadanta en la socieda
moderna, Anaya, Madrid.
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planteamientos tedricos—, su concepto queda articulado, enrelaciénal tipo de accién, su tempo
histérico y el contexto global en los que quedan inscritos, condicionando la orientacién, las
dimensiones y las caracteristicas de cada plan.

Dando por supuesta la capacidad explicativa de los argumentos desarrollados, iniciamos
nuestro andlisis enfrentando en primer lugar unarevision histérica capaz de dilucidar los ras gos
caracterfsticos y los requisitos que hicieron posible 1aaparicién en el terreno de la accién educativa
delas formas modernasde planificacién, dandocuentaen este casode surazénde ser contextual.
En segundo lugar, a partir de este recorrido histérico y conceptual, tratamos de dilucidar su
razdn de ser sustantiva, es decir, las diversas corrientes, teorias y desarrollos metodolégicos
que comprenden en laactualidad su estructura basica para tratar, finalmente, de aproximarnos
a su posible desarrollo futuro.

LOS CONCEPTOS Y LAS PRACTICAS

Cualquier disciplina es heredera de una historia previa. La accién de planificar es algo
natural al desarrollo de las sociedades humanas, encontrando ejemplos desde las épocas mds
remotas. A nivel histérico, la idea de Planificacién educativa, es posible hallarla en opinién
de L& ThanKhdi, en los Dharmashastras de laIndia,como conjunto de prescripciones morales
queregulan laconductadel individuo y la sociedad (Galino, 1988: 73) o remontamnos veinticinco
siglos atrdsenla historia de la civilizacién de occidente, para contemplar la antigiiedad clasica,
épocaenlaqueJenofonte nosdescribe en La Constituciondelos Lacedonios cémo planificaban
los Espartanos una educacién que se adaptaba a sus bien definidos objetivos militares, sociales
y econémicos. Educacién que en palabras de Maria Angeles Galino, era «hecha por el Estado
y para el Estado a través de sus instituciones, (...) todoenellase supedita al mantenimiento
de lacolectividad, se inspiraen el culto de las virtudes civico-militares y lleva hasta las tltimas
consecuencias el desconocimiento y sacrificio del individuo» (Galino, 1988: 196). De igual
modo, Platén, en L& Repiiblica, diseniaba un plan de inswuccion destinado aserviralas necesidades
delliderazgoy alos propésitos politicos de Atenas. Estos ejemplos pueden dar una breve visién
delaimportanciade laPlanificacién educativaentendida como vinculo delsistemade ensefianza
de una sociedad a sus metas, aunque es posible encontrar ejemplos en otras civilizaciones que
también se preocuparon por el desarrollo mas o menos riguroso de su educacién.

Pero quizds sea la etapa comprendida entre el final del siglo XVIII y comienzos del XIX
lamdas comprometida en la génesis de proyectosrenovadores. Situada a caballo de las Reformas
Ilustradas y del naciente Liberalismo, la mayor parte de sus iniciativas en el terreno de la
ensefianza, quedaban orientadas hacia amplias reformas sociales. En este sentido, laIlustracién,
en opinién de autores como A. Mayordomo y F. Lazaro Lorente, se revela, en su dimensién
histdrica, como una «afirmacién del lugar y la posibilidad del conocimiento en la transformacién
de la sociedad» (1988: 14). Junto a estas convicciones, y a pesar de la confianza depositada
en la educacién como elemento fundamental inserto en una nueva concepcién de la politica
y de lasociedad, e identificadacomo elementobasicodel progresoindividual y social, es posible
percibir —en opinién de estos autores— dos tendencias contrapuestas: «en primer lugar, (...) la
contradiccién entre el declarado interés por el hombre y la universalizacién.de la cultura, y el
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pocoempujeque se produce en el campo de la educacién popular (...) Porotraparte, y en se gunde
término, la educacién es contemplada desde la vertiente civica o politica como interesante
litil para el Estado, y ello conlleva que sea considerada campo de intervencion de los podere:
puiblicos; la autoridad civil va a reforzar su papel de promotora y ordenadora de la ensefianza
integrando la escuela en el marco de la accién politica desde disposiciones pioneras (...) L:
preocupacién educativa tiene una firme inquietud porservir ala realidad y a sus transformaciones
y por ello, al enfoque determinado por quienes las promueven desde posiciones de privilegio»
(1988: 14-15). Entre los proyectos méas destacados Ph. H Coombs, subraya el elaborado po
Dideroten 1776, Plande una Universidad parael Gobierno de Rusia ainstancias de Catalina II
Trazado a semejanza de los estudios de la Universidad de Paris (Artes, Derecho, Medicina y
Teologia) alcanza a plantear algunas consideraciones debidas més a su intuicién practica que
a una reflexion cientifica, pronuncidndose ante todo, por una educacion estatal, obligatoria y
laica, e insistiendo en la necesidad de incorporar a la escuela las “artes mecénicas” que hagar
del ciudadano, en definitiva un hombre iitil al Estado.

