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En las p&ginas que sguen, intentaremos trazar un panorama gproximativo de agunas de
las cuettiones méas relevantes que determinan, d tiempo que reflgan, las politicas
educativas en nuestro pais desde la década de los ochenta hasta la actudidad. Esta
revison de los Ultimos 25 afios permitira apreciar, S quiera sea de manera epidérmica e
inevitablemente parcid, la tenson o didéctica entre tradicion (la persstencia de formas
caducas en la concepcion y en la provison educativa) y modernidad (la tendencia d
cambio y a la innovacion, s bien no exenta de ambigledad y contradiccion en su
propio desarrollo, como veremos). Nos detendremos en adgunos ges a partir de los
cudes = aticula nuedtra reflexion: politicas educativas, orgenizacion dd dstema
educativo, gastos familiares, profesorado...), findizando con agunas conclusones que,
aun sendo abiertas, plantean la perdstencia de las dindmicas reproductoras. Nuestro
andiss s cefiirg para esta ocasion, d ambito de la educacion formd, sn dgar de
reconocer la importancia creciente de los espacios de educacion no formd e informd, y
los sectores emergentes derivados de los mismos. Como se vera, nuestro planteamiento
s enmarca dentro de una interpretacion singular acerca de las derivas y consecuencias

de la modernidad tardia ala que corresponde nuestro periodo de estudio.

1. Politica, politica educativay refor mas educativas

En 1981 hubo en Espafia un fugaz intento de golpe de Estado, que acderd la criss de
los partidos politicos en & gobierno que provenian de la reforma dd régimen dictatorid.
En las decciones de 1982, d Patido Socidista consguié una amplia victoria, con la
gue comenzo un ciclo de modernizecion dd Estado que tuvo como hitos destacados,
entre otros, la plena integracion en la Union Europea (1986) y en la OTAN, €

desarrollo de la descentralizacion ddl Estado en diecisete Comunidades Autonomas y €

! Este informe se ha realizado con las aportaciones valiosas y la revision de Josep Antoni Aparicio
Guadas, presidente del Instituto Paulo Freire de Espafia.

1



desarrollo normativo de la Conditucion (1978), las reforma del mercado labord y la
reconversdn de la industria pesada, la reforma fiscd y la reforma educativa El ciclo
econémico adverso de comienzos de los afios 90, los escandalos de corrupcion y la
participacion en la guerra sucia contra € independentismo vasco, provocd una fuerte
eroson en @ gobierno, que tuvo que gobernar en coalicidon con € centro derecha (1993-
1996) y findmente cedié & poder a un gobierno conservador del Partido Popular (1996-
2004). Por tanto, en lineas generales se podria decir que la primera mitad del periodo de
referencia en Espafia hubo un gobieno sociddemocrata y en la segunda mitad un
gobierno conservador, con breves periodos de transicion antes y después de cada uno.

Por lo que e refiere a escenario educativo, cabe sefidar que en Espaia las reformas
educativas generdes han sido escasas. La legidacion escolar se remonta a findes del s
XVIII y principios dd s. XIX. Durante dos centurias solo hubo dos intentos de redizar
reformas generales de la educacion (las de los ministros Moyano, 1857, y Villar Pdad,
1970). En generd, la legidacion escolar ha sdo muy variable, dependiendo de la
aternancia en € poder de gobiernos liberales y conservedores, con breves periodos
republicanos y una larguisma dictadura. Fue ésta la que concedio privilegios a la Iglesia
Catdlica, que en la actudidad sigue dominando una amplisma red de centros educativos
de titularidad privada. Se puede decir que su participacion en la ensefianza congtituye su
principd fuente de financiacion.

