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[. ETICIDAD DEL ESTADO Y ADHESION A LAS DIFERENTES
FORMAS DE GOBIERNO

La socializacidn politica y los mecanismos de interiorizacion de conocimientos,
actitudes y valoraciones han quedado historicamente asociados a las distintas formas
de gobierno y a los diferentes regimenes politicos. Las convicciones publicas y las
representaciongs ideoldgicas que conforman la conciencia de una sociedad tienen
una tendencia natural a perpetuarse y a buscar instrumentos de legitimacion. Esta
funcion legitimadora —tutelada desde las instancias del peder establecido— ha
recaido histéricamente en la familia, en las instituciones eclesiasticas, en los partidos,
sindicatos, medios de comunicacion... Pero esc papel de endoculturacion se ha
depositado, de un modo muy significativo, en el sistema de ensefianza. Este se ha
configurado tradicionaimente como un intento de socializacidn en las concepciones
ideoldgico-politicas y en las convicciones axioldgicas, desde la eticidad del Estado,
que es tanto como decir desde la afirmacion del Estade como sujeto de la moralidad
politica. Las estructuras politicas tienden a concebir la ensefianza institucionalizada
como su propio y necesario epifenémeno. Por eso, el sistema educativo ha quedado

{*) Estc trabajo ha sido realizado en ¢l marco del Proyecto de Investigacion subvencionado por la
DGICYT, PB 95-1212: «Estado liberal, Derecho vy Bienestar Socials.
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asociado a las nociones de adhesion, lealtad, fidelidad y coherencia con el sistema
politico vigente.

Ya desde Platén, se asignaba a la educacion el papel de interiorizacion y discer-
nimiento de las virtudes piablicas propias de una polis bien estructurada. El ascense
en el grado de conocimiento, operado a través de las diferentes disciplinas y que
llevaban al educando de la «doxa» a la «episteme», lo impulsaban también hacia la
virtud, tanto a nivel individual como colectivo. El disefio de una «pelis» bien
ordenada requeria, por eso y al mismo tiempo, €l diseiio del tipe de educacidén que
resultara apropiado al arquetipo de la estructura politica (1). Aristoteles percibid
también la importancia de los mecanismos de socializaciéon. Por eso hacta depender
la estabilidad politica de una educacion orientada a cada forma de gobiemo. El
legislador «debe tratar muy en especial de [a educacion de los jovenes» vy si olvida
ese objetivo «se dafia la constitucion politica» (2). Hay que educar en la adquisicién
de facultades y habilidades que propicien un hédbito acorde con el caracter de cada
régimen [el caracter democratico en las democracias, el oligirquico en las oligar-
quias... (3)]. El cuidado por la educacion entrafia una propedéutica encaminada al
bien comun. La educacién de todos «ha de ser comuny, ya que «el entrenamiento
en los asuntos de la comunidad ha de ser comunitario tambi¢n» (4). La virtud del
«buen ciudadano, en efecto, debe estar en todos, pues asi serd mejor la ciudadn,
aunque no es una sola ta virtud de todos los ciudadanos (5).

La conexién entre régimen politico y sistema de socializacién zjustado a la
eticidad del Estado fue percibida como necesaria —ya en la modernidad— por
Hobbes y por Rousseau. El primero sostenia que los hombres se toman aptos para
ta sociedad no por naturaleza, sino por educacion y asimilacion de habitos y actitudes
de obediencia y sometimiento a las leyes de la Repiblica. Consideraba que la
reforma de la Universidad era el paso necesario hacia el orden politico adecuado:
«La instruccion del pueblo depende totalmente de una acertada ensefanza de la
juventud en las Universidades» (6). Segiin Rousseau, compete al Estado fijar los
articulos de una profesion de fe puramente civil: «importa mucho al Estado que cada
ciudadano tenga una religion que le haga amar sus deberes» (7). Esa religion civil
se basa en el sentimiento de sociabilidad. Si el unico dogma negativo es la intole-
rancia, uno de los enunciados positivos es «la santidad del contrato social y de las

(1) PLATON: La Republica, ed. y trad. José Manucel Pavin y Manuel Ferméandez Galiano, Centro de
Estudios Constitucionales, Madnid, 1969, especialmente los libros IV y VII (vols. Il y 1il}.

(2) ARISTOTELES: Politica, wrad. Carlos Garcla Gual y Aurelio Pérez Jiménez, Alianza Editoral,
Madrid, 1986, libro VIII, cap. I, pag. 286.

(3) fbid, libro V, cap. [X, pag. 210.

(4) Ibid, libro VI, cap. 1, pag. 287.

(5) #bid.. libro 11, cap. IV, pag. 113.

{6} TH. Hobees: Leviatin, ed. de C. Mova y A. Esconorapo, Editora Nacional, Madnid, 1980,
cap. XXX, pag. 415.