En suma, la creacidn de sistemas educativos nacionales en opinidn de J. Bowen, «haciar
hincapié en que unos sistemas de educacion convenientemente organizados podrian promove:
cambios sociales y el bien comun, formar el cardcter nacional e institucionalizar un gobiernc
popular» (Bowen, 1985: 315).Estaintegracion de laensefianzaen el marco delaaccion politica
es analizada por Antono Viiiao, situandose en la perspectiva de lalarga duracion. Tras estableces
unalinea de continuidad -en la génesisy formacién del Estado-que une las monarquias absolutas
con el liberalismo decimonénico y el Estado de bienestar, afirmar que «la politica educative
ilustrada hay que contemplarla, al menos en el caso espafiol y en cuanto alos objetivosbésicos
junto aotrassimilares: formar vasallos o stibditos -que no ciudadanos— fieles y laboriosos, amantes
delrey y de la nacién, disciplinados, titiles y productivos, sin poner en cuestién el orden estamental
y las jerarquias establecidas y asegurando, a la vez, lapreeminenciade esas nuevas clases acomo-
dadas legitimadas por el saber o servicios prestados a la nacién, al rey y al Estado, es decir.
por la creacidn de cultura, poder y riqueza» (Vifiao, 1991: 312).

Apartirde estas consideraciones, y sin dnimo de desarrollaruna exhaustiva revision histdrica,
vinculada a la apasionante reflexién sobre el concepto y el papel desempefiado por el pensamientc
utdpico en el impulso de lasociedad, y siendoconscientes por lo demés de las posibles omisiones
en que podamos incurrir, creemos necesarioretomar nuestro andlisis en el momento de eclosién
de la Planificacion educativa. En este extremo, existe coincidencia en todos los analistas al situar
la aparicién, en su forma moderna, en la Unién Soviética. Desde ella, se extenderd hacia los
paisesoccidentales, a partir de laSegunda Guerra Mundial, hasta recalar en los paises del Tercer
Mundo. Portanto, el primer intento modermo en el empleo sistemético, queda insertoenel primer
Plan Quinquenal de la extinta Unidn Soviética (1929-1933). Como proyecto de nuevasociedad,
se impone en este periodo el modelo de «escueladel trabajo», concebida comoelementoesencial
para forjar y consolidar este proyecto, y que tendria su continuacidn en los siguientes planes.
No obstante, se trata de un caso aislado sometido por otra parte a la controversia entre el marxismo
y el liberalismo. Aunque no por ello dejan de emprenderse algunas experiencias parciales de
planeamiento econémico, como el Plan Tadieu de 1929, o el Plan Maquetde 1934 en Francia.
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En Estados Unidos el New Deal Planning de 1933, o el Plan Wahlen paralaagriculturaimpulsado
en Suiza en 1941 (Coombs, 1970: 21-23; L.é Than Khoi, 1974: 1973; 1992: 4625).

A pesar de las numerosas excepciones que caracterizan la evolucion de la Planificacién
educativa, conviene acotarlos limites que marcan el trinsito entre formasdiferentes de concebir
la Planificacién educativa. Dentro de esta primera etapa, en opinién de Ph. H. Coombs®, los
rasgos bésicos que caracterizaban este tipo de acciones con anterioridad a la Segunda Guerra
Mundial, pueden quedar identificados en relacién a cuatro elementos definitorios. En primer
lugar, su perspectiva se situaba en el corto plazo, a excepcion de aquellas situaciones que requerian
proyecciones de mayor amplitud, tales como construcciones escolares o la agregacién de
programas de cierta importancia a la estructura existente, en cuyo caso, el horizonte temporal
se ampliaba, aunque su reflejo en el plano de los presupuestos econdmicos, no superaba ]a
proyeccidnanual. En segundo lugar, los proyectos solian ser fragmentarios en la cobertura del
sistemaeducativo, yaque losdistintos niveles y tipos de enseflanza se planificaban sinninguna
clase de dependencia. En tercer lugar, apenas alcanzaba ungrado de vinculaciénconel entorno
social, en cuanto que lasinstitucioneseducativas se proyectaban de maneraauténoma, sin tener
encuentalas necesidades y tendenciasdela sociedad y laeconomia. Finalmente, en cuartolugar,
la planificacidn podia ser definida como estética, al asumirun modeloimperecedero, conservando
intactos sus rasgos caracteristicos (Coombs, 1970: 24-25).

El final de 1a Segunda Guerra Mundial, marca los limites de estaprimera etapade la planifi-
cacién, dando paso a una nueva era que afecta a las dimensiones esenciales de la sociedad. La
educacion no quedo al margen, las consecuencias de estos cambios motivaron la eclosion de
un conjunto de necesidades y problemas que superaban las que hasta ese momento habia tenido
que afrontar. La explosion demogréfica, las preocupacionessociales, y la gran urgenciaporrecu-
perar los niveles de vidaperdidos por la contienda, deciden a los distintos Gobiernos, cada vez
enmayor niimero, a planificarla educacién. A pesar de las controversias ideoldgicas que rodean
laextension de acciones planificadas, debemosrecordar quelas medidas con que los gobiernos
occidentales trataron de atajar el proceso de reconstruccién posterior ala segunda guerra mundial,
fueronadoptadas desde una posicién claramente intervencionista. Apoyadas en el plano econémico
por el apogeo de las teorias Keynesianas, en las que el Estado, por medijo de la regulacién o
asumiendo un papel protagonista, fragué un modelo de economia mixta capaz de perdurar en
susrasgos esenciales hastael momento actual. Eneste contexto,enopiniénde Alberto Moncada,
«laplanificacién fue pues aliviada de sus connotaciones més siniestras e incorporadaala gestion
gubernamental capitalista bien que a costa de una infinidad de fracasos e incertidumbres que
los amigos de la vieja politicano dejan de pregonar. Y cuando el gobiemo francés y el sueco,
por los mismos afios cincuenta, introdujeron la planificacion sectorial, indicativa parael sector
privado y obligatoria paraelpiiblico, el mundo occidentalhabia hecho suyoun modo de predecir
y conquistar el futuro que puede que no fuera deseable para muchos, pero que era inevitable
si los trabajos de la reconstruccidn postbélica iban a ser continuados por una vigorosa accidn
gubernamental en la creacion de infraestructuras y en la constitucién de lo que seriael germen