Los dos gobiernos que ocuparon la mayor parte del poder en los Ultimos 25 afios, €
gobierno socidista (1982-1996) y € gobierno conservador (1996-2004), promulgaron
sendas reformas educativas (LOGSE, 1990 y LOCE, 2002), en ambos casos con varias
leyes de rango superior. En ambos casos, la politica y las reformas educativas
provocaron manifestaciones en contra de los gobiernos, bastante numerosas por 1o que
s refiere a la participacion del sector educativo. En genera, durante este periodo se han
desarollado dgunas iniciaivas que edan determinadas por la integracion 'y la
homologacion del sstema educativo en & marco europeo, como, por gemplo, la
ampliacion de la escolaridad obligatoria hasta la edad legd de acceso d trabgo (16
ahos), la imparticion de la Educacién Secundaria por profesorado licenciado (esto es,
profesorado que ha cursado una carrera de dos ciclos), reservando la Educacion
Primaria para profesorado diplomado (que ha cursado una carrera de un ciclo), la
epecidizacion dd profesorado en la Educacion Primaria (idiomas, mlsica, educacion
fidca, etc.), la introduccion de figuras complementarias de apoyo psico-pedagdgico, la
dignificacion de laformacion profesond.



Hay que afadir que durante € periodo de referencia se han desarrollado los Estatutos de
Autonomia (ahora en proceso de revisdn), que descentrdizaron las competencias
educatives a las distintas Comunidades Auténomas. Estas tienen plena capacidad para
establecer sus presupuestos educativos (creacion de centros, pago de salarios, etc.) y un
cieto margen para intervenir en los contenidos. Ello ha permitido también normdizar la
enxflanza de las lenguas codficides (fundamentamente, d cadédn, d vasco y d
galego). En generd, més de la mitad de la poblacion de Espafia es competente en
agunaotralengua, ademés dd cagtellano.

Haciendo un pequefio gercicio numérico de memoria histérica, podemos destecar que
antes de la Ley Generd de Educacion (LGE, 1970) habian transcurrido 25 afios desde
las primeras medidas reformistas adoptadas en 1945, una vez findizada la guerra civil y
en la década oscura y antértica del franquismo. Pero entre esta Ley y la dguiente —la
Ley de Ordenacidon Generd del Sistema Educativo (LOGSE de 1990) — transcurren dos
largas décadas, veinte afios en los que Espafia ha dado un giro sustancial desde @ punto
de vida socid y palitico. En estos afios, Espafia ha dado un enorme sdto cuditativo
pasando de un régimen dictatorid a una democracia formd, dotandose de una
Condtitucion que define d Estado como una redidad plurd, y d mismo tiempo también
se ha incorporado a una redidad supranaciond en € seno de la Unidén Europea, y ha
optado por un gobierno socidista. En este marco ya no tenia sentido perpetuar durante
més tiempo un dstema educativo heredado dd franquismo, y era cada vez mas
necesario introducir una serie de cambios que adecuaran la escuela a nuevo escenario

socid, y en consonancia con e proceso de modernizacion del pais.

2. Organizacion del sistema educativo espaniol

2.1. Ladoblered: universdad / formacién profesional

El ssema educativo espafiol es una parte un conjunto formativo méas amplio, muchas de
cuyas inicigtivas no estén bien articuladas con d sstema reglado. Es € caso de las
ensefianzas de idiomas (Escudas Oficides de ldiomas), las ensefianzas musicales

(Conservatorios) o la Formacién de Personas Adultas.

Respecto a dstema educativo reglado, se encuentra doblemente dividido: en primer

lugar, reproduce la edtructura en “doble red”, una orientada a la universdad y otra



orientada a la formacion profesional. En segundo lugar, d sstema reglado esta dividido
en centros de titularidad publica y centros de titularidad privada. Andizaremos por

partes esta estructura'y su evolucion en |os Ultimos afios.

La reforma dd Patido Socidisa resultdé ambigua respecto a la persstencia
reproductora y los efectos classtas de la doble red. Por un lado, consagré la estructura
doble d promulgar una Ley de Reforma Univerdtaria (LRU, 1985), que desarrollaba la
autonomia de la universdad recogida en la Condtitucion, antes de proceder a la reforma
generd del sstema no universtario (LOGSE, 1990). Como se suele decir, se empezaba
la casa por @ tgado. Por otro lado intentd evitar la doble titulacion anterior a concluir
e ciclo obligatorio (graduado escolar / certificado de escolaridad), instaurando un Unico
cetificado (de Educacién Secundaria); pero se reindaurd la duplicidad entre €
aumnado que dispone de d y € que no. Se intentd pdiar d efecto classta del circuito
de la formacion profesond (muy deteriorada d comienzo del periodo y que recogia
alumnado de bgo rendimiento), aidando los dos niveles formativos (no se podia pasar
dd nivd inferior —ciclos formativos de grado medio— d superior —ciclos formativos de
grado superior— sn reingresar en la formacion secundaria postobligatoria), pero esta
medida fue rdpidamente diminada por € gobierno conservador, precisamente cuando
ocupaba la cartera de Educacion € actud lider de la oposicion. El gobierno conservador
promulgd la Ley de Formacion Profesond y de las Cudificaciones (que
excepcionamente gozd de consenso socid), para adecuar é marco de la formacion
profesond inicid o reglada d dstema europeo de las cudificaciones, derivado de los
imperativos de la Edrategia de Lisboa Actudmente esta en debate € desarrollo de los
Centros Integrados donde s impatira la formacion inicd y la pemanente —
ocupaciond y continua—.