(7) 1. 3. Rousseav: Del contrato social, Alianza Editorial, Madnd, 1990, cap. VI, pag. 139.
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leyes» (8). Esta manifestacion de la eticidad politica del Estado, vinculada al senti-
miento de sociabilidad, concuerda bien con el tono pedagdgico-filosofico del Emilio.
La educacién moral no debe pretender extirpar los sentimientos (compasion, pie-
dad...) ni las pasiones naturales del hombre, sino propiciar su transformacidn en
virtudes. Asi, el amor propio, ampliade a los demas, se convierte en virtud y la
generosidad o [a solidaridad no es mds que la compasidn aplicada al débil, al culpable
o a toda la humanidad (9). La sociedad ha de estudiarse en el individuo y el individuo
en la sociedad. Por eso, quienes pretenden tratar por separado la politica y la moral
no entenderan ninguna de las dos.

La lealtad y adhesion al sistema politico puede apreciarse, igualmente, en Mon-
tesquicu. Hacia notar que las democracias confian el gobiemo a cada ciudadano y
se sustentan y conservan en la medida que es favorecida la virtud politica. Esta
consiste en una preferencia continua del interés comin sobre el interés de cada cual.
El interés piblico que caracteriza al gobierno republicano y a la democracia se cifta
en el amor de las leyes y de la patria. Para conservar las democracias hay que amarlas,
que es tanto como amar sus leyes. Para instaurar esta adhesién y fidelidad a la
Republica y a la democracia hay que acudir a la educacion, ya que es ésta quien
inspira aquel amor. No es el pueblo naciente €l que degenera, sino que las nuevas
generaciones se pierden y acaban degenerando cuando los adultos estan ya corrom-
pidos (10).

Locke concibia también la educaciéon como una garantia del sistema politico.
Tratindose de un régimen apoyado en una teoria politica liberal, no depositaba en
¢! Gobierno la tarea de educar, sino en el ambito familiar, ¢n suma, en la sociedad
civil, ya que el pueblo es el soberano. Este nuevo modelo politico —garantizado y
tutelado desde el Estado— conllevaba una paralela concepcion de la educacion
burguesa representada en las virtudes del gentleman, que nos parecen hoy tan
cercanas muchas de ellas: aptitud y capacidad para los negocios; preocupacion por
los asuntos publicos; dinamismo e independencia; conocimiento de las leyes, la
geografia y la historia; sensibilidad a la alabanza, a la critica y a la opinidn publica;
profesionalidad; oposicion a la tirania; disposicion a aceptar la representacion del
pueblo, habilidad retorica, capacidad para descender de lo especulativo a lo
atil.. (11).

(8) Ibid. pag. 140,

(9 ). J. Rousseau: «Emilen, Qeuvres Complétes, 1V, Gallimard, Paris, 1969, pags. 490 y ss.

(10) MowTesquisy: De {'esprit des Lois, Editions Gamier Fréres, Liv. IV, Chap. VI, Paris, 1961,
pigs. 38-39,

(11) Todas cstas virtudes y valores del prototipo del caballero burgués se encuentran sobre todo en
1. LockE: Pensamientos sohre la educacion, Ediciones Akal, Madrid, 1986. Puede consultarse un amplio
estudio en NaThan Tarcov: Locke y la educacién para la libertad. Grupo Editor Latinoamericano,
Bucnos Aires, 1991, pags. 13-14, 237-251 y passim.
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II. PROCESO DE SQCIALIZACION Y SIGNQOS DE FIDELIDAD AL REGIMEN POLITICO:
UN APUNTE SOBRE NUESTRA TRADICION EN PARTICULAR

Centrando ahora la cuestion en el contexto de nuestra historia mas cercana, no
hay duda de que el proceso de socializacion v la busqueda de adhesiones y lealtades
ha sido una preocupacidn recurrente de la estrategia politico-ideoldgica. Esta bus-
queda ha discurrido paralelamente a la sucesion de los diferentes regimenes politicos
y desde el presupuesto de la eticidad del Estado.

El proceso de secularizacion y de renovacion que caracterizd a la monarquia de
Carlos [II pretendia ser un antidoto contra el oscurantisme y contra ¢l método
escoldstico. Se estimaba como necesario el control regio de las Universidades sobre
las que el clero —especialmente los jesuitas— ejercia un poder absorbente (12). El
afan reformista y de transformacion social se canalizé impulsando los estudios
practicos y utiles. La condicion necesaria del progreso de las sociedades politicas se
hacia depender de la remocién de los obstaculos de la opinién y de la circulacion de
las luces mediante un sistema general de instruccion. Este impulso reformista ilus-
trado tomo cuerpe en €l moralismo pedagogico de los ideales iiberales que caracte-
rizaron ¢l entorno ideoldgico-politico de la Constitucion de [812. La lealtad al
régimen liberal, propiciado por la circulacion libre del pensamiento (libertad de
wescribir, imprimir y publicam (13), se hacia mas explicita cuando Quintana propug-
naba una cnscfianza «publica, uniforme y gratuitas (14).

