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Resumen. En casi cuarenta afios de democracia se ha originado un fenémeno que
ha producido efectos contrarios a los buscados: una excesiva proliferacién de
leyes de educacién ha traido una notable y constante inestabilidad legislativa.
Se analizan aqui las razones profundas de este fenémeno, especialmente la
politica de los dos grandes partidos nacionales y su plasmacién en las leyes
de sus modelos sistémicos de educacién, modelos sellados por la ideologia
respectiva, lo que inevitablemente ha conllevado un cambio legislativo cuan-
do el electorado ha votado la alternancia democréatica. Este analisis conduce
a la necesidad de un nuevo consenso sobre educacion que permita garantizar
la aplicacién efectiva de las reformas que las leyes impulsan.
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Abstract. In almost forty years of democracy, educational policy in Spain has given
rise to a phenomenon that has produced effects quite the opposite from those
that were sought, with an excess of educational laws resulting in remarkable
and constant legislative instability. This paper analyses the underlying reasons
for this phenomenon, particularly the policies of the two major national parties
and the embodiment in education laws of their systemic models of education,
models which clearly bear the stamp of their respective ideologies. This has in-
evitably led to legislative reforms when the electorate has voted for a change of
government. This analysis points to the need for a new consensus on education
to ensure the effective implementation of the reforms launched by these laws.
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Cuando en la sociedad coexisten unas creencias éticas extremada-
mente divergentes, el recurso a los derechos basicos no dara lugar
a una solucién que pueda ser aceptada como legitima. Si buscamos
un compromiso legitimo y estable para cuestiones muy controverti-
das, no tenemos mas alternativa que la del largo camino de la politi-
ca. [...] Este equilibrio no queda fijado para siempre, puede modifi-
carse a medida que los intereses y las circunstancias cambian y que
se conocen mejor los resultados de las diferentes politicas. Mientras
que la adjudicacién de los derechos aspira a la uniformidad y a lo
definitivo, la practica de la politica permite llegar a soluciones cam-
biantes en diferentes circunstancias.!

En siglo y medio de historia s6lo hemos tenido dos grandes leyes de
educacion. La primera fue el llamado Reglamento General de Instruccién
Puablica de 1821 que, aunque se aprobd con esa denominacién por las Cor-
tes del Trienio Constitucional, fue en realidad la primera ley general de edu-
cacion que Espana tuvo, una ley que, a pesar de su brevisima duracién—el
fin del trienio liberal en 1823 trajo consigo su derogacién—, sent6 las bases
del nuevo sistema educativo liberal y ejercié una extraordinaria influencia
durante la primera mitad del siglo XIX. La segunda fue la Ley de Instruc-
cion Publica de 1857, méas conocida como ley Moyano por el ministro que
la llevé a término, una ley que consagro el sistema educativo liberal y que,
en contraposicion a la de 1821, tuvo una presencia verdaderamente extraor-
dinaria, pues su vigencia se extiende hasta 1970: lo que hoy llamamos la
arquitectura escolar, esto es, la estructura de los diferentes niveles del siste-
ma escolar y del sistema de ensefianza universitaria y superior permanecié
practicamente intacta hasta la promulgacién de la ley de 1970.

Sin embargo, la Ley General de Educacién de 1970 abrié un periodo ca-
racterizado por la proliferacién y superabundancia de leyes de educacion.
Concretamente, durante la democracia hemos visto aparecer siete leyes or-
ganicas que han incidido en la educacién infantil, primaria, secundaria y
formacién profesional, a las que debe sumarse la reciente ley orgéanica de
Mejora de la Calidad de la Educacién (LOMCE), publicada en diciembre de
2013 y convertida en la octava ley escolar; por otra parte, hay que contabili-
zar ademas tres leyes de reforma universitaria, sin olvidar que en la legisla-
tura del Partido Popular (PP), transcurrida entre 2011 y 2015, se amagé6 con

! John Gray, Las dos caras del liberalismo (Barcelona: Paidés, 2001), 136.
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una nueva ley de reforma de la Universidad que factores probablemente in-
ternos aconsejaron aplazarla para otra posible legislatura. De haberse pro-
mulgado una nueva ley universitaria, habriamos llegado a tener doce leyes
organicas de educacién en un periodo que, desde el punto de vista histérico,
podemos calificar de breve, esto es, el que se abre en 1975 con el transito
de la dictadura de Franco a un régimen de democracia representativa y se
cierra, por el momento, en 2015.

¢PROLIFERACION O PERVERSION DE LAS LEYES?

La situacion actual arroja, pues, ocho leyes escolares y tres leyes univer-
sitarias. Si hacemos ahora un balance de las que han promulgado los dos
grandes partidos que hasta ahora se han turnado en el Gobierno, habria
practicamente un empate técnico: seis leyes fueron obra del partido socia-
lista y cinco lo han sido del partido conservador (incluyo aqui el Estatuto de
Centros Escolares de la ya extinta Unién de Centro Democratico —UCD—,
de 1980). No se trata, sin embargo, de establecer un paralelismo entre los
dos grandes partidos, equidistancia a la que tan aficionada es en general la
opinién publica no sélo porque estas leyes no tienen todas la misma entidad
ni presentan la misma factura ideolégica, sino porque el comportamiento
politico en ambos casos ha sido diferente: las leyes del Partido Socialis-
ta Obrero Espanol (PSOE) fueron votadas con el maximo consenso posi-
ble —practicamente todo el arco parlamentario, salvo el PP que rehuyé el
acuerdo y siempre vot6 en contra—, mientras que en las leyes del PP se pro-
dujo el fenémeno inverso, es decir, salieron adelante con el voto del partido
que sostenia al Gobierno, gracias a la mayoria absoluta alcanzada en las
urnas y, a veces, con el apoyo de minusculos grupos parlamentarios, pero,
habitualmente, con el voto en contra de todos los demas.

La sensacion que ha provocado esta proliferacién de leyes, no solo en la
comunidad educativa sino, sobre todo, en la sociedad, es de preocupante
inestabilidad. A este respecto es bueno recordar que en politica es frecuente
que las cosas no sean lo que son, sino lo que parece que son, lo que percibe
el sujeto colectivo que las experimenta. ¢Qué percibe la sociedad? Percibe
inestabilidad legislativa, y eso produce cansancio en la comunidad educa-
tiva, desmoralizacién en el profesorado, fatiga en los agentes sociales, y
escepticismo general respecto de las reformas, aunque estas se presenten
como el instrumento idéneo para mejorar la educacion.
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Sin duda, once leyes organicas de educacion son demasiadas para un pe-
riodo histérico tan corto. A este respecto, el PP suele decir que no ha habido
tantos cambios, que en realidad dicho periodo lo han regido las leyes del par-
tido socialista, que son las que han modificado a fondo el sistema educativo
heredado del franquismo, especialmente la ley organica reguladora del Dere-
cho a la Educacion de 1985 (LODE), y otras dos leyes mas, la ley organica de
Ordenacién General del Sistema Educativo de 1990 (LOGSE) y la ley orgéni-
ca de Educacién de 2006 (LOE), que reformaron la ordenacién y estructura
del sistema estableciendo la arquitectura escolar del mismo. Esto es verdad
pero sélo una parte de la verdad, ya que a esta afirmacién hay que oponer dos
matizaciones importantes: primera, que a las diferentes leyes, de uno u otro
partido, han seguido en general cambios curriculares, algunos importantes,
con la consiguiente perturbacién para el profesorado y el alumnado; la segun-
da matizacién es que la ley organica de la Calidad de la Educacién de 2002
(LOCE), primero, y la LOMCE de 2013, después, si han incidido fuertemente
en la estructura de la arquitectura escolar del sistema educativo.

Por tanto, si ha habido excesivos cambios legislativos en tan breve pe-
riodo de tiempo. Es verdad que la proliferacién legislativa es un fenémeno
comun a las democracias de nuestro tiempo, pero este fenémeno no se pro-
duce con la misma intensidad en todas las sociedades democraticas. En Es-
pafia, esta superabundancia de leyes se debe a razones intrinsecas, algunas
de ellas perversas, que deben ser superadas.

El espectaculo servido por tantas leyes de educaciéon esta en contradic-
cién con lo que desde Montesquieu llamamos el espiritu de las leyes. Con-
viene en este momento recordar algunos aspectos que, aunque elementales,
a veces olvidamos. Las leyes, para alcanzar sus fines, necesitan conectar con
la realidad. A las leyes no les basta con lograr la legitimidad politica, necesi-
tan también la legitimidad social, y ésta no se alcanza si no consiguen apor-
tar soluciones a los problemas de la sociedad; por otra parte, la concepcién
democratica de las leyes nos ensefia que nacen para regular la convivencia
social y para dar seguridad a las relaciones entre los ciudadanos. De ahi su
vocacion de permanencia y de estabilidad. Sin embargo, lo que ha sucedido
en estos ultimos cuarenta afios es que hemos visto nacer leyes que, al poco
tiempo, daban paso a otras, normalmente de signo distinto, que producen
muchas veces cambios de caracter pendular.