4 COOMBS, Ph. H. (1970): «;Qué es el planeamiento educacional?». En: COOMBS, Ph. H.; RUSCOE, G. C.: El
planeamiento educacional. Sus condiciones, Paid6s, Buenos Aires.
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del Estadobienestar» (Moncada, 1982: 74-75). Este movimiento se extiende atodos los paise
principalmente los socialistas, aunque sin embargo no queda restringido a ellos. En 1944
Reino Unido preparaba un plan docente plasmado en la Education Act, por la cual, cada w
de las 146 autoridades docentes locales quedaban obligadas a preparar un plan de desarroll
Francia,que en 1946 habiaexcluidola educacidn de su primerplan, creé en 1951 una “Comisic
del Plan de Equipo Escolar, Universitario y Cientifico”, quedando incluida a partir de 19*
entre las materias del Plan General. De una forma u otra lamayor parte de los Estados europe:
adoptaron alguna forma de planificacién. A esta tendencia, habria que unir a partir de 19¢
alos paises que accedian a la independencia, circunstancia que contribuyé decisivamente a
extension de la planificacion. Adoptaron estos sistemas convencidos de suutilidad como med
rapido para formar cuadros especializados y acelerar el desarrollo de su educacién’.

Pero en realidad, habria que interrogarse sobe el contexto y las circunstancias que cond
cionan este replanteamiento del papel del Estado en materia de ensefianza, y que en su vertien
histdrica quedara definida como la «era del positivismo cientifico» (Bowen, 1985: 654). E
ella, una de las claves, proviene del entorno social y politico del momento, caracterizado p
un enfrentamiento a nivel politico y estratégico que supera las barreras de lo que dio en definir:
como ‘guerra fria’ para extenderse también hacia los terrenos de 1a ciencia y de la cultura. L
década de los cincuenta y el inicio de los afios sesenta, recogen el impacto que en el camg
educativo supone el significado de 1a educacién entendida como inversiénrentable. A esto habr.
que unir un hecho trascendente en lahistoria: por primera vez, el desarrollonacional se convirti
derepenteen objetivo prioritario, y guia fundamental de la politica y programas intemacionale
sobre todo en las naciones que acababan de acceder a suindependencia. En este contexto, ¢
enmarcd la extraordinaria expansion educativa que se produjo en todo el mundo. Asi, la relacié
entre educacion y trabajo se convirtié en la razén de ser de la gran expansién que vivié ]
educacién en los afios cincuenta y sesenta. Se adopté una estrategia de expansion lineal, qu
descansaba en tres presupuestos tipicos de este periodo. En primer lugar que la oferta constant
y creciente derecursos humanos cualificados eraesencial para el crecimiento econémico naciona
En segundo lugar, que los sistemasde educaciénformal existentes, heredados del pasado, servia
para producir estos tipos de recursos humanos necesarios. Finalmente, que las economia
nacionales en desarrollo tendrian una necesidad insaciable y absorberian todos los recursc
humanos cualificados que los sistemas educativos pudieran ofrecer (Coombs, 1970: 36-40

Estos tres presupuestos tuvieron una influencia decisiva en la direccién que tomo el de
venir de la educacion tanto en los paises desarrollados como en aquéllos que trataban de accede
a las vias de desarrollo. Los economistas mds destacados lo sancionaron al proclamar que ¢
aumento de gastos en educacién suponia una inversion rentable para el crecimiento econémic
(Coombs, 1970: 40-42). Aunque estes hipdtesis formaban parte del acervo comiin de la Economi:
los primeros economistas cldsicos, acertaron a comprender con claridad la importancia de 1

5 Enel primer plan de laIndia (1951-1955) la educaci6n se inscribe en el contexto del desarrollo social y econémicc

En 1951, Ghana emprende un plan de desarrolio general para un amplio perfodo de ocho afios en el que figura 1
educacién. Un afio més tarde, Birmania publica un plan de educaci6n para cuatro afios. En afios sucesivos s
multiplican los planes; Colombia en 1957, Marruecos y Pakistdn en 1958, Ttinez en 1959, etc. Cfr. MLE.C. (1968
El planeamiento de la educacion, M.E.C./Secretaria General Técnica, Madrid.
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educacidén enrelacioncon la productividad del wrabajo. Asilos mercantilistas situaron este anélisis
enladeterminaciondelainfluenciadelaformaciondelos trabajadores en la productividad total®,
Los economistas cldsicos, en la linea iniciada por sus antecesores, concedieron importancia
primordial al factor trabajo, destacando de forma claralos efectos que tiene laformaciénsobre
su productividad, tal como se aprecia en las obrasde A. Smith, T.R. Malthus, N.W. Marshall, etc.”