Gil de Zarate —promotor del Plan General de Estudios de 1845 (15)— puso de
relieve la importancia de la ensefianza en el proceso de secularizacion y de transmi-
sion de los conocimientos, actitudes y valoraciones. Quién debia ensefiar (el Gobier-
no o el clero) significaba tanto como decir quién dirigia el Estado (el Gobieno o la
Iglesia). Para Gil de Zarate, la cuestion de la ensefianza era una cuestion de poder:
«el que ensefia domina, puesto que ensefiar es formar hombres y hombres amoldados

(12) Cfr. A. ALVAREZ DE MORALES: Lu flustracion y la reforma de la Universidad en la Espania del
siglo xvi. Editorial Pegaso, Madnid, 1985 M. PesLT: La Universidad espafinla (siglos xvir y xtx), Taurus,
Madrid, 1974.

(13) Articulo 371 de l1a Constitucién de Cadiz de 1812,

(14) JosE MANUEL QUINTANA redactd su célebre fnforme como resultado de los trabajos de la Junta
de Instruccion Publica, constituida en 1813, Dicho «Informe» —que recogiz los postulados liberales sobre
la enscftanza— cstaba influenciado por «Las bases sobre la instruccién publica» de Jovellanos y del
wInforme» que CONDORCET (Esquisse d'un Tableau Historique del Progrés de Uesprit Humain, Editions
Sociales, Paris, 1966) presentd en 1792 a la Asamblea Francesa, Cfr. A. ALVAREZ DE MORALES: Génesis
de la Universidud espafiola contempordnea, Instituto de Estudios Admiaistratives, Madrid, 1972,
pags. 20-25; M. OE PUELLES BENITEZ: Educacion e ideologia en la Espaila contempordnea, Labor,
Barcelona, 1991, pags. 61-62; F. LAPORTA: «La libertad de citedra (I[)», Boletin de la Institucion Libre
de Enserianza, 11 época, num. 13, 1992, pips. 38-40.

(15) MimsTERIO DE Epucacion v CIENCIA (Ed.): Historia de la educacion en Espada, vol. Il
Secretaria General Técnica, Madrid, 1988, pags. 193-241.
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a las miras del que los adoctrina» {16). El control ideolégico en la transmisién del
conocimiento —dice el predmbulo del Decreto— ha de provenir del Estado, ya que
«hay en la educacion un interés social, de que es guarda el Gobiemmo {..). La
ensefianza de la juventud no es una mercaderia que pueda dejarse entregada a la
codicia de los especuladores, ni debe equipararse a las demas industrias en que
domina sélo lo privadon,

El centralismo, la uniformidad, la estructura piramidal y el control ejercido desde
las instancias del poder sobre el sistema educativo —al que se exigia lealtad y
adhesién— son muestra del importante papel que se le asignaba a éste como gen-
darme de las opiniones y creencias. La Ley Moyano de 1857 —que con modifica-
ciones ha constituido €l sustrato de la enseffanza en Espafia hasta la Ley General de
Educacidon de 1970, hecha excepcion del periodo republicano— consolidé aquellos
principios.

La critica que hizo Colmeiro a la imposicion de los programas oficiales y de los
libros de texto es suficientemente expresiva del poder de adoctrinamiento y de la
importancia que se otorgaba desde el Estado —confesionalmente catblico y deposi-
tario de la tutela de la fe y sanas costumbres (17)— al proceso de socializacion y de
transmision del conocimiento (18). El programa oficial —decia Colmeiro en 1876—,
«;no es la censura y condenacion de todos los programas existentes y posibles?» El
Gobiermno parece poner su «santo y sefia... en los labios del catedriticow, convirtiendo
sus clases en «milicia disciplinada y sujeta al yugo de una obediencia pasiva. Con
libros de texto y programas oficiales, el Gobierno es quien ensefia y los maestros
solo llevan su voz en las aulasy (19),

El poder asignado a la educacion como elemento de emancipacion del pensa-
miento y como muestra de lealtad y adhesion a la Republica quedd plasmado en ¢l
Decreto de la I Republica de 2 de junio de 1873 —aunque apenas si llegd a tener
vigencia— del que fue inspirador Giner de los Rios (20). Podemos leer en dicho
Decreto que «la indiferencia hacia la instruccion piblica, explicable en los poderes

(16) A. ALvAREZ DE MORALES: (énesis de fa Universidad espafiola contempordnea, Instituto de
Estudios Administrativos, Madnd, 1972, op. cit., pag. 300.