La aspiracion de las leyes a la permanencia se ha visto menoscabada en
nuestra democracia por la sucesién continua de normas reguladoras de as-
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pectos basicos de la educacion. Es cierto que esta en el espiritu de las leyes
ser modificadas a lo largo del tiempo, bien para adaptarse a los cambios
sociales, bien como consecuencia del progreso de la conciencia moral de la
sociedad, pero la continua sucesién de leyes en materias importantes para
la colectividad no sélo produce inseguridad, cansancio, relativismo y des-
encanto, sino que también traiciona el espiritu democratico de las misma
leyes. Ello es particularmente cierto en lo que respecta a las reformas de la
educacion y a las leyes que deben garantizarlas.

Las leyes que regulan las reformas de la educacién necesitan garantizar
la estabilidad de esas reformas durante un largo plazo, necesitan en reali-
dad sobrevivir al gobierno que las disefi6 y las aprobé, necesitan de la con-
tinuidad en su aplicacién. Necesitan del consenso. Un paso trascendental lo
dio el pacto escolar del articulo 27 de la Constitucién. Sin embargo, a ese
pacto constituyente en educacién le han seguido hasta el momento once
leyes organicas, lo que nos obliga a formular la siguiente pregunta: ;esta
proliferacién de leyes sobre una institucién basica de la sociedad como es
la educacién no esté revelando que el consenso constitucional del articulo
27 fue un requisito necesario pero no suficiente? Quede por el momento
relegada esta pregunta mientras analizamos, primero, el presunto efecto de
las leyes sobre el rendimiento del sistema escolar y, después, las verdaderas
causas de esta proliferacion.

LEYES Y RENDIMIENTO ESCOLAR: ;UNA RELACION DE CAUSA-
EFECTO?

Desde que se puso en marcha la LOGSE ha sido frecuente en la literatura
politica del entorno del PP atribuir a esta ley la maxima responsabilidad so-
bre un presunto déficit de rendimiento escolar, o, cuando menos, ser la fuen-
te de resultados mediocres, y desde luego causante de uno de los problemas
reales del sistema educativo, el llamado fracaso escolar, consistente en que
un namero importante de alumnos no consigue obtener el titulo de gradua-
do al término de la educacién basica obligatoria (siendo por ello expulsados
de manera inmediata del sistema escolar). Como es sabido, Angel Gabilon-
do, ministro de Educacién en la tltima legislatura socialista, presenté en
abril de 2010 lo que llamé «Propuestas para un pacto social y politico de la
educacién», avalado por mas de un afio de negociaciones con la comunidad
escolar, las fuerzas sociales, los partidos politicos y las comunidades auténo-
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mas. Como es sabido también, el pacto no fue posible porque el PP rehusé
firmarlo alegando que el Gobierno queria blindar un modelo que habia fra-
casado por completo (la nota de prensa hablaba de «un rotundo fracaso»).
Sobra decir que este modelo era el disefiado por la LOGSE, un modelo que,
segin esta fuerza politica, habia producido el fracaso escolar citado y un
rendimiento del sistema cuando menos sumamente ineficiente.

Sobre el fracaso escolar los datos oficiales del Ministerio de Educacion,
publicados hasta el momento,? nos dicen que, con el mismo modelo LOGSE,
hay comunidades auténomas que registran una tasa bruta de fracaso muy
por debajo de la media espafiola, que en 2012 fue de un 24,9%. A titulo
de ejemplo, el Pais Vasco registré una tasa de 14,4%, Asturias un 15,8%
y Cantabria un 17,5%, mientras que otras comunidades sobrepasaron con
mucho el promedio de Espania, tales como Murcia con un 29,3%, Baleares
un 32,6% y la Comunidad Valenciana un 37%. Es decir, no parece que la ar-
quitectura escolar de la LOGSE haya incidido sobre el problema del fracaso
escolar, ya que hay comunidades que con ese modelo obtuvieron buenos
logros en el camino del éxito escolar, mientras que otras siguieron sopor-
tando tasas de fracaso escolar por encima de la media nacional. Por otro
lado, causa cierto desasosiego observar que entre la comunidad auténoma
mas exitosa (Pais Vasco) y la menos aventajada (Comunidad Valenciana) la
diferencia entre ambas tasas de fracaso alcanza mas de los veinte puntos
porcentuales. Ello plantea otro problema, cual es el de la desigualdad terri-
torial de la educacién, esto es, que haya educandos que por nacer o vivir en
una determinada comunidad tengan menos oportunidades educativas para
lograr el éxito escolar que otros nacidos o con residencia en otra comuni-
dad. La pregunta mas imperiosa es responder a esta cuestion: ¢el ejercicio
del derecho a la educacién, garantizado en el articulo 27 de la Constitucion,
esta condicionado en Espaifia por el lugar de residencia en una u otra co-
munidad? A la que puede sumarse otra no menos importante: ¢las leyes de
educacion influyen, o no, a la hora de obtener el éxito escolar?

Sobre la segunda cuestién planteada, el rendimiento del sistema escolar,
el PP ha alegado también que la LOGSE ha sido responsable del bajo rendi-
miento en las evaluaciones PISA que se realizan cada tres anos. Permitase-
me una observacion previa: la interpretacion que suele darse a los informes

2 Instituto Nacional de Evaluacién Educativa, Sistema estatal de indicadores de la educacién (Madrid:
Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte, 2014), 93.
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PISA es en general muy deficiente. Se acostumbra decir que, segin estos
informes, Espafia no obtiene buenos resultados en la evaluacion del rendi-
miento del sistema escolar. A este respecto es curioso el efecto hipnético que
los informes PISA estan produciendo en el mundo de la educacién, no sélo
en Espafia sino también en el continente europeo o americano:

el poder de los rankings generados a partir de los datos de PISA es
tal que su mera publicacion se convierte en el detonante de encona-
das discusiones politicas a escala nacional. [...] esta presencia [de
PISA] es superficial y amplifica todo cuanto arroja una imagen ne-
gativa del sistema escolar del pais. En efecto, la presencia mediatica
contribuye enormemente a generar la imagen publica del sistema
escolar de un pais en la opinién publica y, generalmente, su efecto
es devastador.?

Sin embargo, quiero dejar constancia de que, contrariamente a lo que
los medios de comunicacion suelen difundir y el PP suele alegar de con-
suno, Espafia estd muy cerca de la media de PISA, no sélo en el ultimo
informe, el de 2012, sino también en los anteriores.Tomando como ejemplo
la referencia a los rendimientos en la competencia matematica (aunque en
lectura y ciencias los resultados son similares), comunidades como Casti-
lla y Leén o Asturias, gobernadas por el PP y el PSOE desde hace varios o
muchos afios, han conseguido en el informe PISA 2012, publicado en 2013,
resultados académicos por encima de la media de los paises de la OCDE.
También lo han conseguido otras comunidades gobernadas por otros parti-
dos distintos de los citados como Navarra o Pais Vasco, sin olvidar que otras
comunidades estdn muy cerca de la media OCDE y por encima del prome-
dio de Espania;* no estd de mas recordar que comunidades auténomas go-
bernadas por los dos partidos turnantes, obtienen rendimientos por debajo
de las medias nacionales o internacionales, como es el caso, por ejemplo
de Islas Baleares o Andalucia. Obvio es decir que todas estas comunidades,
hayan o no superado dichos promedios, tanto en PISA 2012 como en otros
anteriores, gobernadas por uno u otro partido, utilizaron el modelo de en-
senanza regulado por la LOGSE. No parece, pues, que sea el modelo el que

3 Francesc Pedrd, «Deconstruyendo los puentes de PISA: del anélisis de resultados a la prescripcién
politica», Revista Espariola de Educacion Comparada, 19 (2012): 142.

4 Instituto Nacional de Evaluaciéon Educativa, Sistema estatal, 73.
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esté condicionando lo que convencionalmente se considera un rendimiento
escolar mejor o peor. Tampoco puede imputarse al partido que ha gestio-
nado la educacion en las diferentes comunidades auténomas, sino otros
factores en los que ahora no podemos entrar (entre ellos podemos destacar
la educacién de los padres, especialmente lo que los especialistas denomi-
nan el «diferencia sexual», esto es, la educacién de la madre, la clase social
a la que pertenece el alumno, la acumulacién cultural de las comunidades
producida por una tradicién histérica, etc.).

Por otra parte, volviendo a PISA 2012, estamos en competencia matema-
tica a 10 puntos de la media de los paises de la OCDE, a 8 en comprensién
lectora y a 5 en la competencia cientifica. Los sociélogos de la educacion,
especializados en estos temas, nos dicen que dado el margen de variacién
y error de tipo estadistico que hay siempre en las evaluaciones muestrales
—PISA no hace evaluaciones censales—, las diferencias de cinco o diez
puntos respecto de 500 que es la media OCDE no son significativas desde
el punto de vista del rendimiento de un sistema. Mas atin, los mismos es-
pecialistas de la OCDE nos dicen que, exceptuada la mayoria de los paises
asociados que estan en mala posicion (especialmente América Latina y un
buen numero de paises de Asia de los que apenas se habla), exceptuados
los paises asociados, repito, la mayor parte de los paises miembros se en-
cuentran en la franja central, en la que también esta Espana. Finalmente,
apenas se ha senalado que Esparia, en Pisa 2012, se encuentra justamente
en el promedio de la Unién Europea: sélo a 5 puntos en matematicas, a un
punto en lectura y a otro en ciencia. Es decir, que estamos en el nivel medio
europeo, lo que debemos destacar si tenemos en cuenta la situacién de la
que se partia en 1970 y el camino recorrido en un periodo que considerado
histéricamente es muy reducido. Por supuesto, esto no quita para recor-
dar también que no estamos entre los siete u ocho paises que tienen los
mejores sistemas educativos. Queda, pues, un largo camino que recorrer.
Y la proliferacién legislativa, es, como veremos, un obstaculo importante
a superar.