Por otro lado, en @ periodo de referencia, la universdad espafiola también ha sufrido
importantes modificaciones. Por un lado se ha multiplicado su nimero. Actuamente
hay unas 60 universidades publicas y muy pocas, td vez menos de 10, privadas. En
segundo lugar, crecido € nimero de estudiantes, siguiendo la evolucion demogréfica de
la poblacion, hasta estancarse en  momento actud. La composicion dd aumnado esta
fuertemente influida por & género, concentrandose las mujeres en las carreras de letras
y los hombres en las cientifico-técnicas. En generd, € modelo universitario es masivo,
sn una vinculacion profesond clara de los titulos expedidos, con un fuerte componente
classta en carreras de pretigio y una sobrerrepresentacion de las titulaciones de letras e
incluso de un ciclo, con poca exigencia de inverson en cgpita. Las tasas son
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relativamente bgjas. Ni la reforma socidista (Ley de Reforma Universtaria, 1985), ni la
reforma conservadora (Ley de Ordenacién Universitaria, 2001) han conseguido frenar
una elevada endogamia en la adscripcion del profesorado, Sn que haya movilidad entre
la ensefianza superior y otros niveles educativos, por [0 que respecta a profesorado. Por
otro lado, edta reforma introdujo la retérica de la cdidad / exceencia en la Educacion
Superior, mientras £ desarrollaban diversas ingtancias de evauacion 'y control  de
cdidad. Una retdrica, conviene sefidar, procedente de la esfera econdmica y de
organismos internaciondes centrdes dentro de ela que incrementa @ giro hacia o que

se ha dado en llamar “globoeducacion”.

A pesx de que la poblacion espafiola con titulacion universitaria es méas bien escasa
(gproximedamente inferior d 10%) y que sblo una porcién de las cohortes de edad
correspondientes accede a la universdad (entre /4 y 1/3), lo cierto es que absorbe
buena pate de los recursos dd Estado en claro detrimento de otras iniciativas
formativas post 0 paraobligatorias, como la Formacion de Personas Adultas, la

Formacion Continua o la Extensén Culturdl.

2.2. Ladobletitularidad: escuelas publicas/ privadas

A pesar de que la Conditucion proclama la laicidad de Estado espafiol, € Egado
mantiene un fuerte gpoyo a la Iglesa Catdlica, € componente més importante del cud
es, Sn duda, la subvencion con cargo a los presupuestos del Estado de centros de
ensefianza de la Iglesa Edta Stuacion, que de manera suave podemos cdificar de
anacronica, es un gemplo notable de la didéctica entre tradicion y modernidad en
nuestro pais. Antes de proceder a la reforma general del sstema educativo (1990), en
Patido Socidista en d gobieno concedi6 a la Iglesa d mantenimiento de los
privilegios que habia tenido durante la dictadura. Mediante un acuerdo entre e Estado
espaiol y la Santa Sede, por una parte, y con una ley que desarrollaba € derecho a la
educacion (la LODE), s mantuvo la financiacion de las escuelas privadas que
complementan la red pulblica (escudlas “concertadas’) y se concedieron toda una serie
de beneficios complementarios, € no menos importante de los cudes es la contratacion,
con cargo a presupuestos edtataes, de profesorado de catolicismo, que desarrolla sus
actividades en todas las escuelas publicas y mantiene una asignatura en pie de iguddad
con otras dd curriculum. Los sucesvos gobiernos conservadores (1996-2004) han

utilizado € descenso demogréfico (anterior d aumento actud de residentes extranjeros)
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para cerrar unidades de escuela publica mientras s2 mantenian y se aumentaban las
subvenciones a los centros privados, muchas veces ubicados unos muy proximos a los
otros. Se trata de una privatizacion paente de la educacion que se ha estimulado
tanbién mediate la externdizacion de fragmentos de la gedtion escolar

(construcciones, servicios de comedor, actividades extraescolares, €tc.)