(17) A titulo de ejemplo, puede leerse en el articulo 295 de la Ley Moyano: «La autondades civiles
y académicas cuidaran, bajo su més estrecha responsabilidad de que ni en los establecimientos piliblicos
ni en los privados sc ponga impedimento algunc a los RR. Obispos y deméas prelados diocesanos,
encargados por su ministerio de velar sobre la pureza de la docinina de la Fe y de las costumbres». El
articulo 296: «Cuando un Prelado diocesano adviera que en los libros de texto o en las explicaciones de
los profesores se emitan doctrinas perjudiciales a la buena educacidn religiosa de la juventud, dara cuenta
al Gobierno, quien instruird el oportuno expedienion.

(18) También expresa cl problema de fondo suscitado en tormo a la «Cuestién Universitana» y la
polémica de la libertad de catedra. Cft. B. Lozano: La libertad de cdtedra, Marcial Pons, Madrid, 1995,
phgs. 45-92. También, M. SALGUERGO: Libertad de cdtedra y derechos de los centros educativos, Ariel,
Barcelona, 1997, pags. 24-34,

(19) Esta referencia estd tomada de A. EmMBID IRUIO: Las tibertades en la enseflanza, Tecnos, Madnd,
1983, pags. 296-297, en la nota a pie nim. 49.

(20) Cfr. F. GINEr DE LOS Ri0S: Ensayos sobre educacion. Editorial Losada, Buenos Aires, 1945,

323



MANUEL SALGUERC

absolutos y despoticos, es inconcebible en las Republicas». El predmbulo decia:
«Deben ser los pueblos republicancs los mas instruidos, educados y cultos de la
tierra; como quiera que, segun una frase célebre, €l principio de la Republica es la
virtud, €sta solo alcanza segura garantia y facil ejercicio alli donde la conciencia,
rectamente ilustrada, ensefia a cada hombre su deber, a la par que le revela su
derecho» (21).

En el contexto finisecular de 1898, Macias Picavea y Joaquin Costa (22) -—que
describieron la desoladora situacién en que se hallaba la instruccion— hacian de-
pender el éxito regeneracionista de la modernizacidn del sistema educativo. Una vez
mas, las reformas politicas debian conllevar paralelamente reformas en la educacién
y nuevas lealtades. El propdsito regenerador tenia como presupuesto necesario la
independencia de la ensefianza y de la investigacion sin censura por parte del Estado
ni de la Iglesia.

Pero el ejemplo mas clarificador del ajuste y congruencia entre proceso de
socializacion y régimen politico (eticidad del Estado democritico como instancia
legitimadora) lo podemos encontrar en el primer bienio de la Il Republica. La
Constitucion de 1931 asumié los principios del liberalismo radical, los postulados
de la Institucién Libre de Ensefianza y las ideas educativas del socialismo historico.
El momento constituyente se caracterizo por la ausencia de consenso. Entraban en
colision dos posiciones diametralmente opuestas. Una —la propugnada por la con-
juncidn republicano-socialista— estaba presidida por la idea de la escuela unica,
laica, igual, neutral y monopolizada por el Estado (23). La otra —defendida por la
tradicion conservadora catélica— sostenia el caracter confesional de la ensefian-
za (24). La nueva Espafla republicana v democrdtica tenia que penetrar en todo el
cuerpo nacional, en sus pueblos, aldeas e instituciones para hacer frente a la pasivi-
dad, falta de celo, desafeccion y frialdad en la adhesion a la institucion republicana.
El impulso dado a la ensefianza en el primer bienio de gobiemo republicano respon-
dia a este objetivo de subsistencia (25).

La Ley de Defensa de fa Republica de 1931 fue el instrumento legal especifico
que pretendid garantizar y dar impulso al nuevo espiritu republicane, amparindose

(21} Cfr. M. pe PueLLeEs BENITEZ: Educacion e ideologia en la Espaita contemporanea, Labor,
Barcclona, 1991, pags. 179-185.

(22) Cfr. «Escritos sobre politica educativan de Joaguin CosTa y un texto de Macias Picavea sobre
«La educacion en Espafaw, en Historia de la Educacién en Espania, vol. 11, op. cit., pags. 305-338.

(23) M. PErez GALAN: «La ensehanza cn la Segunda Republica espafiolan, Cuadernos para el
Didglogo, Madrid, 1977, pags. 61-64.

(24) Ihid.. pags. 67-69.