Dicho esto, debemos hacernos ahora otra pregunta importante: dado el
agotador esfuerzo que los ministerios de Educacién de los diferentes go-
biernos han dedicado y dedican a la confeccién de una ley tras otra —once
leyes, no lo olvidemos—, ¢no habria sido mejor aplicar ese esfuerzo a la
elaboracién de politicas dirigidas a mejorar la educacién, politicas que pue-
dan sostenerse a medio y largo plazo y que por tanto puedan consolidar las
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mejoras alcanzadas y subsanar las deficiencias detectadas? La elaboracién
de politicas no exige por lo general el concurso de las leyes, tanto mas si
esas politicas se basan en un pacto previo de sostenibilidad. Para ello nues-
tra clase politica tendria que vencer la irresistible seduccién que las leyes le
producen, superar la tentaciéon de que la victoria electoral tenga necesaria-
mente que plasmarse en las paginas del Boletin Oficial del Estado, acabar
con la concepcioén taumatuargica de las leyes, tantas veces desmentida por
la realidad. Para todo ello, para llegar a puerto tenemos, no sélo la clase po-
litica, que reflexionar sobre las enormes dificultades que se oponen a otra
via alternativa, la de sustituir las leyes por politicas sostenidas. Para ello
hay que hacerse otra pregunta: ¢;por qué se ha producido esta situacién?
Yo creo que hay una razén profunda detras de todo ello. Estamos ante
una situaciéon que pone de relieve la existencia de un conflicto de caracter
permanente que exige una explicacién y una interpretacion. Es lo que voy a
intentar ofrecer a continuacién.

LAS RAZONES PROFUNDAS DE UN CONFLICTO ENDEMICO

Las dificultades citadas existen porque la educacién ha conservado des-
de la irrupcién de la modernidad politica un doble caracter: una vertiente
publica, derivada del principio de igualdad, que implica el acceso de todos
los ciudadanos al derecho a la educacién, y una vertiente privada, que pone
el acento en la libertad de creary elegir centro docente. Esta doble vertiente,
esta consideracion de la educacién como un derecho complejo y bifronte
—de un lado, es un bien privado que afecta al desarrollo de la personalidad
del individuo, pero, de otro, es un bien publico con extraordinarias repercu-
siones sociales, econémicas, politicas y culturales— explica la existencia de
una larga y conflictiva historia escolar en la que los principios de igualdad y
libertad, aplicados a la educacién, se enfrentaron a lo largo de dos siglos de
historia espafiola, originando un conflicto que se ha alimentado de fuertes
pasiones politicas y religiosas.

Esta ambivalencia, producto de concepciones diversas, se produjo tam-
bién en otros campos, pero la educacion fue en el pasado, y sigue siéndolo
hoy, un terreno propicio para el enfrentamiento de discursos ideolégicos
que, muchas veces, se han presentado, y se presentan, como contrarios,
incompatibles y, por tanto, mutuamente excluyentes. En el marco de este
enfrentamiento, lo que en realidad se esta cuestionando es el rol del Estado
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en la educacién. Si se considera la educacién como un derecho predomi-
nantemente privado, el Estado no pasa de ser un actor puramente subsi-
diario, y si se parte de la consideracién de la educacién como un derecho
predominantemente publico, el Estado se convierte en garante del servicio
publico de la educacién, lo que exige una decidida intervencién de los po-
deres publicos.

Esta doble tradicién histérica la siguen encarnando en la actualidad el
PP y el PSOE, respectivamente. Es verdad que hubo un pacto escolar, el del
articulo 27 de la Constitucién que consistié esencialmente en conciliar el
principio de igualdad, reconociendo el derecho de todos a la educacion, y
el de libertad, reconociendo la libertad de ensefiar y de elegir centro docen-
te. Pero, por razones en las que ahora no podemos entrar, el pacto escolar
del articulo 27 ha ido perdiendo virtualidad a lo largo de todos estos afios.
Durante la primera etapa de gobierno socialista (1982-1996) pareci6é que
el pacto persistia, si bien con notables disfunciones, pero la llegada al go-
bierno del partido conservador en 1996, refundida Alianza Popular en el
Partido Popular, mostré que los dos modelos seguian siendo divergentes y
que la alternativa de gobierno significaba de nuevo una oscilacién pendular
sin que el pacto del articulo 27 sirviera de protecciéon para mitigar esa diver-
gencia. Desde el principio de la nueva legislatura del partido conservador
(1996-2000).

se plantearon con toda la vehemencia imaginable los debates entre
escuela puablica y privada, la ensefianza de la religion y sus alternati-
vas, los contenidos de los programas [curriculares], el protagonismo
generalizado de las comunidades auténomas, etc. Se reabrieron
«heridas» a raiz de nuevas batallas entre dos visiones antagénicas
de la pedagogia y los principios educativos.®

Como veremos, la derecha actual, neoliberal y neoconservadora, ha
conseguido contaminar todo lo que toca, quebrantando incluso uno de
los principios que estan en la base de todas las democracias occidentales,
el ideal de ciudadania. Este ideal, que brota de la igualdad, sigue siendo
uno de los principios basicos que han dado a luz al Estado democratico;
su esencia se caracteriza en que la soberania reside en el cuerpo politi-

5 Francisco Michavila, «Politica educativa», en El Gobierno de Aznar. Balance de una gestion, 1996-2000,
ed. Javier Tusell (Barcelona: Critica, 2000), 125..
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co, integrado por todos los ciudadanos. Como afirmé Robert Moore en el
prefacio a la nueva edicién en espanol de las famosas conferencias que el
socidlogo T. H. Marshall dict6 en 1949 en la Universidad de Cambridge, la
nueva derecha, surgida en la década de los ochenta del pasado siglo, tuvo
desde sus inicios como objetivo fundamental su pugna con la idea de la
ciudadania:

la idea de ciudadania es uno de tantos dislates progresistas que sélo
sirven para calentar los cascos de la gente respecto al espacio social
que ocupa, y para que los stibditos acaben por creer que no son sélo
eso, stibditos obligados a dejarse gobernar sino también personas
dotadas de derechos.®

Se piensa asi, sin duda, porque la ciudadania conforma derechos que
interfieren la mecéanica del mercado. Por otra parte, la izquierda ha tardado
en asimilar algunos de los derechos que conforman la libertad de ensefian-
za, especialmente el de crear y elegir centro docente, considerados muchas
veces como una amenaza para la educacién publica.

De esta forma, podriamos decir que la tentacién de la derecha espafio-
la consiste en relegar al reino de las sombras los contenidos basicos de la
igualdad y centrarse sélo en el principio de libertad, sucumbiendo asi a los
cantos de sirena del discurso neoliberal en educacién; por el contrario, la
tentacion de la izquierda espafiola se traduce en eludir las politicas inte-
gradoras que lleven consigo aplicar la libertad y la igualdad para todos, ha-
ciendo énfasis no sélo en la igualdad sino también en la necesidad —y en el
derecho— de educar en la libertad y para la libertad, derechos todos, tanto
en un caso como en el otro, reconocidos y garantizados por la Constitucién
espanola.

Veamos, pues, como se ha ido produciendo este conflicto endémico en
las politicas legislativas de los dos grandes partidos nacionales (a la hora de
redactar estas reflexiones nadie sabe atin como y cuanto puede alterar este
cuadro la irrupcién en el mapa politico de otras fuerzas nuevas que aspiran
a la regeneracién politica y al cambio, tanto a la izquierda como a la dere-
cha de la arena politica).

¢ Rober Moore, «Prefacio», en Ciudadania y clase social, T. H. Marshall y Tom Bottomore (Madrid:
Alianza, 1992), 9.
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DEL SOCIALISMO A LA SOCIALDEMOCRACIA: LAS POLITICAS DE
IGUALDAD DE ENSENANZA

En los dltimos afios del tardofranquismo el PSOE se habia situado mas
alla de la izquierda del espectro politico, adoptando un discurso que «sinto-
nizaba con ese espiritu de cambio radical que en Europa habia simbolizado,
mejor que cualquier otro acontecimiento, la revuelta de mayo de 1968».7 A
ello hay que sumar la influencia que tuvo en el PSOE la renovacion del socia-
lismo francés en 1971 bajo la direcciéon de Mitterand y la experiencia chilena
que por esos afios intentaba implantar el socialismo por cauces democraticos.
En el XIII Congreso del partido en el exilio, celebrado en Suresnes en octubre
de 1974, la joven generacién de socialistas del interior triunfé sobre la vieja
e histérica direccién que habia sobrevivido a la Guerra Civil, consiguiendo
imponer un programa radical y revolucionario que incluia el derecho a la
autodeterminacién de los diferentes pueblos de Espana y la definicién del
PSOE como un partido marxista y revolucionario que aspiraba a la toma del
poder politico y econémico por la clase obrera, transformando la sociedad
capitalista en una sociedad socialista. Ello no excluia, sin embargo, una estra-
tegia dirigida a recobrar las libertades si bien desde una perspectiva de clase,
«libertades que se valoraban fundamentalmente por su utilidad en cuanto a
facilitar el logro de una democracia socialista. En este sentido, se afirmaba,
la “ruptura democratica” seria revolucionaria».® Este programa iba también
acompanado de la aceptacién de la democracia y de sus valores, lo que apun-
taba ya a contradicciones internas que no tardarian mucho en aflorar:

Para ellos [los jévenes socialistas] el socialismo se definié muy pron-
to como una conquista de la libertad frente a la dictadura y como
una lucha por la sociedad socialista contra el capitalismo, lo que
llevaba a incorporar a su lenguaje politico, por una parte, los valores
propios de la democracia y, por otra, potencialmente contradictoria,
a reafirmar el «caracter revolucionario» del socialismo.’