A pesar de estas evidencias, parece claro que con anterioridad a la década de los sesenta,
eran pocos los economistas que analizaban la educacién como una forma de inversién, mas
bien, su hipétesis era la de considerar a ésta como un bien de consumo. En consecuencia, 1a
demanda de educacion dependia generalmente delnivel de renta de los individuos. Los origenes
dela «Teoriadel Capital Humano», comoauténticadinamizadora, anivel tedrico, del impulso
cobrado pro la educacién, surge al descubrirse que para la explicacion de ciertos fendmenos
macroeconémicos, como el crecimiento de larenta nacional, es necesario incluir, ademas de
los factores clédsicos de produccidn —tierra, trabajo y capital—, un tercer factor que considere
el conjunto de habilidades y capacidades de la poblacién laboral. Serd a partir de 1alos estudios
de Abramovitz y de Solow, cuando comiencen a producirse las primeras alteraciones en las
concepciones clasicas de la educacién. Publicados enladécada de los cincuenta, estos estudios
venian a revelar la incapacidad de explicar el crecimiento e condmico experimentado por los
Estados Unidos durante la primera mitad del siglo XX, basdndose en la teoria clasica de la
acumulaciénde capital e incremento dela mano de obra. Estas dificultades, fueron atribuidas
a la existencia de un factor residual al que era atribuible la parte de crecimiento econémico
noexplicado por los factores tradicionales. Este factor residual nopodia ser otro que la mejora
cualitativa de la mano de obra, mejora producida porlaeducacién impartida a través del sistema

8 Problema que es frecuentemente aludido en las obras de J. Hales, G. Malynes, T. Mun, W. Petty, D. Hume, entre

otros numerosos economistas precldsicos. Dentro de esta corriente, destacan algunos de ellos, por su intento de
medir de forma explicitael valor del capital humano, como es el caso, por ejemplo de W. Petty, en su Aritmética
Politica. Otros autores, como H. von Thiinen (Der Isolieter Staat, 1875), o Irving Fisher (The Nature of Capital
and Income, New York, 1906) incluyen la formaci6én humana en el concepto de capital.

En los primeros parrafos de La Riqueza de as Naciones puede apreciarse la importancia notable del factor wabajo:

«El trabajo anual de cada nacién es el fondo del que se deriva todo el suministro de cosas necesarias y
convenientes para la vida que la nacién consume anualmente, y que consisten siempre en el producto inmediato
de ese trabajo, o en lo que se compra con dicho producto a otras naciones.

En consecuencia, la nacién estard mejor o peor provista de todo lo necesario y cémodo que es capaz de
conseguir seglin la proporcién mayor o menor que ese producto, o lo que con €l se compra, guarde respecto al
nimero de personas que lo consumen.

En toda nacién, esa proporcién depende de dos circunstancias distintas; primero, de la habilidad, destreza y
juicio con que habitualmente se realiza el trabajo; y segundo, de la proporcién entre el nimero de los que estan
empleados en un trabajo iitil y los que no lo estén. Sean cuales fueren el suelo, clima o extension territorial de
cualquier nacién en particular, 1 a abundancia o escasez d e su abastecimiento anual siempre depende, en cada caso
particular, de esas dos circunstancias» SMITH, Adam: La Riqueza de las Naciones, Alianza Editorial, Madrid,
1994 (1776), pags. 27-28.

Al desarrollo de estas tesis, se dedica el capitulo primero de esta obra, que comenzaré refiriendose al «poder
productivo del trabajo» y a la «habilidad, destreza y acierto con que se aplica». En realidad, afirma: «El mayor
progreso de la capacidad productiva del trabajo, y la mayor parte de la habilidad, destreza y juiciocon que ha sido
dirigido o aplicado, parecen haber sido los efectos de la divisi6n del trabajo». Parece evidente que A. Smith
consideraba la formacién del trabajador como un elemento bésico del proceso productivo,
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escolar (en la misma linea deben destacarse también los trabajos de Auckrust, que aplicé
teoria a Noruega con resultados similares a lo expuesto)

Enladécadade los cincuenta, el mundo industrializado, comenzé a desarrollarse un gr
interés porla educacién, como consecuencia légicadelciclode expansién econdmica indica
en aquellos afios y que pronto dejod sentir sus efectos en el campo educativo. Por entonces
extendidla creencia de que el desarrollo econdmico depende de modo fundamental de 1a educaci
y enparticularde laeducacién técnica. Almismotiempo, laelevacion en el nivelde vida provo
una gran demanda en este campo. Resultado de estos hechos fue una fuerte expansion de 1
sistemas educativos (alumnos, profesores, instalaciones) y un crecimiento espectacular de 1
recursos dedicados a la educacién®. El éxito de esta concepcién en la década de los afios seser
fue completo. Alaeducacién sele asignd en todos los paises, desarrollados y subdesarrolladc
la funciénde producirlamanode obra cualificadaque el sistema econdmico demandaba. Surg
asf la Planificacién educativa, integrada dentro de la planificacién econdémica general, y 1
términos educacion y desarrollo se unieron de modo casi indisoluble.