(25) Entre otros: Proyecto de Ley de Bases de Primera y Segunda Ensefanza, de 9 de diciembre de
1932 (Historia de la educacion en Espafia. La educacion durante la Segunda Republica y la Guerra Civil
(1936-1939), vol. IV, ap. cit., pags. 192-201). Decreto de 2 de diciembre de 1932, sobre Inspeccion de
Primera Enseflanza (7bid., pags. 174-191). Proyecto de Ley de Reforma Universitania, de 17 de marzo de
1933 (/bid., pags. 202-226). Decreto de 1 de junio de 1933, de Autonomia de 1a Universidad de Barcelona
(Ibid., pigs. 227-22N. Ley de Confesiones Religiosas, de 2 de junio de 1933 (Jbid.. pags. 230-231).
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en la eticidad politica del Estado democrético. Quiso dejar claro Azafla —principal
defensor det Proyecto de Ley— que no se trataba de una ley arbitraria (26) que
pretendiera utilizar algin poder al margen de la Constitucion. Por eso, el Gobierno
wrecaba del Parlamente la autorizacion eficaz, solemne, para defender la Republica...
pues el pais lo desea, la Republica lo necesita» (27). Hacia falta «proveer a la
Republica de todos los medios necesarios para defenderse... de los pequeiios enemi-
g0s..., de las conjuraciones contra la Repuablica, del ambiente adverso... que puede
irse formando y que, acaso, se vaya formando, precisamente a causa de esa indefen-
si6n... Esta ley no la necesita este Gobiemno; quien la necesita es la Republica» (28).
Se preguntaba Azaia:

«;Es que podemos consentir que contintte haciéndose este vacio en torno de la
institucion piblica que hemos venido a instaurar, para que cunda en las masas espafio-
las la persuasion de la impotencia del régimen republicano, de la ineficacia de las
instituciones republicanas? (Es que podemos olvidar que al cabo de siete meses de
régimen nos encontremos todavia con que en una inmensa cantidad de pueblos y de
aldeas 1a Repiblica no ha penetrado?» (29).

El objetivo de esta ley era llevar a todos los organismos de la Administracion el
convencimiento de que «si la buena voluntad, la conciencia profesional, el senti-
miento del deber, no bastan a un hombre para cumplir con sus obligaciones y
adherirse de todo corazon y con plena voluntad al sistema vigente, el Gobierno tiene
medios para, de una manera fulminante, hacerle sentir todo el peso de su autori-
dad» (30). Quien tiene que temer esta ley —decia Azafia— es «el funcionario
negligente y desafecton, «el magistrado poco celoso en la aplicacion de la ley», el
«libelistan, el «propagandista clandestinon, «el agitador de oficio, sin convicciones
ni conciencia que se complace en sabotear la paz v la justicia de la ley republica-
na» (31).

Durante el régimen de Franco, la escuela alcanzd un indudable protagonismo
como aparato ideoldgico al servicio de la socializacidn politica del régimen. El
sistema educativo se erigid en la instancia privilegiada de legitimacién teocratico-
confesional del nuevo Estado ¥ en un poderoso instrumento de adocirinamiento en
los valores que lo caracterizaban. Habia que desenmascarar —decia lbifez Martin,
Ministro de Educacién Nacional— las falacias del naturalismo pedagogico, «cristia-
nizar la ensefianza del Estado, armancar de la docencia y de la creacion cientifica la

(26) Algunos oradores calificaron a esta Ley de «ley de excepcion» y la consideraban como una
«mordaza 0 amenara contra 1a Prensan (Cortes Constituyentes, Extracto Oficial, num. 59, 20 de octubre
de 1931, pag. 39}

(2T) Cortes Constituyentes, ibid., pag. 40,

(28) /bid., pags. 37-38.

(29) 1bid.. pag. 38.

(30) [Ibid.

(31 Ihid. phg. 39.
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neutralidad ideolégica, y destruir el laicismo» (32). La escuela estaba, por tanto,
ilamada a convertirse en la principal agencia de socializacion del nuevo Estado (33).
Con la llegada de Ruiz Giménez al Ministerio de Educacién Nacional se inicid un
proceso de flexibilizacion y apertura del régimen (34).

La Ley General de Educacion de 1970 ¢s la mejor muestra de este proceso de
apertura, aunque los parametros ideoldgicos del régimen permanecian inamovi-
bles (35). La Ley propugnaba el servicio publico de la educacion como tarea especifica
del Estado. Este dirnge «toda actividad educativan, la «planificacion de la educacion y
evaluacion de la ensefianza en todos sus niveles». En el predmbulo se establecen
también como objetivos la «igualdad de oportunidades», 1a calidad de la ensefianza, la
creacidn de un sistema educativo para una nueva realidad nacional. La Ley trataba de
dar respuesta a las transformaciones econémicas y sociales habidas en la década de los
sesenta y se incardinaba en un esquema ideologico teenocratico. Propugnaba un nuevo
rol de profesor acorde con los nuevos valores que introducia la ley: un profesor
«experto» y «profesional» que ejercita su pericia técnica en el campo de la ensefianza,

II[. LEALTAD A LA CONSTITUCION EN UNA DEMOCRACIA
AVANZADA Y PLURALISTA

Con la Constitucion de 1978, la socializacién politica y la asimilacion de valores
a través del sistema educativo adquisren un tratamiento diferente al de nuestra