Todo ello explica que en los primeros momentos del posfranquismo lo
que predominé en el PSOE fue la radicalidad ideolégica de sus principios,

7 Juan Avilés Farré, «El proyecto socialista: del marxismo a la modernizacién», en Historia de la época so-
cialista. Espatia: 1982-1996, dirs. Alvaro Soto Carmona y Abdén Mateos Lépez (Madrid: Silex, 2013), 14.

8 Richard Gillespie, Historia del Partido Socialista Obrero Espafiol (Madrid: Alianza, 1991), 317.
° Santos Julid, Los socialistas en la politica espariola, 1979-1982 (Madrid: Taurus, 1997), 398.
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fenémeno cuya significacién exige analizar, aunque sea brevemente, el con-
texto histérico en que se desarrollé.

La muerte de Franco en noviembre de 1975 puso fin a un régimen po-
litico cuya naturaleza, precisamente por su larga duracion, presenta ain
cierta complejidad. Ciertamente, no es el momento de ocuparse de este
problema, pero si de destacar que hubo, al menos, dos rasgos que per-
manecieron constantes a lo largo de casi cuarenta afios: uno de ellos fue
que, desde el principio hasta el final, el franquismo se caracterizé por ser
un régimen de poder personal, una dictadura; la segunda caracteristica
que nos interesa subrayar es que fue un régimen fruto de una cruel gue-
rra civil y, en consecuencia, de la imposicién violenta de unos espanoles
sobre otros. Estas brevisimas consideraciones contextuales son importan-
tes porque explican en alto grado una de las particularidades del periodo
preconstituyente en que se desarrollé la Transicion, esto es, la existencia
de una sobrecarga ideoldgica que se manifest6 especialmente en la oposi-
cién clandestina al régimen, de la que tuvieron que despojarse las fuerzas
politicas para poder dar paso pacificamente a un cambio de régimen con
vocacién de permanencia. Aunque el PSOE sera pronto uno de los actores
principales, sélo lo fue a costa de echar por la borda la sobrecarga de su

radicalidad.

No obstante, todavia en el XXVII Congreso celebrado en Espaiia, en di-
ciembre de 1976 en condiciones de semiclandestinidad, el PSOE se definié
como un partido que aspiraba a «superar el modo de produccién capitalista
mediante la toma del poder politico y econémico y la socializacién por la
clase trabajadora de los medios de produccién, distribucién y cambio»,!?
debatiéndose incluso la oportunidad de una alianza entre socialistas y co-
munistas para formar un bloque anticapitalista de clase. En educacion, el
XXVII Congreso, en una nueva etapa que se consideraba de transicién al so-
cialismo, puso el acento sobre la planificacién y la gestion democraticas de
la ensefianza de acuerdo con los criterios siguientes: escuela publica tnica,
lo que significaba la progresiva desaparicion de la ensefianza privada; ense-
fianza gratuita; ensefanza laica; establecimiento de un ciclo tinico —desde
la educacién basica hasta el bachillerato y la formacién profesional—; cuer-
po unico de profesores e implantacion del servicio puablico de la educacion,
considerado en sentido estricto, es decir, como un servicio tinico y excluyen-

19 Antonio Lépez Pina, La generacion del 56 (Madrid: Marcial Pons, 2010), 331.
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te. Asi pues, en el contexto politico del posfranquismo el PSOE se sittia muy
a la izquierda del nuevo arco politico.

En los primeros meses del posfranquismo se pudo observar la apari-
cién de dos grandes bloques muy definidos: uno, conservador, partidario de
reformas politicas de diversa entidad, pero siempre dentro de la legalidad
vigente, integrado por Alianza Popular (AP) y Unién de Centro Democratico
(UCD); otro, representado por la oposicién histérica al franquismo, parti-
dario de la ruptura politica y de la implantacién ex novo de un régimen de-
mocratico, formado por el Partido Comunista de Espana (PCE) y el PSOE.
En el primer bloque, AP, en tanto que heredero directo del franquismo, se
situara mas a la derecha, mientras que UCD buscara desde el principio,
como su propio nombre fundacional preanunciaba, el centro politico; en
el segundo bloque, el PSOE se colocara a la izquierda del PCE, aunque en
poco tiempo sufrira una acelerada evolucién hacia el centro, mientras que
el PCE, muy castigado en su larga etapa clandestina, se adaptara mejor a la
nueva circunstancia de la transicién politica, aportando moderacién. Todas
estas posiciones tendran su repercusién en el tratamiento de los proble-
mas que el franquismo habia dejado pendientes en educacién que, como
he indicado en otro lugar, eran fundamentalmente tres: «el problema de la
escolarizacion o de la extension de la ensefianza, el problema de la calidad
de la educacion y el problema de la democratizaciéon de las instituciones
educativas».!' Resumiendo, puede decirse que el PSOE concedia primacia
absoluta al principio del derecho a la educacién, si bien en el bienio 1977-
1978 va a sufrir un giro espectacular en sus posiciones que le conducira al
consenso constitucional y, por ello, a posiciones mas moderadas y flexibles.

Aunque en la primavera de 1979, en el XXVIII Congreso del partido,
triunfé la ponencia que ratificaba la condiciéon del PSOE como partido mar-
xista, Felipe Gonzalez se declaré incompatible con ese programa y present6
su dimisiéon como secretario general. En el fondo, lo que Felipe Gonzalez
estaba denunciando en ese congreso era la acumulacién ideolégica del par-
tido, que abria una enorme distancia entre el viejo programa maximo —«un
resto arqueolégico de las visiones primitivas e ingenuas de la IT Internacio-
nal»— y las necesidades de «una sociedad que habia sufrido grandes trans-
formaciones econémicas, sociales y culturales durante los tltimos anos del

11 Manuel de Puelles Benitez, Educacion e ideologia en la Esparia contempordnea (Madrid: Tecnos, 2010),
367y ss.
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franquismo».!? Se produjo entonces una crisis profunda que desembocé en
la creaciéon de una Comisién gestora encargada de preparar un congreso
extraordinario. Este congreso, reunido en septiembre de ese mismo afio,
dio un vuelco a las posiciones mas radicales: el PSOE dej6 de ser un partido
marxista y socialista para convertirse en un partido socialdemécrata, ho-
mologable con los demés partidos europeos de este signo, lo que le abri6 el
camino hacia el triunfo electoral de 1982.

En el primer gobierno socialista se practicé un discurso de moderacién
inserto en la linea socialdemécrata europea de aceptacién del mercado y de
aplicacién de politicas sociales de redistribucién, entre las que ocupaba un
lugar importante la politica educativa. En dicho gobierno, José Maria Ma-
ravall se hizo cargo de la cartera de educacién, promoviendo una politica
de signo socialdemécrata y disefiando las estrategias igualitarias cuya reali-
zacion posterior, sin embargo, no se mantuvo con la misma firmeza por los
ministros que le sucedieron. En este disefio la ley orgéanica del Derecho a la
Educacién (LODE) de 1985 ocup6 un lugar central, no sélo porque regulé
el acceso a este derecho, sino también porque ordend las relaciones de la
ensefianza privada con el servicio publico de la educacion, estableciendo el
modelo de conciertos, esto es, garantizando la financiacion de la educacién
basica obligatoria en las escuelas privadas siempre que coadyuvaran, dice
la ley, al servicio publico de la educacién. Como se ha sefialado, cabria decir

que el logro mas radical de los socialistas, al menos en potencia, fue
la reforma hecha por Maravall de la ensefianza primaria y la secun-
daria. La nueva ley, a la que se opusieron movilizaciones de masas
organizadas por la Iglesia y por la derecha, que temian perder in-
fluencia como resultado de ella, hizo mucho por la democratizacién
de la administracién de las escuelas, al hacer que el cambio en ellas
constituyera una condicién previa de la financiacién publica.!?

Como es sabido, no hace mucho, en 2010, se celebré el 25 aniversario de
la LODE. A primera vista, y dado que la mayoria de las leyes escolares han
sido derogadas, pareceria que estamos ante un éxito de estabilidad legis-
lativa. Ello es verdad sélo en una pequena parte: se ha consolidado el mo-
delo de concierto pero al precio de pervertir el espiritu originario de la ley.