Laposterior sistematizacion de estos estudios, dio paso ala eclosion delateoria del capii
humano, que pasé a concebir la educacién como una forma especifica de destinar recurs
productivos a laformacién de una modalidad especial de capital. De forma similar, alainversi
en capital fisicoel proceso educativo se identificd como una posibilidad de invertir en una forr.
de capitalalternativo que incrementaigualmente la capacidad productiva y, en consecuenci
los flujos de renta que se derivan de él. De esta forma, 1ademanda de educacién constituye u
demanda por un bien deinversién que bdsicamente, se manifiesta incrementando la potencialid:
productiva del sujeto. La proyeccién social que la teoria del capital humano da al sisten
educativoes igualmente inequivoca. Para este enfoque, lasdiferencias salariales entre person
condiferentes niveles formativos se debe asu diferente capacidad de aportaciénalaproduccit
de bienes y servicios, representandola educacién un importante papel en lacreaciény desarrol
de aquellas diferencias. De este modo, al igual que los incrementos de capital fisico permitc
unamayorrentaagregada, lasinversiones educativas favorecen los aumentos en la produccic
generalizada de bienes y servicios. En este sentido, la sociedad valora positivamente la demanx
privada de educacién. Realmente, 1la Revolucién que origind la teoria del Capital Human
obedecid esencialmente a motivacionestécnico-econdmicas, mas que a problemas conceptuale
Esta teoria se consolidé a partir de los trabajos de Shultz (1959, 1963), Becker (1962, 197
y Mincer (1958, 1962) y ha generado una abundante literatura analitica. El impulso que cobs
el desarrollo de los sistemas educativos, asi como la preocupacién por alcanzar altos nivel¢
de desarrollo social y tecnoldgico, impulsaron a los gobiermos a destinar mayores recursos ¢
los tradicionales al sistema de ensefianza. Algo que por otra parte, contribuyé a generar ur
etapa de creciente intervencionismo por parte del Estado en materia de ensefianza’.

“Presentacion”. Revista de Educacien, N. 236-237. 1975, p. 3.

A ello, debemos unir la génesis de un conjunto de organismos internacionales que iniciada en junio de 1945 c«
la firma de la Carta de 1a Organizacién de las Naciones Unidas y la posterior creacién, en 1946 de la Organizacic
para la Educacién, la Ciencia y la Cultura, de las Naciones Unidas (UNESCO), vendran a desempeiiar un pap
activo en materia educativa. En diciembre de 1961, en el seno de los paises occidentales se constituye
Organizacién para la Cooperacién y Desarroilo Econémico (OCDE). Este conjunto de organizaciones, a las gt
progresivamente se irdn uniendo nuevos organismos. tendrdn un papel determinante en la génesis, extensién

9
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A nivel conceptual, 1a Planificacién educativa tal como la concebimos en la actualidad,
surge en los primeros afios bajo el nombre de planificacion integral de la educacion (Diez
Hochleitner, 1990) ya que una parte importante de las primeras iniciativas estaban esechamente
relacionadas con el desarrollo econémico y social. Las primeras definiciones generadas por
los organismos internacionales la caracterizaban como «un proceso continuo y sistematico en
elcual se aplican y coordinan los métodos de lainvestigacion social, los principios y las técnicas
de laeducacidn, de la administracion, de 1a economia y de las finanzas, con la participacién
y el apoyo de la opini6n puiblica, tanto en el campo de las actividades estatales como privadas,
afinde garantizar educacion adecuada a la poblacion, conmetasy en etapas bien determinadas,
facilitando a cadaindividuolarealizacién de sus potencialidades y sucontribucién més eficaz
al desarrollo social, cultural y econémico del pais»'.

En el ambito educativo, vino a configurarse como uno de los simbolos € instrumentos
esenciales, enlosafiosde mayorexpansion de los sistemas educativos -especialmente en América
Latina—,reflejandounainquietud sistemdtica y generalizada en favor de lamejoradelacalidad
de la educacion, asi como de una gestién mds eficaz en la administracién y el financiamiento,
todoello, en estrecharelacién conel desarrollo econémico y social. Vinculos que se establecieron
entre otras razones por la necesidad de «armonizar los gastos de educacién con los gastos de
otros sectores. Al tener que explicar que los gastos de educacion no eranséloun biendeconsumo,
sino que eran una inversién o una inversion previa esencial para el desarrollo econdmico, los
educadores se vieron conducidos aexaminar mds a fondolas relaciones mutuas entre laeducacién
y la economia» (MEC, 1968: 71).

Pero en realidad, el impulso de estas ideas, y su extension a los diferentes sectores de la
sociedad, suponian pesadas cargas sobre la economia, exigian programaciones més extensas
y complejas, a largo o medio plazo; una perspectiva mas amplia y un control méas cuidadoso
de sufactibilidad e impacto econdmico. Una parte de los obstdculos més importantes parallevar
a cabo una politica de inversién educativa residia en un conjunto de problemas estructurales
tales como la falta de equilibrio dentro del sistema educativo; el incremento de la demanda
en un volumen superior a la capacidad del sistema, el aumento parejo de los costes en grado
superior a los ingresos, unido a un conjunto de obstdculos externos al campo estricto de la
financiacidn, tales como la limitada capacidad administrativa de los sistemas educativos en
cuanto a proyectar y transformar los planes y recursos financieros en resultados concretos,

impulso cobrado por la Planificacién educativa. En este contexto intemacional es necesario recordar el papel
pionero desempefiado desde la postguerra por los paises latinoamericanos en el proceso de irradiacién de la
Planificacién educativa. A pesar de la extensa literatura destinada a analizar la realidad de este proceso, suelen
citarse como momentos importantes de ese desarrollo la recomendacién aprobada por la II Conferencia
Intemacional de Ministros de Educaci6n (celebrada en Lima, en mayo de 1956), para introducir por primera vez
a nivel regional el concepto de planificacién integral de la educacion., asi como el El Seminario Interamericano
que en torno a este concepto y a sus practicas, tuvo lugar en Washington, en 1958 bajo los auspicios de 1a
Organizacién de los Estados Americanos (OEA), a fin de generalizar su adopcién y practica en la regién. El
impacto de esta iniciativa en el nivel mundial se produjo en 1960 en el marco de la Conferencia General de 1a
Unesco al declarar el programa de planificacién de la educacién como la actividad de méxima prioridad de 1a
organizaci6n (Hallak, 1991: 9-10).