(32) Referencia extraida del discurso en ¢l que Ibaflez Martin defendio ante las Cortes la Ley de
Ordenacion Universitaria de 29 de julio de 1943 (cfr. A. MavorpoMo PEREZ: «La educacién como
cruzada. El modelo educative en la Espafa del Nacional-Catolicismon, en M. E. C. (Ed.): Histaria de fa
educacion en Espafia. Nacional-catolicismo y educacion en la Espafia de posguerra, tomo V, vol. 1,
Ministerio de Educacion y Ciencia, Madrid, 1990, pag. 42). Como muestra de esta teocracia escolar baste
una referencia a la Oeden de 27 de julic de 1939 (BOE de 1 de agosto de 1939): «En la Espafia, pais de
crucifijos, no podria faltar nunca... lz Santa Enseiia del Redentor, presidiendo con luz verdadera... la nucva
educacién de la nifez y de la juventud, para que la sabiduria y la ciencia sélo puedan ser esplendor de la
luz eterna». Ei Real Decreto de 26 de enero de (944 (BOE de 8 de febrero de [944) calificaba de
«audacisimo conato de regeneracion catdlicar y de «alarde de ortodoxiar el establecimiento de la
ensefianza dc la religion en los cuatro primeros cursos de cada carrera.

(33) Cfr. G. CAMARA VILLAR: Nacional-carolicismo y escuela. La socializacién politica del fran-
quisma (1936-1951), Hesperta, Madnid, 1984. ], J. Rutz Rico: £f papel politico de la Iglesia en la Esparia
de Franco (1936-1971), Tecnos, Madrid, 1977, A, SorERA MoNSALVE: El florido pensil, Grijalbo-Mon-
dadon, Barcelona, 1994,

(34} Para el estudio de estc momento de apertura y flexibilizacién del régimen, cfr. E. Diaz:
«Pensamicnto espaiioly, Cuadernos para el Didlogo, Madnd, 1974, pags. 87-89; J. TuseLL: Francoe y los
catolicos. La politica interior espafiola entre 1945 vy 1957, Alianza Universidad, Madrid, 1984, pags. 308-
336; M. pE PUELLES BENITEZ: Educacion e ideologia.... op. cit.. pigs. 387-393.

(35) El articulo 6.2 establecia la confesionalidad catélica y las finalidades educativas habian de tener
como marco el «concepto cristiano de la vida» y «los principios del Movimiento Nacional y de las leyes
fundamentales del Reino (titulo preliminar). Para un estudio de los aspectos axiologicos de esta Ley, M.
SALGUERO: Valores dominantes y lo que permanece de la Ley General de Educacién de {970, Centro de
profesores Costa Granadina, 20, 1997, pags. 3-15
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tradicién mas cercana. Frente al desacuerdo irreconciliable entre las fuerzas politicas
en el momento constituyente de 1931, el de 1978 se caracterizd por el consenso v,
muy especialmente, por el producido en materia de enseilanza (36). La peculiariedad
proviene también de que la eticidad politica adquiere el mayor grado de legitimidad,
al sustentarse la Constitucion en los valores universalizables de que son expresion
los derechos fundamentales.

Ni en el proceso de la transicion politica ni a partir de la Constituciéon de (978
ha habido una «ley de defensa de la democracia» ni una «ley de defensa de la
Constitucion» como acontecid en 1931, La apelacién al consenso y la idea de
integracion en el marco constitucional han suplide a una ley expresa y especifica de
defensa de 1a Constitucion o del sistema democratico.

La cuestion a plantear es si la Constitucion de 1978 propugna un modelo de
democracia militante, si el proceso de socializacion a través de la ensefianza ha de
regirse por el imperativo de la fidelidad o lealtad y cudl es el significado y alcance
de estas nociones en relacion con la defensa de la Constitucién y del sistema
democritico.

El texto constitucional de 1978 obliga a dejar como obsoletas las adherencias
histéricas de las nociones de «lealtad» o «fidelidad», vinculadas a la categoria de las
relaciones de sujecion especial (37). La burocracia del Estado Modemo dio paso a
un status funcionarial que superaba la vinculacién de fidelidad entre sefior y vasallo,
a la vez que propiciaba relaciones de sometimiento homogéneas y de general suje-
cion entre individuo-Estado. El absolutismo meonarquico profundizé la separacion
entre la esfera de general sujecion y la de los status especiales. El prototipo de las
relaciones de especial sujecidn a lo largo del siglo xix —ademas de los soldados o
militares— fue el colectivo de los funcionarios v, entre ellos, de manera especifica
el de los funcionarios docentes. La relacion entre el funcionario y el Estado se
establecia sobre la base de la lealtad, el principio de obediencia y jerarquia y la