12 Javier Pradera, Corrupcion politica. Los costes de la democracia (Barcelona: Galaxia Gutenberg, 2014), 64.

13 Gillespie, Historia del Partido, 434. La cursiva es mia.
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Como botén de muestra, recuérdese que, gracias a diferentes estrategias,
mas o menos toleradas, los centros concertados no son en realidad gratui-
tos; el concierto es hoy méas bien una subvencién de ayuda al precio (lo que
equivale a decir que la LODE no desplegé toda su potencialidad). Por otra
parte, la LODE no ha permanecido intacta: la modificé el PP en su primera
etapa de gobierno, la volvié a modificar el PSOE en su segunda etapa a fin
de retrotraer la ley a su espiritu y letra originales, y la ha vuelto a modificar
ahora el PP con la LOMCE, desvirtuandola de nuevo. Es decir, la LODE no
es, en mi opinion, un ejemplo de estabilidad legislativa, sino més bien todo
lo contrario. Tampoco la LOE va a serlo, modificada profundamente por la
LOMCE, a pesar de que durante sus cinco afios de plena vigencia demostré
su operatividad al servicio de la igualdad de oportunidades.

En el segundo periodo del gobierno socialista (2004-2011) cabe distin-
guir dos partes muy diferenciadas. En la primera legislatura, Rodriguez Za-
patero hizo en su discurso de investidura un fuerte hincapié en el pleno de-
sarrollo de los derechos de ciudadania dando lugar a lo que, en terminologia
acufiada por Pettit —el gran politélogo del republicanismo moderno—, se
denominé una politica civicista. Como ha senialado una de las cabezas pen-
santes del socialismo espanol, la primera legislatura de Rodriguez Zapatero
se caracterizé por una doble exigencia, recuperando «un radicalismo libe-
ral, de caracter politico y social, y un radicalismo democratico. Esto repre-
senta[ba] una recuperacion de cuestiones referidas a libertades y derechos
politicos que la socialdemocracia habia dejado un tanto de lado».!'* La singu-
laridad de este giro estuvo en que las politicas civicistas no significaron una
renuncia a los postulados clasicos de la socialdemocracia, porque el giro po-
litico apunté no solo a la ampliacién de los derechos civiles, sino también de
los derechos sociales. De este modo, junto a leyes de inspiraciéon netamente
republicana como la ley del matrimonio homosexual, la de proteccién de la
mujer frente a la violencia de género, el «divorcio exprés», la ley de plazos
del aborto o la de igualdad de derechos entre hombres y mujeres, se promul-
garon leyes de ampliacién de los derechos sociales como la ley de dependen-
cia o la nueva ley orgéanica de Educacion de 2006 (LOE).

No se ha subrayado lo suficiente, a mi juicio, que la LOE fue una ley
que, ademas de subsanar errores cometidos en la aplicacién de la LOGSE,

14 José Maria Maravall, «Epilogo. La socialdemocracia de Zapatero», en La Espaiia de Zapatero. Avios de
cambio 2004-2008, Anna Bosco e Ignacio Sanchez-Cuenca (Madrid: Pablo Iglesias, 2009), 274.
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apunto a una meta socialdemécrata de igualdad, buscando conciliar la maxi-
ma calidad de la educacion con la maxima equidad posible. La ley sent6 las
bases para la realizacién de politicas dirigidas a hacer posible la igualdad
de oportunidades: politicas de refuerzo del aprendizaje para alumnos con
problemas de este tipo, diversificacién curricular y desdoblamiento de aulas
en materia fundamentales (como lengua y matemaéticas) para alumnos con
problemas para obtener el titulo de Graduado en la educacién basica obli-
gatoria, evaluaciones de diagnoéstico para detectar de modo temprano los
problemas de aprendizaje, potenciacién de la orientacién escolar y de la tu-
toria (mencion especial merece el programa PROA —Programa de Refuer-
zo, Orientacién y Apoyo—, de extraordinario éxito, defendido incluso por
las comunidades gobernadas por el PP y que fue totalmente desmantelado
por los presupuestos generales del Estado de 2012). Otra importante preo-
cupacién de la LOE desde el punto de vista de la igualdad fue el tratamiento
de un problema del que en 2006 apenas se hablaba, el de la desigualdad te-
rritorial en educacién; esto es, el hecho de que hubiera diferentes oportuni-
dades segtin se naciera o viviera en una determinada comunidad auténoma
o en otra. El instrumento escogido fue la realizacién de politicas de coope-
racion territorial entre el Estado y las comunidades, dirigidas a reducir esas
desigualdades, politica que el ministro Gabilondo doté de amplios recursos
financieros y que llev6 a cabo con éxito. Sin embargo, como es sabido, con
la LOMCE, la LOE ha sido objeto de una modificacién sustancial que afecta
notablemente al principio de igualdad de oportunidades en la educacion.

La segunda legislatura de Rodriguez Zapatero estuvo marcada por dos
circunstancias importantes. Una de ellas fue producto de la implantacién
de la LOE; la otra, de caracter practicamente mundial, fue obra de la Gran
Recesién que se manifesté con toda su crudeza en 2008.

Segtn los dltimos datos oficiales que tenemos hasta el momento,!*> hubo
durante la segunda legislatura un hecho que no ha sido subrayado suficien-
temente y fue una importante reduccion del llamado fracaso escolar, esto
es, del porcentaje de alumnos que no conseguian el titulo de graduado al
culminar la Educacién Secundaria Obligatoria (ESO): en 2007, ano en que
empez6 a aplicarse la LOE, el porcentaje fue de un 30,6 %, mientras que en
2011, cuando terminé la legislatura, fue de 24,9 %, lo que significé un des-
censo en ese periodo de casi seis puntos porcentuales, o, lo que es lo mismo,

15 Instituto Nacional de Evaluacién Educativa, Sistema estatal, 93.
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miles de alumnos consiguieron el titulo y pudieron continuar sus estudios
en la educacién postobligatoria. Esta importante disminucion de la tasa del
fracaso escolar repercutié légicamente en la reduccién que por esos afios
se produjo también en el abandono escolar temprano, aunque aqui proba-
blemente influyera mas el hundimiento del sector de la construccién, con
la consiguiente vuelta de muchos alumnos a las aulas. En todo caso, parece
claro que algunas medidas de la LOE, solicitadas de modo apremiante por
la comunidad escolar, contribuyeron a la mejora de estos resultados.

La otra circunstancia fue muy negativa para el Gobierno socialista, aun-
que en general también lo fuera para los gobiernos europeos, sometidos
todos ellos a la dura prueba de una crisis econémica como no se habia visto
desde 1929; desbordados por la intensidad y gravedad de la crisis, pagaron
su precio con la derrota en las urnas. La Gran Recesién de 2008 coloco
a Rodriguez Zapatero ante un dramaético dilema: o politicas de recortes o
politicas sociales. Aunque el presidente dej6 a salvo la educacion y la sani-
dad publicas, las consecuencias de los recortes efectuados fueron devastado-
ras para su gobierno, que sufrié una considerable derrota en las elecciones
generales de finales de 2011. El PP obtuvo el mayor triunfo electoral de su
historia. A finales de ese afio alcanzaba el poder tanto en los grandes muni-
cipios como en las comunidades auténomas y en el gobierno de la nacién.

DEL POSFRANQUISMO AL NEOLIBERALISMO: LAS POLITICAS
DE LIBERTAD DE ENSENANZA Y LAS TENSIONES CON EL
NEOCONSERVADURISMO

En 1977 Espania se encontraba en una fase de la Transiciéon que un poli-
télogo podria calificar de pugna entre concepciones opuestas, pugna que se
extendia a todas los aspectos de la vida publica. ¢Cual era, entonces, el pro-
grama de las principales fuerzas politicas sobre educacién? Entre los docu-
mentos de aquel tiempo —fuentes primarias para nosotros— destaca por su
riqueza de contenidos la trascripcién que una revista especializada realizé de
la mesa redonda convocada para conocer las propuestas de los partidos po-
liticos, en un momento en que la elaboracién del texto constitucional estaba
préxima. La Revista de Educacion requiri6 a los partidos politicos que habian
obtenido representacién parlamentaria en las Cortes recién inauguradas a fin
de que, en un momento en que auin se desconocian los trabajos de la Ponencia
constitucional, dieran a conocer su opinién «sobre las cuestiones referentes a
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la educacion que deberian ser incorporadas al texto constitucional en elabo-
racion».'® Salvo el PSOE, todos los partidos acudieron a la cita.

Alianza Popular (AP), partido constituido en los comienzos de la Transi-
cién como refugio del franquismo residual, defendié como «primer princi-
pio» de su programa la defensa de la libertad de ensenanza, entendida fun-
damentalmente como «libertad de creacion de centros por personas, grupos
y por el propio Estado», incluyendo en ella la «libertad discente o de elegir
centro de ensefianza», mientras que el derecho a la educacién —«el derecho
y el deber de educarse»— fue en su programa el «segundo principio». El so-
porte de la libertad de ensefianza lo basé en la consideracion de «la educacion
como servicio a la sociedad (y no como servicio publico con sus connotacio-
nes administrativas)»;'” en consecuencia, la libertad de ensenanza debia ser
subvencionada (de ahi que AP hablara del servicio social de la educacion). De
este modo, el circulo ideolégico se cierra: las subvenciones aparecen como el
soporte real de la libertad de ensenanza, sin que el programa de AP previera
contraprestacién alguna por parte de los receptores de la subvencion.