En la actuaidad, una tercera pate dd aumnado se encuentra en centros privados, la
mayor parte “concertados’. SOlo una peguefia porcion de centros privados no esta
“concertada’, que corresponde a centros de dite, muchas veces escudas con titularidad
extranjera y cuya ensefianza se desarrolla en otro idioma Ahora bien, ese porcentge
asciende a précticamente € 50% en d caso de los nicleos urbanos, zonas de clase

superior 0 segmentos educetivos que resultan mas rentables.

A pesy de las denuncias dd Defensor del Pueblo, los nifios y nifias resdentes
extranjeros que s han multiplicado por € incremento de la afluencia migratoria, se
concentran en escuelas publicas. En agunas zonas, la poblacion escolar procedente del
extranjero registra incrementos anuaes superiores d  60%, contdndose centros

educativos publicos que presentan dumnado procedente de més de 20 Estados digtintos.

La inverson de dinero publico para beneficio de indituciones privadas solo se explica a
patir de la liberdizacion de la educacion, la mercantilizacion educativa basada en €
principio de compstitividad. Con frecuencia, estas dindmicas s han judificado con
argumentos ambiguos, en los que se confunde ddiberadamente la libertad de eleccion
de centro por parte de los padres con la libertad de seleccion ddl dumnado por parte de
los propios centros. De este modo, se fomenta la segregacion indituciond y la divison
socid interna de la oferta educativa (ya no sdlo la divison entre escuelas publicas y

privadas, sSno entre escudas de primera y de segunda categoria dentro de la res
publica).

3. Gastos familiares

Aungue en principio la escolarizacion en centros publicos y centros privados
“concertados’ tendria que ser gratuita, 1o cierto es que las familias sogtienen una buena
parte de los gastos de educacidn (en un porcentgje que ha crecido en los Ultimos afios de
gobierno conservador de manera sostenida, varios puntos por encima dd crecimiento
dd PIB y dd aumento de la participacion estatal en los gastos de Educacion). Por un

lado, a pesr de la gratuidad de la escolarizacion, las familias afrontan otros gastos,
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fundamentalmente los derivados de libros escolares. El sector dd libro escolar tiene
edructura oligopdlica y et dominado por grandes grupos editoriaes con conexiones
medidticas. En generd, buena pate de la edicion generd espafiola (y no seria
descabellado decir que de la indudtria culturd) esta soportada por € segmento
educativo. Pero ademas las escudlas privadas “concertadas’ se las ingenian para cargar
a las familias toda una serie de gastos complementarios (uniformes, transporte, libros,
actividades extraescolares... incluso desgaste de edificios). Son un sector opaco d
control publico y fiscd, que se beneficia, ademés, de las exenciones tributarias de la
Iglesa Catdlica. Por todo dlo, € andiss de los presupuestos familiares muestra una
orientacion muy clara de los gastos en d capitulo educacion: se redizan de la misma
manera que otros gastos suntuarios o vinculados con la digtincion, con € privilegio de
clase. Aunque d porcentge globa no es muy edevado, crece a medida que se

incrementa e volumen de ingresos, y en una proporcion mayor a este aumento.

4. Profesorado

En 1987 d profesorado espafiol, fundamentamente & de Educacion Primaria,
protagonizd una dura huelga contra € gobierno para conseguir su homologacion sdarid
con d funcionariado, que, tras la defenestracion de agun ministro, se consiguié. Desde
entonces € colectivo ha mantenido una Stuacion de paz labord, que coincide con una
Stuacion de muy bga sindicdizacion y una gran segmentacion, que se ha incrementado
en los dltimos afos. Incluso la sucesiva pérdida de poder adquisitivo, registrada durante
los gobiernos socidistas y conservadores, con incrementos sdarides por debgo de
crecimiento del IPC, no suscitd mayores protestas. Esta pendiente € derecho a la
negociacion colectiva de los funcionarios dd Edado, asi como un sSsema de
representacion por centros de trabgo (ahora es por unidades territorides. las 52
provincias). El colectivo se presenta como dtamente motivado, aunque castigado por

una situacion progresiva de estrés profesiond.