(36) GOMEZ LLORENTE reconocid, en ¢l debate en el Pleno del Congresa, que el anticulo 27 no recogia
ala filosofia socialista de la educacions, pero, a pesar de ello votaron favorablemente porque sera el
articula posible en ¢l estado actual de la conciencia colectiva de las fucrzas politicas y sociales». Nosotros
—decia cl representante socialista— no hemos intentade «poner en la Constitucion ta idea de que la
cnseianza sea laica, y no crean que hemos dejado de pensar que ta ensefanza debe ser laican. Eru ¢l texto
que podia encontrar ¢l consense o el «denominador comin del pensamicnto, al menos de la inmensa
mayoria de los Grupos Parlamentanies». Era un articulo «equilibrado que sabe armonizar las incumbencias
del Estado con respecto a la iniciativa privada y también a la autonomia dc las colectividades docentess
(DSCD, num. 106, 7 de julio de 1978, pags. 4041 y 4043). SoLE Tura subrayd —en ese mismo contexto—
que se habia logrado un consenso en tomo al articulo 27 que «no satisface plenamente a nadie, pero que
ticne ahi su principal valors, toda vez que en tomo a dicho articulo gravitan «los vicjos fantasmas»:
clericalismo y anticlericalismo, elitismo y educacion para todos, pugna de ideologias... (DSCD, ibid,
4006).

{37) Para un estudio doctrinal de esta catcgoria: R, GARCiA MACHO: Las relaciones de especial
sufecion en la Constitucian espafiola, Tecnos, Madrid, 1992; I, LASAGABASTER HERRARTE: Las relaciones
de sujecién especial, Civitas, Madrid, 1994; M. Lorez BEniTEZ: Naturaleza y presupuestos constitucio-
nales de las relaciones especiales de sujecion, Civitas, Madrid, 1994.
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movilidad-imamovilidad. El Estatuto de Bravo Murillo de 1844 o el de O’Donnell
de 1866 pueden servir de muestra de estas relaciones basadas en la lealtad y el deber
de subordinacion (38). Podoa recordarse, a titulo de curiosidad y en relacion con los
profesores-funcionarios, el nexo entre fidelidad y lealtad del funcionario con las
exigibles formalidades det «juramentox». Un ejemplo llamativo es el articulo 167 del
Plan de Calomarde (Real Orden de 14 de octubre de 1824):

«A los juramentos prescrilos por estatuto y por las leyes que manden se jure antes
de recibir grados o posesionarse de las catedras, ensefar y sostener la doctrina del
Congilio de Constanza contra el regicidio, y enscilar y defender la Inmaculada Con-
cepcidén de Maria Santisima, se affadiran los dos siguientes: Ensedar y defender la
soberania del rey nuestro sedor y los derechos de su corona. Segundo: No haber
pertenecido ni haber de pertenccer jamas a las sociedades secretas reprobadas por las
leyes.»

La Constitucion de 1978 no permite una lectura en la que la sujecion especial
pueda conllevar una anulacién de derechos fundamentales o una arbitrariedad admi-
nistrativa, En este nuevo marco cabe hablar de una sola legitimidad, la que deriva
del sometimiento de todos (los ciudadanos y los poderes publicos) a la Constitucion
(art. 9,1 CE), la que procede del principio de legalidad y de la vinculacién a los
derechos fundamentales de los poderes publicos (arts. 9.3 y 53.1 CE), la que se
deduce de! principio de legalidad de la actuacidon administrativa y del contrel de esta
por los tribunales {arts. 103.1 y 106.1 CE).

Si bien es cierto que la Constitucion de 1978 no admite una doble legitimidad
—la sujecién general y la especifica de la esfera doméstica de la Administracidon—,
puede apreciarse la existencia de ciertas relaciones y starus especiales (39). Importa
destacar ahora que del articulo 103.]1 se deduce una situacion estatutania especifica
de los funcionarios piblicos, ya que es de este colectivo del que se presume un mayor
grado de lealtad. Aunque el texto constitucional de 1978 no ha introducido expresa-
mente la clausula de lealtad (40), del articulo antes citado se puede hacer derivar un

{38) Cfr. R. Garcia MACHO: op. cit,, pags. 132-133; ). A MaRravaLL: Estade moderno y memtalidad
social, tomo 11, Madrid, 1986, pags. 115 v ss.; P. IRADIEL MURUGARREN: «El Estado y la distribucién
social del podem, en DominGurz OrTIZ (dir.): Historia de Espania, vol. 1V, Planeta, Barcelona, 1993,
pags. 204-208.

(39} Articulo 25.2 y 3 (limitacion de algunos derechos de libertad a los presos); articule 28.1 y 2
(sindicacion dc funcionarios y fuerzas o institutos armados); articulo 70 (inclegibilidad ¢ incompatibili-
dad}, articulo 127 (restricciones refendas a jueces y magisirados)...