La Uni6én de Centro Democratico (UCD), partido creado desde el Gobierno
para acudir a las primeras elecciones generales, las de 1977, representaba la
derecha mas moderna, aspirante a ocupar el centro. Hacia también un espe-
cial hincapié en la libertad de ensefianza en el sentido ya indicado, pero po-
larizado sobre todo hacia lo que en aquel momento se llamaba «pluralismo
ideol6gico o social» de los centros docentes (poco tiempo después identifica-
do como el ideario de los centros); en consecuencia, defendia que

las distintas instituciones puedan articular sus propios proyectos
educativos en centros docentes concretos y que seria contradictorio
con el principio de libertad y con el principio de pluralismo social el
exigir un pluralismo interno de los centros que surgen precisamente
para facilitar opciones diferenciadas.!®

En realidad, lo que habia detras de este «pluralismo social» de los
centros era una defensa firme de las escuelas privadas confesionales. Se
defendia también, en este caso por UCD, la subvencién como sostén ma-

16 «Mesa redonda con los partidos politicos con representacién parlamentaria en torno a la educacién
en el proyecto constitucional», Revista de Educacién, 273 (1977): 153.

17 «Mesa redonda», Revista de Educacion, 273 (1977): 155.
18 «Mesa redonda», Revista de Educacién, 273 (1977): 163.
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terial de la libertad de ensefianza pero, tratandose de fondos publicos, se
consideraba adecuado que el Estado estableciera determinadas condicio-
nes para su otorgamiento. Asimismo, los centristas se diferenciaban de AP
porque defendian el principio de igualdad de oportunidades y, por tanto, la
gratuidad de la educacion basica, si bien, alegando razones financieras, se
postulaba una aplicacién gradual.

Como es sabido, tras el hundimiento de la UCD en 1982, AP se beneficié
ampliamente de dicha situaciéon pasando a constituir el principal partido
de la oposicién. Sin embargo, las sucesivas victorias del PSOE evidenciaron
que AP tenia un techo electoral que no podia superar. Ello explica que a
finales de los afnos ochenta se produjera un importante giro politico. Asi, en
1989 se produjo en la derecha espafiola un hecho significativo, entré en la
arena politica

una nueva generacion cuyas referencias culturales eran principal-
mente anglosajonas —y quiza mas britdnicas que norteamericanas,
lo que explicaria la devocién por Margaret Thatcher—; estos nuevos
politicos, ademas, habian visto derrumbarse algunos de los mitos
importantes para la generacion anterior. El afio de 1989 fue la fecha
de la renovacién de la antigua Alianza Popular pero también de la
caida del comunismo.'’

De este modo, entraba en la lid politica una nueva generacién que no
habia hecho la Transicién y que pugnaba por encontrar un modelo para
la derecha espanola que no tuviera como ntcleo central el franquismo re-
sidual. Lo encontré en la nueva derecha britanica —English New Right—,
la que capitane6 Margaret Thatcher en los afios setenta llevando al partido
conservador al poder en 1979. El «giro al centro» del PP fue en realidad
la adopcién del thatcherismo a la situaciéon espanola. El thatcherismo, sin
embargo, no fue un modelo univoco. No lo fue porque, como he sefialado
en otro lugar, en él convergian «dos tendencias distintas: el neoliberalismo,
que propugna la libertad de los mercados a toda costa, y el neoconservadu-
rismo, que se enfrenta a los problemas actuales apelando a la tradicién y los
viejos valores».?°

19 Javier Tusell, El aznarato. El Gobierno del Partido Popular 1996-2003 (Madrid: Aguilar, 2004), 56.

20 Manuel de Puelles Benitez, «La influencia de la Nueva Derecha inglesa en la politica educativa espa-
fola (1996-2004)», Historia de la Educacion. Revista interuniversitaria, 24 (2005): 234.
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El thatcherismo fue una combinacién de dos ideologias no totalmente
compatibles: el neoliberalismo —partidario de un radical laissez faire—y el
neoconservadurismo —defensor de un individualismo no menos radical—.
El primero hundia sus raices en Adam Smith y su maximo exponente era
Friedrich Hayek, opuesto a la planificacién econémica porque la conducta
humana no puede «abarcar la infinita variedad de las diversas necesida-
des de las diferentes personas que compiten por los recursos disponibles
y asignar un peso definido a cada una», mientras que el libre mercado se
presenta como un sistema desarrollado espontdneamente por muchas ge-
neraciones.?! Es decir, frente a lo que en aquellos momentos era el dogma
predominante de la planificacién econémica, Hayek contraponia el dogma
de un mercado caracterizado por la libre competencia y por la autorregula-
cién: para el padre del neoliberalismo el libre mercado se aseguraba con un
minimo de Estado (ejército y policia fundamentalmente a fin de preservar el
orden publico que los mercados necesitaban). Al final todo se basaba en una
concepcién optimista de la vida econémica: aunque los hombres persigan
su propio bien, el mercado transformara ese bien privado en un bien publi-
co. Los neoconservadores, en cambio, partian de una concepcién pesimis-
ta del hombre, claramente hobbesiana: es necesario un Estado fuerte para
controlar el mal (y a veces para proteger al débil). Las buenas costumbres,
los viejos valores tradicionales —en definitiva, los valores victorianos—, el
orden, todo ello son clave en la concepciéon neoconservadora del Estado y
de la politica. Estamos en realidad ante una reaccion frente a la sociedad
permisiva de los afios sesenta del pasado siglo, a la que se culpaba de los
bajos estandares existentes en las escuelas.

El thatcherismo albergaba, pues, a dos sectores ideolégicos diferentes: el
ala neoliberal representaba la primacia del mercado frente al Estado, lo que
significaba menos regulacién estatal y menos impuestos; la fraccién neo-
conservadora representaba una coalicion de intereses que demandaba una
fuerte reaccion frente a los problemas econémicos, sociales y culturales, es
decir, una vuelta a los viejos valores de la tradicién que instituciones como
el Estado y la Iglesia debian garantizar a la sociedad. La tendencia neolibe-
ral resucitaba el viejo liberalismo econémico y manchesteriano: mercan-
cias y servicios deben ser producidos y distribuidos por el mercado con la

21 Friedrich A. Hayek, Camino de servidumbre (San José: Universidad Auténoma de Centro América,
1986), 89.
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minima intervencién estatal, satisfaciendo de ese modo las necesidades y
deseos de la gran mayoria de la poblacién (la consecuencia era que el Es-
tado de bienestar debia ser desmantelado y la mayor parte de los servicios
publicos, privatizados). La corriente neoconservadora, aunque aceptaba el
mercado como productor de riqueza, pensaba también que erosionaba la
moral y el orden social: en realidad defendia mas la propiedad privada que
el libre mercado vy, sobre todo, hacia énfasis en la benéfica influencia de la
tradicién, la jerarquia y la moral que sélo instituciones como la familia pa-
triarcal, un Estado fuerte y la religiéon anglicana pueden garantizarla; para
ellos, el enemigo era el relativismo moral y la permisividad social.

Obviamente esta dualidad ideol6gica dentro de la derecha britéanica tenia
que plantear problemas a la hora de regular la educacién. La educacién pue-
de ser considerada de dos formas diferentes: como un servicio del Estado, un
servicio de los que el propio Adam Smith consideraba que nunca deberian
quedar en manos de un individuo o un pequefio grupo, sino de las «institu-
ciones publicas», o, y esta era la posicién neoliberal, la educacién debia ser
un servicio completamente privado. Como la educacién publica, fruto de
una larga evolucién de los siglos XIX y XX, no podia ser totalmente suprimi-
da, el neoliberalismo inglés apost6 por la maxima privatizacién de la educa-
cién, siendo la libertad de eleccidn de centro el elemento central de la nueva
politica. El neoconservadurismo considerd, sin embargo, que la educacién
era demasiado importante para dejarla en manos del mercado, por lo que
reclamaba un Estado lo suficientemente capaz de restaurar e imponer los
viejos valores tradicionales, transmitidos a través de las escuelas.

Esta situacién produjo importantes tensiones en el seno del thatcheris-
mo, sélo resuelto por el genio pragmatico inglés que concilié ambas tenden-
cias en la ley de 1988 gracias a un complicado mecanismo de concesiones
reciprocas. En este juego de cesiones mutuas, los neoliberales aceptaron
en la nueva ley un curriculo nacional, algo insélito en el Reino Unido, y
con €l la vuelta de los valores tradicionales: el curriculo nacional, obliga-
torio para todas las escuelas, hara énfasis en las materias académicas tra-
dicionales, su observancia se comprobara con las pruebas de evaluacién
externas, preparadas por las autoridades centrales— lo que implicaba en
realidad una centralizacién como Inglaterra no habia conocido nunca y un
fortalecimiento del ministerio inglés desconocido desde 1944—, si bien los
neoliberales introdujeron en el curriculo las ideas de libre empresa, compe-
titividad y eficiencia. A cambio de un curriculo prescrito y nacional, los neo-
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conservadores rebajaron sus pretensiones de un Estado fuerte, admitieron
el adelgazamiento relativo del Estado y aceptaron una libertad de eleccién
de centro suavizada en sus pretensiones. Como se ha indicado, la ley de
1988 esconde una gran paradoja: es una ley que aumenta notablemente el
papel de las fuerzas del libre mercado en la educacién al mismo tiempo que
regula detalladamente el incremento de las atribuciones del ministerio de
Educacién inglés e impone, por primera vez en la historia de Gran Bretania,
un curriculo prescriptivo de caracter nacional.?? El thatcherismo terminé
siendo una ideologia ecléctica que combinaba la libertad de eleccién de
centro docente —aportaciéon neoliberal— con el curriculo prescriptivo de
caracter nacional —aportacién neoconservadora—.