Los problemas y la estrategia en el planeamiento de la educacion. La experiencia de América Latina, Unesco-1IPE,
Paris 1965, pag. 56.

10
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vinculado allargo periodo requerido para capacitar al personal cualificado y ala insuficienl
capacidad dela administracion pararealizar gastos sostenidos. A ello venia a unirse el insuficien
niimero de puestos de trabajo paralos egresados, producto en parte de los enfoquesequivocadc
con que habia sido emprendido el desarrollo y la expansion de los sistemas educativos.

Estas implicaciones planteaban una serie de necesidades de intervencién, derivadas d
una serie de problemas a resolver: En primer lugar, la escasez de recursos derivado del baj
rendimiento de los recursos utilizados en educacion, esta tarea se complica por el desconoc:
miento de la funcién de produccién que cumplen los recursos humanos denwo del sistem
educativo. En segundo lugar, el aumento de los costos educativos con el consiguiente desequil;
brio presupuestario. En tercer lugar, la ruptura del juego oferta/demanda, ocasionado por ¢
incremento sostenido de las necesidades educativas. En cuarto lugar, el cambio estratégico d
la educacidn, que pasa de situarse en una linea de consumo nacional a una lineade inversior
Finalmente, en quinto lugar la aceleracién de conocimientos cientificos sobre el drea de 1
organizacién y administracion, comienza a ser posible que el planificador se convierta e
profesional. (Coombs, 1970)

A principios de ladécadade los sesenta, los errores cometidos en la extensién de los sistema
nacionales de ensefianza, motivaron una demanda mds amplia de un nuevo tipo de Planificacié
educativa que asegurara el equilibrio entre el crecimiento interno de los sistemas de educacié:
y las necesidades de la economia. En las tres conferencias regionales sobre la educacién y e
planeamiento econémico y social que la Unesco organizé en 1962 en Santiago de Chile (par
América Latina), Parfis (para los paises africanos) y Tokio (para los Estados Miembros de Asia,
se reconocio la necesidad de replantear los instrumentos y préicticas puestos al servicio de 1.
Planificacién educativa, insistiendo en la necesidad de primar perspectivas a largo plazo. D
igual modo, el Director General de 1a Unesco present6 a la Conferencia General en diciembr
de 1962 un proyecto relativo a la creacién de un Instituto Internacional de Planificacién de I
Educacién''. Fundado por la Unesco en 1963, tomd la iniciativa de responder a estademanda
Disefié nuevos conceptos y metodologias de planificacién basados en lainvestigacién y comenz:
aprepararunanueva generacion de planificadores de la educacion, especialmente paralos paise
en vias de desarrollo. La OCDE, por su parte, lanzé una serie de proyectos de planificaciéi
de recursos humanos cualificados en algunos paises del sur de Europa traducidos enel Proyect:
Regional Mediterrdneo.

1 «Hoy més que nunca, el desarrollo de la educacién tiene una importancia esencial e indiscutible en todos los paises

Las profundas y rédpidas transformaciones sociales que se producen actualmente, la explosién demogréfica, I:
complejidad del saber y del progreso técnico, las necesidades de un desarrollo técnico acelerado y muchos otro
factores confieren un carécter agudo al problema de la educacién tal y como se plantea hoy dia. Para resolverlc
racionalmente, es preciso que cada pais pueda, no sélo aplicar nuevos sistemas pedag6gicos, sino también dispone
de personal numeroso y competente, asi como de medios econémicos importantes. Los paises que aspiran :
desarrollar la educaci6n, desean estimular al mismo tiempo el progreso econémico y social, de suerte que hay um:
verdadera rivalidad en cuanto a necesidades de capital humano y de capital material. Por lo demés, existe tambié1
una influencia reciproca, pues si la educaci6n exige cada vez medios econémicos més importantes, el desarrollc
econdémico requiere, por su parte, un aumento correspondiente de la mano de obra cualificada y, sobre todo, un:
sociedad instruida. La complejidad y la urgencia de un desarrolio equilibrado han puesto de manifiesto la utilidac
del planeamiento como medio de prever las necesidades y como base de una accién racional y metédica» (Betancui
Mejia, 1984: 36).
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Los numerosos programas de formacion e investigacion internacionales, regionales y
nacionales, impulsados por estos organismos, se apoy0 en numerosos economistas académicos
y otros especialistas de las ciencias sociales . Pero pronto se vio que planificar el desarrollo
educativo de una nacién en relacién con su desarrollo econémico y social era bastante més
complicadodeloque parecia a primera vista. En opinién de Weiler, 1a posible «gama de consi-
deraciones queincitd alos distintos paises a adoptar unaformau otra de planificacion sistematica
delaeducacién iba desde una verdadera intencion de elevar el nivel de racionalidad dela politica
delaeducaciénhastalareaccién, maso menos mecénicaante una demandaexterna, enel sentido
de que una u otra forma de planificacién debia ser un requisito previo para poder recibir una
asistencia extranjeradestinadaal desarrollode la educacién» (1978:280-281). Aunque no existe
unainterpretacion unitaria capaz de integrar laheterogéneay variada experienciainternacional
en materia de planificacién educativa, estahipétesis delimita con cierta precision la diferencia
entre aquellos paises mds sensibles a recibir algiin tipo de presidon por parte de los organismos
internacionales al exigirles al menos la creacidn de instituciones o servicios de planificacién
como un modo m4s de prever, y en cierto sentido fiscalizar el e mpleo de losfondos provenientes
de la ayuda exterior.