Por lo que e refiere a la formacion continua del profesorado, nuestro pais ha atravesado
por agunas fases claramente diferenciadas. Edtas fases s0lo0 pueden ser interpretadas
cabamente S se ponen en relacion con @ decurso de los movimientos de renovacion
pedagégica (MRP). Asi, en los afios 70 y 80 hubo una notable eclosion de colectivos y
MRP, que fomentaba la formacion de los docentes en gercicio a través dd intercambio

de experiencias y las innovaciones pedagdgicas, d tiempo que eimulaba a las nuevas
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cohortes del profesorado, sirviendo como horizonte de referencia En una segunda fase,
ese panorama fue cambiando hacia findes de los 80, cuando buena parte dd
contingente que nutria estos movimientos fue absorbido por las nuevas administraciones
educativas (surgidas a partir de la descentralizacion estatd en comunidades autondmas)

para promover lareformaeducativaingituciond que culminariaen laLOGSE (1990).

El cambio sefidado tuvo, d menos, dos efectos que merece la pena destacar. Por una
parte, supuso la neutrdizacion y descapitaizacion de los MRP, miembros destacados de
los cuales pasaron a formar parte de las recién creadas agencias de formacion continua
de profesorado (Centros de Profesores. CEP), que dependian organicamente de las
adminigtraciones educativas. Por otra parte, € cambio supuso la reconversion de lo que
en su origen era movimientos sociaes, en este caso de carécter educativo, en estructuras
y organizeciones de caracter edtatd. Esto dgnificd, en consecuencia, una pérdida
consderable de su autonomia, puesto que su experiencia y su potencia critica iban a ser
puestas d servicio de los requerimientos técnico-pedagdgicos de la nueva reforma
educativa. S la pérdida de autonomia fue rdativa, en la Ultima y mas reciente fase, en la
gue todavia estamos inmersos, estas agencias formativas han sufrido una pérdida tota
de autonomia. Por decirlo gréficamente, se han transformado en sucursales dependientes
de politicas educativas de corte tecnocrético, que someten la formacidn continua a la ley
de la oferta y la demanda. Atendiendo a esta dindmica la formacion se traduce en, y s
reduce a una oferta de cursos a la carte en funcion de la demanda de los docentes
cons derados ahora desde una perspectiva clientelar.

Los docentes perciben que no necestan més formecion y elo puede ser un indicio
respecto a su desmotivacion sobre ésta. Ante un desconcierto educativo creciente es
plausble aventurar que los docentes adopten una actitud que podria cdificarse de
conformista. Esta actitud, en tanto que no es reactiva pero tampoco proactiva, es
adaptativa.

5. El papdl ddl Estado

El discurso dominante en € escenario educativo espaiiol introduce recientemente, como
en buena pate dd mundo, la nocién de calidad, dando por supuesto € acuerdo comin
sobre € sgnificado de su uso. Pero € concepto de calidad, utilizado como una buena
nueva, es cuanto menos equivoco. En nuestro caso, amparados en la cdidad, se inicia un