Era precisa esta referencia al thatcherismo porque esa tensién interna
se reprodujo en la refundaciéon del partido conservador, en la creacién del
nuevo Partido Popular (PP) que surgié bajo la direcciéon de Aznar en 1990,
tensién que se manifest6 tanto en el primer gobierno popular (1996-2004)
como en el segundo (2011-2015). De una parte, el ala neoliberal del par-
tido se mostré partidaria de la libertad de eleccién de centro y, como una
consecuencia obligada, opté decididamente por la libre competencia entre
los centros docentes que, para atraer mas alumnos, mejorarian la calidad
de la educacién prestada, de modo que sin coste econémico alguno para
el Tesoro publico se produciria la mejora de la educacién gracias a una
mayor privatizacién de la educacién. Pero el neoliberalismo tenia que con-
vivir con la otra tendencia, partidaria de la vuelta a los valores basicos de
la tradicion conservadora: los nuevos conservadores espafioles, alarmados
por lo que consideraban una grave crisis del mundo occidental, pensaban
que era necesario reforzar las viejas virtudes de la familia patriarcal, de
los valores nacionales que produjeron las glorias pasadas y de las creen-
cias religiosas establecidas mayoritariamente en el pais, asi como los de la
pedagogia tradicional, esto es, la cultura del esfuerzo y de la disciplina, la
autoridad del profesor y la presencia de la religion en el aula como disci-
plina fundamental.

Cuando el PP gan6 las elecciones generales en 2011 por una aplastante
mayoria, las dos almas del partido entraron en pugna. La compleja ela-
boracién de la LOMCE a lo largo del primer bienio del gobierno popular,

22 Geoff Whitty, «The new right and the national curriculum: state control or market forces?», en The
Education Reform Act 1988, eds. Michael Flude y Merril Hammer (London: The Falmer Press, 1990).
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2011-2013, ha sido una prueba evidente de esta tensiéon: hubo un primer
borrador, fuertemente neoliberal y economicista, que levanté una gran pol-
vareda entre los neoconservadores del partido: no vieron en ese borrador
reflejadas sus demandas. Se produjeron entonces diversas modificaciones
en sucesivos borradores, modificaciones que, huelga decirlo, no obedecian
a las demandas de la comunidad educativa o de las demas fuerzas socia-
les y politicas —lo que hubiera dado lugar, al menos, a una ley de relativo
consenso—, sino a las presiones internas del sector neoconservador del PP.
Ahora bien, aunque hubo importantes concesiones como respuesta a esas
presiones, una lectura del texto aprobado en el Congreso de los Diputados
a finales de 2013 arroja, en mi opinién, un fuerte acento en la libertad de
eleccion de centro y un claro ascenso de la tendencia privatizadora, lo que
indica que, en el dificil equilibrio de las dos almas del PP, predominé mas
el neoliberalismo.

CONSENSO, DISENSO Y PACTO EN EDUCACION

No voy a analizar ahora la LOMCE, pero si la situacién que ha creado
esta ley, aprobada practicamente con la oposicién de todo el arco parlamen-
tario a excepcién del voto del PP. Nada de esto es nuevo. Lo nuevo es que la
LOMCE, apoyada en la prepotencia de la mayoria absoluta, haya provocado
algo verdaderamente inédito en el Congreso de los Diputados: los partidos
de la oposicién, salvo obviamente el que sustentaba al gobierno y un peque-
fio grupo parlamentario, firmaron un pacto en el que se comprometieron a
derogar la LOMCE cuando se produjera una nueva alternancia de gobierno.
Asistimos asi a una fuerte aceleracién de una espiral ya existente, que des-
embocara en una mayor inestabilidad del sistema educativo, alimentara la
nociva dialéctica de reformas y contrarreformas, causara una enorme des-
moralizacién en el profesorado y, lo que es mas penoso, impedira la debida
atencion a los problemas mas urgentes de la educacién, algo que deberia
concitar los esfuerzos de todos los gobiernos, sea cual fuere su color politi-
co. Esta situacién explica quiza que sean ya muchas las voces que reclaman
un nuevo consenso en educacién. ¢Quiere esto decir que el pacto constitu-
cional del articulo 27 esta superado? No exactamente.

En primer lugar, el consenso no supone ausencia de conflicto, ni el fin de
las ideologias ni el eclipse de politicas diferentes, pero tampoco se debe ig-
norar que estas diferencias no deben ocultar la existencia de espacios comu-
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nes que pueden permitir acuerdos y que «es igualmente importante resaltar
aquello en que los miembros de la sociedad estan de acuerdo»;?* por tanto,
hay que tener en cuenta no sélo los valores e intereses que dividen, también
son importantes los que unen a la sociedad. ¢Cuéles son esos aspectos que
configuran un espacio comun sobre el que es posible converger, al menos
para formular politicas de mejora de la educaciéon? No descubrimos nada
nuevo si afirmamos que hay demandas en nuestra sociedad que apuntan
directamente hacia determinados problemas que es necesario resolver: la
formacioén y selecciéon del profesorado, el fracaso y el abandono escolares, la
renovacioén profunda del curriculo basico, la reforma profunda de la forma-
cién profesional, el necesario incremento de la inversién puablica y algunos
puntos concretos mas. Estos son aspectos importantes de la educacién que
podrian mejorar si se llegara a acuerdos sobre las politicas a implementar.
Asimismo, es necesario mejorar las relaciones entre las dos redes de edu-
cacién que en nuestro pais se financian con fondos publicos —las escue-
las publicas y las escuelas concertadas—. Consideradas como antagénicas,
hora es ya que de comiencen a funcionar como complementarias. Para ello
es preciso que, como ocurre en la mayoria de los paises de la Unién Euro-
pea, la escuela publica sea de verdad el eje vertebrador de la educacion, que
sea patrimonio comun de todos y que la escuela concertada coadyuve a la
funcién publica que la educaciéon cumple, recibiendo para ello las ayudas
necesarias.

¢Por qué no se llegan a formalizar estos acuerdos, a pesar de que esté
calando en la sociedad espariola la idea de que para mejorar la educacién
es mas necesario el acuerdo que el desacuerdo? Posiblemente porque en las
fuerzas sociales y politicas persiste atin el temor a que un acuerdo en edu-
cacion signifique una deslealtad a los propios principios (cuando no a los
intereses). Al menos esta es la lecciéon que nos ofrece la pequefia historia de
los pactos intentados en los dltimos lustros.

El 17 de septiembre de 1997 se firmé6 en Madrid la Declaracién conjun-
ta en favor de la educacion por dieciocho organizaciones del mundo de la
educacion. Cuando se discutian las posibilidades de un pacto entre estas
organizaciones las partes intervinientes buscaban, por un lado, el consenso,
pero, por otro, querian salvaguardar ante sus bases los principios, es decir,

2 Denis Lawton, Education and Politics in the 1990s. Conflict or Consensus? (London: The Falmer Press,
1994), 110.
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se debatian entre el consenso y el disenso. De esta forma, aunque el docu-
mento fue un gran paso en esa busqueda de un espacio comuin y un prece-
dente importante, se evidenciaron también las dificultades para lograrlo.
Ello explica que la Declaracién fuera acompanada de diversos anexos en los
que las mas importantes organizaciones y asociaciones mostraban los as-
pectos sobre los cuales no se habia llegado a acuerdo alguno, cuestion ésta,
por lo demas, recogida incluso en el propio texto: «La firma conjunta de esta
Declaracién no supone compartir los mismos puntos de vista en los proble-
mas educativos como consta en los escritos que presentan las organizacio-
nes en relacién con la firma de la presente Declaracién»?*. Era reconocer la
presencia del disenso y la dificultad de conciliarlo con el consenso.

Pocos afios después, en marzo de 2005, analoga dificultad se present6 en
el segundo intento por alcanzar un acuerdo social sobre la educacion, fruto
de una iniciativa surgida en el seno del Consejo Escolar del Estado. A pe-
sar del extraordinario esfuerzo realizado por Comisiones Obreras (CC 0O0),
la Federacién de Religiosos de la Ensefianza (FERE), y la Federacién de
Trabajadores de la Ensefianza (FETE), a la hora de firmar el Pacto social
por la educacion, las dos organizaciones nacionales de padres y madres de
alumnos rechazaron firmarlo. Como he indicado en otro lugar, las organi-
zaciones de padres

sucumbieron frente a fuerzas internas que se mostraron partidarias
de una radical fidelidad a los principios. [...] El consenso no es po-
sible cuando los valores basicos de unos y otros se mantienen en su
irreductible pureza, credndose una falsa mecédnica en la que unos
aparecen como los depositarios de las esencias y otros como los
pragmaticos claudicadores.?