Por el contrario, los paises que no dependian directamente de la ayuda exterior para el
desarrollo de sus sistemas formativos, presentan diferencias mds acusadas. De una parte, los
paises socialistas de Europa del este, en los cuales la planificacién era considerada como algo
esencial parael desarrollo de cualquier tipo de actividad, como «el modo mas adecuado de expresar
y de organizar la responsabilidad del Estado con respecto al bienestar futuro de la sociedad.
Dadas las premisas de una politica de pleno empleo y la base ideoldgica de la relacién entre
educacidn y trabajo, la planificacién de la educacion habia pasado a ser un ingrediente natural
del instrumental global de planificacién paraconseguirla maxima armonizacidn posible entre
los recursos humanos y las necesidades del sistema de produccién» (Weiler, 1978: 281).

Enprincipioel disefio de planes temporales de amplia aceptacion se convertiaenun mero
desarrollo estadistico, basado en las proyecciones demogréficas, manteniendo el modelo de
escuelas. En el caso de la ensefianza primaria, bastaba con calcular cudntos nifios més se
encontraban en cada grupodeedad escolar cada afio, cudntos maestros y aulas mas se necesitarian
y cuanto dinero serianecesario para garantizarlo (s6lounos afios més tarde se planted el problema
deddnde situar las nuevas escuelas). La planificacion del crecimiento, enel casode laensefianza
secundaria y de la superior fue distinto. En estos niveles, el ajuste del “producto” educativo
alas futuras exigencias se convirtié en un factor determinante, aunque comple jo. Se necesitaba
un amplio espectro de formaciones para tanta diversidad de tareas, asi como una amplia gama
de profesorado para construir el soporte del propio sistema de educacién en desarrollo. Se
requerian, pues, bastantes afios para preparar a esos especialistas, y otros afios més para
«instrumentalizar» el sistema de la educacidn para tal objetivo; habia que intuir igualmente
las necesidades de laeconomia con cinco o diez afios de antelacion. Pero resultaba casiimposible
realizar esto con precision razonable y especificidad suficiente, incluyendo las dimensiones
cualitativas y cuantitativas de esas profesiones. Las dificultades provenian en parte dela carencia
de datos béasicos fiables; y mds aiin de los cambios imprevisibles en laeconomia, de los puntos
de vista divergentes de los politicos y especialistas de diferentes sectores a la hora de decidir
cudles deberian ser las prioridades, y sobre todo, de la inexistencia de un plan realista, global
e integrado del desarrollo nacional en su conjunto.
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Nos encontramos con una primera época de la planificacionde la educacion, que denominad
por algunos autores como “cldsica”, queda circunscritaa un conjunto de circunstancias histérica
singulares, y desarrollada en relacidn a una serie de conceptos, técnicas y presupuestos sociale
y politicos claramente delimitados y capaces en sf mismos demarcar un punto deinflexién e
la trayectoria seguida por los sistemas educativos a nivel histérico. Estos rasgos sirven par
delimitar con certeza los prerequisitos que hicieron posible el surgimiento de la Planificacid
educativa, en la forma queen la actualidad conocemos, caracterizando una primera etapa qu
es posible circunscribir en tormo a la segunda mitad de 1a década de los cuarenta hasta alcanza
ladécadade los setenta. Ensuma, veinticinco aiiosque especialmente en su dltimo tramo, viene
aimprimir un perfil caracteristico ala evolucién histdricaque anivel internacional experimenta
los conceptos y las précticas educativas.

Es posible que ladécadade los setenta, imponga un nuevo punto de inflexién, que agudizad
porlaeclosionde una profunda crisis econdmica, acabaria por convertirse en un claro exponent
de la transicién que a todos los niveles experimentaria la sociedad en general y la educacié:
en particular. De forma paraddjica, las criticas y frustraciones respecto a la educacion surge:
en uno de los momentos histdricos en el que mayor interés se ha mostrado por la educacid
a todos los niveles, buscando entre otras finalidades, la de «materializar un derecho human
bésico y promover, simultineamente, el desarrollo econdmico y social» (Hallak, 1991: 23)
En opinién de James Bowen, a partir de «la segundaguerra mundial los gobiemos han hech
llover capitales sobre la educacion, a unaescala tan grande que, en las naciones occidentales
la escuela, en sus diversas manifestaciones, se ha convertido en el mayor gasto unitario en lo
presupuestos internos, (...) De hecho, esta verdadera expansidn ha contribuido en gran medid:
al fermento: los gastos crecientes no han ido acompaiiados por ganancias equivalentes, si st
juzga segiin los criterios econémicos empleados por los gobiernos» (Bowen, 1985: 675). #
la crisis social manifestada en los iltimosafiosde ladécadade los sesenta ~periodo identificadc
porBowen, como el “desafio radical” (1967-1973)-, se uniria ahora un replanteamiento sobr«
el sentido, larealidad y las perspectivas reales de los sistemas educativos. Posiblemente, 1a obr:
de Coombs, o elinforme Faure, desde perspectivasanaliticasrigurosas, unida a las tendencia:
criticas veraidas enlas obras de EverettReimer, Ivan Illich, Paul Goodman, Paolo Freire, o Samue
Bowles y Herbert Gintis, en opinion de James Bowen, contenian «argumentos altamente emotivo:
contra el conjunto de la linea de desarrollo occidental: su materialismo, division en clases
desigualdad hasta el limite (a menudo basada en la raza, el sexo y lareligién) y, sobre todo
la deshumanizacién de la masa de la poblacion. Sus argumentos, y los de sus innumerable:
seguidores, generaron la fuerte conviccidn de que la escuela o desaparecia o debia sufrir un:
gran transformacién» (Bowen, 1985: 670).