nuevo sstema de relaciones entre Estado, sociedad y educacion que caracterizan lo que
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s ha dado en llamar d “Egado evduador”, que supone € control a digancia y a
posteriori de sus productos. El control se gerce asi sobre los resultados de actuaciones,
y no sobre € seguimiento o cumplimiento de compromisos respecto de los cuaes d
Estado no asume ningln compromiso; se dedica a relegar responsabilidades y sanciona
(premia o cadtiga) en funcion de lo que considere que son resultados valiosos 0 no para
e mercado. El €efecto perverso de esta logica es que € profesorado acaba
despolitizandose  d aceptar que disminuya @ control sobre los procesos mientras se
incrementa € control sobre los resultados, como indica la generdizacion de
complementos sdarides en funcién de la productividad. No se puede perder de vida
que @ origen mas reciente de la cuedtion de la cdidad se encuentra asociado a la
pujanza de los gobiernos conservadores de la década de los ochenta, liderados por €
binomio Thatcher-Reagan, que lo recuperan y reeditan en dianza estrecha con €
concepto de “accountability”, esto es, de eficacia 0 rendicion de cuentas con criterios
monetaristas. Por eso, no es casua que emerja de nuevo ahora en nuestro pais, pero no
Olo agui, dno a escda internaciond reflgando las tendencias arrolladoras de la
globaizacion, y encontrando sus mejores portavoces en organizaciones tan influyentes
como la FMI, la OCDE o € BM. De la misma manera que en su momento influyo €
taylorismo exportando modelos propios de la produccidén de capitd econémico para €
capitd culturd, ahora se exportan “indicadores de cdidad financiera’ (de ahi los
términos —convertidos ya en lugares comunes- de “dicadid’, “didendd 'y
“excdencid’), propios de mundo de la empresa privada, a la efera de las indtituciones
publicas.

Bgo d dgno de la cdidad, en d espacio de la economia politica la funcidn
segregadora, y por ende edtratificadora, de la escuela se intendfica y se dtera cuando se
invierte la corrdacion de fuerzas en la doble red —plblica y privada— de la oferta
educativa. Ahora mismo nos encontramos con una nueva divison socid, que ya no
surge de la inditucion, sno que fragmenta y segrega internamente a la propia
indtitucidn: la escuela pablica se esta convirtiendo de hecho en subsidiaria de la privada
El hecho no es trivid, Sno que muedra la fragilided de la inditucion. Hablar de
(escudl@) publica es hablar de publicos, y hablar de (escuela) privada es hablar de
clientda

5. Conclusiones abiertas



Edtas péginas nos han mostrado un panorama de las Ultimas décadas en nuestro pais que
podria cdificarse de ambivadernte. El proceso de modernizacion educativa (concrecion
empirica de modernidad) en & caso espaiiol se ha viso acompafiado de una enorme
expandon de la escolarizacion en sus niveles basicos, S hien los costes para que dlo
fuera posble no han sdo pocos. As, las reformas educatiivas han padecido una
desocidizacion o despolitizacion progresiva, hasta d punto de que las dos Ultimas
reformas se han sucedido en € plazo de gpenas un lustro, naturdizando (y por tanto,
despotenciando) su auténtica funcidn de cambio educativo. Cuanto acontece en €
terreno de las reformas educativas es, por otra parte, un reflgo del papd legitimador de
las politicas educativas, en dianza con la disminucion (o dimisén progresiva dd papel)
del Egtado. Las Ultimas reformas presentes son, de hecho, reformas pendientes, es decir,

no tanto resudltas, Sino disueltas ante € desconcierto de los actores implicados.

Todo dlo, a su vez, se puede interpretar como un sintoma de la persstencia de las
dinamicas reproductoras, con intensidades y expresiones variables, frente a la capacidad

atribuida ala escuela para producir distincion socia acreditada

El presente informe se ha centrado en @ sstema educativo forma o reglado. A esta
primera reflexion, de dmbito loca o naciond, deberia afadirse otra, de ambito globad o
supraciond, dedicada a las mutaciones del campo educativo, del cambio profundo en las
reglas del juego educativo. A modo de avance, tan solo sugeriremos que la escuela es
una agencia de formacion importante, pero no la Unica Td vez la mutacion més
destacada que esta aconteciendo en & campo de la educacion es precisamente la
emergencia de un contexto de formacion que desborda los limites de la ensefianza
reglada. Por élo, los documentos de la UE se refieren sempre a la Europa de “la
educacion y la formacidon” (véese d reciente Tratado de la Congdtitucion). Este contexto
de formacion (que es invocado con conceptos como “aprendizge a lo largo de toda la
vida', “formacion continua’, “formacion permanente’, etc.) recorfigura, entre otras, la
relacion entre escuda y trabgo (ya severamente dfectada por la difuson de las
tecnologias de la informacion y la comunicecion) y dfectar)d necesariamente la
indtitucion escolar en su formatradiciond.

Vdencia y Xaiva, septiembre de 2005
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