Finalmente, la sombra del disenso aparecié de nuevo cuando por pri-
mera vez en nuestra historia un ministro plante6 en 2009, como voluntad
del Gobierno, la idea de alcanzar un pacto en educacion con la comunidad
escolar, los agentes sociales, los partidos politicos y las comunidades au-
ténomas. El ministro Gabilondo mantuvo a lo largo de un afio multiples y
numerosos encuentros con todos los actores invitados al pacto, presentando

24 Declaracion conjunta en favor de la educacion (Madrid: Fundacién Encuentro, 1997), 6.

25 Manuel de Puelles Benitez, «¢Por qué no fue posible el pacto educativo?», Organizacion y Gestion
Educativa, 14 (6), (2006): 19.
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en abril de 2010 lo que denominé Propuestas para un pacto social y politico
de la educacion. Como es sabido, el PP rehusé la firma alegando que el Go-
bierno queria blindar un modelo que habia fracasado por completo, lo que,
a contrario sensu, implicaba apostar por otro modelo, es decir, otra visiéon
de la educacion, la suya.

¢Qué nos ensefa esta pequena historia? En primer lugar, que el pacto, de
conseguirse, no supondra el fin de los conflictos, ni las ideologias enfrenta-
das dejaran de existir, ni las politicas educativas seran en adelante planas y
uniformes. El disenso permanecera porque constituye la esencia de la vida
democratica, porque los diferentes gobiernos, aun consensuando las re-
formas y las leyes que las impulsan, aplicaran sus politicas haciendo mas
énfasis en unos valores que en otros. Por razones bien conocidas, la izquier-
da politica tendera a acentuar las exigencias constitucionales derivadas del
principio de igualdad, centradas sobre todo en el acceso de todos a la edu-
cacién, mientras que la derecha politica tenderd a acentuar los derechos
constitucionales derivados del principio de libertad, centrados sobre todo
en la libertad de eleccion de centro, pero ambas politicas seguirdan siendo
legitimas si, como ha afirmado reiteradamente el Tribunal Constitucional,
se respeta el contenido basico de los derechos y libertades consensuados en
el articulo 27 de la Constitucién cuyo apartado primero dice: «Todos tienen
el derecho a la educacién. Se reconoce la libertad de ensefianza».?® Como se
ha sefnalado, a mi parecer con acierto, el articulo 27.1

condensa la oposicién entre dos derechos contrapuestos y comple-
mentarios, el de igualdad y el de libertad. Dos derechos en conflicto
que figuran en el texto constitucional, uno junto a otro, tras ser pro-
puestos, respectivamente, por la izquierda y la derecha del espectro
politico.?’

En buena parte, respetar el contenido basico del derecho a la educacién
y de la libertad de ensefianza no supone s6lo buscar ese espacio comun a
que antes nos referiamos, sino también superar el pensamiento dicotémico
que nos presenta el problema como una inevitable opcién por los derechos
de libertad o por los derechos de igualdad. En parte porque el principio de

26 Constitucion espariola (Madrid: Boletin Oficial del Estado, 1979): 30.

27 Antonio Vifiao, «El desmantelamiento del derecho a la educacién: discursos y estrategias neoconser-
vadoras», Areas. Revista Internacional de Ciencias Sociales, 31 (2012): 98. La cursiva es mia.
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libertad admite varias interpretaciones, es decir, no se limita al derecho a
crear, dirigir y elegir centros docentes: ¢cémo en una sociedad liberal el sis-
tema escolar no va a educar para la libertad, no va a formar personas para
el ejercicio responsable de las libertades civiles? ;Cémo rechazar que hay
que formar a los nifios y a las nifias en el respeto a la libertad de conciencia,
en el derecho a la libre expresion de las ideas, en el ejercicio de la libertad
de reunién o de asociacién? Incluso la tan debatida libertad de eleccion de
centro, ¢cémo no aceptar que hay que promover las condiciones para que
esa libertad sea igual para todos, que todos puedan verdaderamente elegir
el centro que desean? En parte también porque ¢como en una sociedad de-
mocratica no se va a educar en libertad, preparando a las personas para la
participacion formando ciudadanos? ¢Cémo no instrumentar politicas diri-
gidas a hacer de la escuela una comunidad real, promoviendo el uso de me-
todologias activas en el proceso de ensenanza y aprendizaje, produciendo
cambios sustanciales en la relacién alumnos-profesor, fomentando la parti-
cipacién en la vida diaria de la escuela? Sélo asi habra una escuela en la que
los ninos y los adolescentes, mediante la practica democrética en el propio
centro docente, aprendan y se preparen para ser ciudadanos. Asimismo,
¢cémo en una sociedad liberal y democratica no se va a extender al maximo
el derecho de todos a la educacién, un derecho basico consagrado en la De-
claracién Universal de las Naciones Unidas sobre Derechos Humanos? No
obstante, y en todo caso, bastaria que las fuerzas politicas, defendiendo su
interpretaciéon de los derechos y libertades, respetaran el contenido basico
indicado, aunque después hicieran un aplicacién mas o menos extensiva,
mas o menos restrictivas de esos derechos y libertades.

En segundo lugar, en mi opinién, es necesario completar el articulo 27 de
la Constitucién porque la tendencia creciente a favor de la reforma consti-
tucional no puede limitarse a la reordenacion territorial del Estado, con ser
esta una cuestién muy importante, sino también a la reordenacién de de-
rechos fundamentales como son la educacién y la sanidad, tan necesitados
hoy de una adecuada proteccién constitucional. Respecto de la educacion,
aunque el consenso del articulo 27, como ya hemos indicado, tuvo suficien-
te virtualidad para superar errores histéricos del pasado, su aplicacién, sin
embargo, no ha podido evitar que las politicas de los sucesivos gobiernos
hayan incurrido en una continua inestabilidad legislativa con la consiguien-
te dialéctica de reformas y contrarreformas. Es necesario, pues, un nuevo
consenso constitucional en educacion que refuerce las garantias de los de-
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rechos basicos que se derivan de los principios de libertad de ensefianza y
de igualdad ante la educacion, reconocidos y colocado al mismo nivel por el
articulo 27; es necesario consensuar un marco garantista de caracter cons-
titucional que impida la supremacia de los derechos de libertad sobre los
derechos de igualdad, y viceversa, asi como proteger estos derechos frente a
escandalosas politicas de recortes.

En tercer lugar, el camino de la reforma constitucional sera probable-
mente largo y dificultoso, pero mientras ese proceso se realice es preciso
abrir otras vias de didlogo y de consenso. Se trata, pues, de explorar nuevos
procesos de entendimiento, abrir un camino hacia objetivos menos ambi-
ciosos, un camino que facilite el logro de un acuerdo de minimos capaz de
preparar y facilitar mas tarde la reforma constitucional. ;Cémo lograr ese
acuerdo?¢Coémo evitar mientras tanto el circulo vicioso de leyes y mas leyes
de educacién? (Cémo conseguir una politica de reformas dirigida a mejorar
la educacion, esto es, sostenidas a medio y largo plazo? Posiblemente haya
que caminar por la senda de los acuerdos minimos, una senda que pueda
conducirnos

hacia el logro de un triple acuerdo: a) sobre el diagnéstico del sis-
tema educativo, dejando fuera los andlisis interesados, utilizados
muchas veces como arma arrojadiza contra el adversario politico;
b) sobre los problemas mas importantes que arroje ese diagnéstico
—muchos de ellos estdn ya en el imaginario actual del mundo edu-
cativo—; ¢) sobre las politicas encaminadas a resolverlos para que
puedan mantenerse tras la alternancia democratica —la experiencia
de estos afios muestra que, para ser fecundas, tienen que ser soste-
nibles a corto y medio plazo—. Para estos acuerdos no se necesitan
mas leyes.?

Acordar un diagnéstico es un paso previo y sustancial: hay que arrojar
al olvido los analisis que tantas veces se han utilizado como justificacién
partidista de las reformas propias. El segundo paso seria consecuencia del
primero: un acuerdo sobre los problemas que revele el diagnéstico (muchos
de ellos, como hemos indicado, estan ya en el imaginario actual del mundo
educativo). Finalmente, un acuerdo sobre las politicas que puedan resolver

28 «Aportaciones del Colectivo Lorenzo Luzuriaga al debate educativo en un afio electoral. Marzo 2015».
http://www.colectivolorenzoluzuriaga.com/novedades (consultado el 14-5-2015).
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esos problemas y que puedan sostenerse tras la alternancia democritica,
desterrando ese vicio adanico de la politica espafiola de destruir los avances
conseguidos por el gobierno anterior para volver a empezar de nuevo.

Hay, pues, que romper el nudo gordiano, hay que desterrar el malefi-
cio que el mito de Sisifo despliega sobre nosotros: somos como Sisifo que,
castigado por sus engafios a los dioses, tuvo que cargar sobre sus espaldas
una gran roca hasta la cima de una montana para, desde alli, descargarla
y... volver a empezar de nuevo. Como Sisifo, la alternancia democratica de
fuerzas contrarias al actual gobierno, cuando ésta se produzca, se vera obli-
gada, una vez mas, a derogar una ley de educacién y preparar otra. Y Sisifo
volvera, otra vez, a redoblar sus intitiles esfuerzos. La verdad, creo que este
pais no se merece esto. m
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