Sibienelandlisisde estaetapa, anivelde génesis de instituciones alternativas y de teorias
radicales podria ser objeto de un detenido y enriquecedor estudio, desde la perspectiva de 1z
Planificacién educativa, suele subrayarse el impulso que cobraron los andlisis econémicos
aplicados a la educacidn, especialmente durante estas primeras décadas. En este sentido, nc
puede resultar extraio advertir como gradualmente las funciones sociales de 1a educacién quedaror.
en un segundo plano, al identificarlas como elementos de menor importancia en comparacior
con su «funcién econémica». L.a economia pasa a aplicarse al estudio de la educacién en el
momento en que esta tiltima experimenta una expansion sin precedentes. En esos momentos.
los rasgos determinantes, mas que situarse en elproceso, se sitian en su velocidad, en su ritmc
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de expansién, siendo calificado como «explosién» del sistema ed ucativo, 0 «demanda exponencial
de la educacidn». Estas caracteristicas, a pesar de las obligadas diferencias, son comunes atodos
los paisesdesarrollados, siendo unade sus consecuencias el auento deinversiéneneducacion,
asi el empleo del andlisis econdmico se vuelve indispensable cuandola sociedad se ve obligada
a asumir un gasto de inversién de magnitudes hastaesos momentos desconocidas. Esta es 1a
razoén, por la cual, un gran nimero de estudios de la economia de la educacién se ocupan de
problemas de costo, financiamiento, tasa de retorno, etcétera.

Durante las primeras etapas existi6 gran interés por subrayar la palabra “integral” alreferirse
alas acciones de planificacion,aunqueesta, enopiniénde Inés Aguerrondo, «no sellegda definir
conceptual y metodolégicamente. El énfasis en el concepto de integralidad surgié como oposicion
aldereforma parcial delsistemaeducativo (ensefianza media, formacién de docentes, educacién
rural, etc.), muy en boga en décadas anteriores. En esta fase no se concretaron planes sino que
bésicamente se realizaron estudios de andlisis de los sistemas educativos —que tampoco llegaren
aser verdaderos diagnésticos—. Estos trabajos constituyeron los primeros ejercicios de caracte-
rizacién cuantitativa de la situacion educativa de cada pais y requirieron para su elaboracion,
un verdadero reordenamiento de las estadisticas de laeducacién (...) Simultdneamente con estos
incipientes esfuerzos de planeamiento, en los primeros afos de la década del 60 aparecieron
acciones paralelas ubicadas en los organismos de planificacidn nacional, tendentes a preparar
unas pocas pdginas sobre educacion para adicionar a los primeros planes de desarrollo. Estas
acciones se dieron dentro deun contexto en que la educacién era considerada un drea residual
de los planes ya que estos encararon fundamentalmente los aspectos econémicos. Porello, en
un principio, sélo se tendia a definir cuantitativamente el nivel de las inversiones necesarias
y a sefalar los aspectos de mayor irracionalidad desde el punto de vista econémico-financiero
quese percibian en el sistemaeducativo a la luz del concepto —también incipiente—de laeducacién
como inversién. En este dmbito surgieron, asimismo, los estudios de requerimientos de recursos
humanos para determinar, en funcién de ellos, las metas educativas reflejando la concepcién
de variable dependiente que el desarrollismo adjudicé a la educacién y la funcién técnico-
instrumental que se le asigné» (Aguerrondo, 1990: 35-36).

En opinién de Puelles Benitez, a lo largo de esta primera época «tanto el pensamiento
econémico y politico como las propias organizaciones internacionales contribuyeron a crear
una mistica piblica acerca de la influencia benéfica de la educacidn en el desarrollo. Fue 1a
época dorada de la expansion de los sistemas educativos (...) y, asimismo, laépoca dorada de
la planificacién educativa en el dmbito de la planificacién econémica general» (1995: 5). A
partir de la década de los ochenta, la educacién no permaneceria al margen de larevisién y
reconceptualizacién del concepto y estrategias del desarrollo. Por otra parte, la coyuntura
econdmicainiciadaenla pimera mitad de ladécadadelos setenta, vendria a coincidircon severas
reflexiones sobre los resultados obtenidos en materia de educacién, equidad o desarrollo. L.a
aparicién del concepto de ‘crisis’ de los sistemas educativos, obedeci6 en parte a una critica
en relacién a la simplicidad con que muchos gobiernos habian interpretado la relacién entre
educacién y desarrollo, asiéndose a politicas unilaterales influenciadas por lo que dioen definirse
como la ‘ideologia del desarrollo’. A ello se unian unos pobres resultados en comparacion a
las alaglienas y desmedidas esperanzas con que en su dia fueron emprendidos o proyectos de
revitalizacion y extensién de la ensefianza. Aspectos que deberian ser objeto de un trabajo
especifico, pero que superan con mucho los limites de esta breve aportacién.
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