{40) En otros ordenamientos cercanos se ha introducido expresamente la cléusula de fidelidad o
lealtad a la Constitucién. La Ley Fundamental de Bonn (1949) establece en su articulo 5.3: «La libertad
de ensefianza [¢] equivalente a nuestra libenad de citedra] no exime de la fidelidad a la Constitucions.
El articulo 54 de la Constitucién italiana (1947) recope el precepto de fidelidad a Ja Republica: «Todos
los ciudadanos ticnen el deber de ser fieles a la Repiblica y de abservar su Constitucidon y sus feyes. Los
ciudadanos a quienes sean confiadas funciones pidblicas tienen el deber de cumplirlas con disciphina y
honor, prestando juramento en los casos establecidos por la Ley» [cfr. G. Peces-BarBa (Ed.): Texvos
bdsicos sobre Derechos Humanos, Madrid, 1973].
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deber implicito de fidelidad a la Constitucion que se concreta en el articulo 31.1.a)
de la Ley 30/84, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la Funcion piblica
y en el articulo 6.q¢) del RD 33/1986, de 10 de enero (Reglamento de régimen
disciplinario de los funcionarios de la Administracion del Estado) (41). Este deber
de fidelidad consiste —como contenido genérico— en la «omision de conductas
contrarias», «cumplir el deber de neutralidad» y «llevar a cabo una observacion
escrupulosa del deber de obediencia a la Constitucion», referida ésta a lo que
constituyen sus fundamentos basicos (42).

Pero es preciso dilucidar si puede hablarse de un incremento del deber de
fidelidad o lealtad a la Constitucion en el colectivo de los funcionarios docentes, lo
que constituye un dato relevante para ¢l proceso de socializacion politica en los
valores democratico-constitucionales. Tal incremento del deber de fidelidad consti-
tuiria un instrumento «activo» de defensa de la Constitucidn. Esta dimension activa,
referida a la impregnacion del sistema educativo en valores constitucionales, puede
derivarse del articulo 27.2 de la Constitucion (43). Asi lo ha entendido el Tribunal
Constitucional al sostener que «la ensefianza ha de servir determinados valores
(principios democriticos de convivencia...) gue no cumplen una funcién meramente
limitativa, sino de inspiracion positivan (STC 5/1981, de 13 de febrero, F. 1. 7). Pero
esta exigencia de dar una «inspiracidn positiva» a la ensefianza en los principios
constitucionales de «libertad, 1gualdad, justicia, pluralismo, unidad de Espafia...» la
hace referir el Alto Tribunal a la hbertad de creacion de centros como manifestacion
que es de la libertad de ensefianza. Por tanto, dicha «inspiracidn positiva» se predica
de todos los docentes y la impregnacidn en esos valores constitucionales se extiende
a todo ¢l sistema educativo (44). El voto particular primero a dicha Sentencia acufio
la expresidn «idearic educativo de la Constitucién» al referirse a esta cldusula
teleologica del articule 27.2 y al deber de que el alumno sea educado «en el respeto
a los principios de convivencia y a los derechos y libertades fundamentales» (45).

(41} Cfr. A. EmBiD lRui0: La fidelidad de los funcionarios a la Constituciin, Instituto Nacional de
Administracién Pablica, Madrid, 1987, pags. 162-165,

(42) Ibid.. pags. 167-171.

(43) «La cducacion tendra por objeto el pleno desarrollo de la personalidad humana en el respeto a
los principios democraticos de convivencia y a los derechos y libertades fundamentales».

(44) Estia clausula teleologica de la Constitucidn incide también, a nucstroe juicio, ¢n el ambilo de la
enscflanza universitana, si bien cl grado de tal incidencia es menor en 1a medida en que, segun ascendemos
cn los niveles de ensefanza y en la madurcz de los alumnos, disminuye —no creemos que llcguc a
desaparecer— el aspecto educativo y s¢ incrementan los contenidos cstrictamente instructivos,

(43) Vorto Particular primero a la STC 5/1981, F. J. 10. Este voto particular fue formulado por el
Magistrado Francisco Tomds y Valiente, al que sc adhiricron ANGEL LATORRE, MANUEL DIEZ DE VELASCO
y PLACIDG FERNANDEZ VIAGAS. Este «ideario constitucional» ha side definido por CAMARA VILLAR como
«educacion democriticar y tiene los sigutentes rasgos: aceptacion de una convivencia participada en
libertad; educacidn humanizadora, nunca directivista; educacion respetuosa con todas las comentes
ideolégicas y politicas, tolerante v nunca adoctrinadora; educacidén que propicie ciudadanos activos,
participativos v con actilud eritica. Cfr. G. CAMARA ViLLAR: «Sobre el concepto de los fines de la
educacidn en la Constitucion espaftolan, en MINISTERIO DE JusTicia (Ed.), X Jornadas de Estudios.
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El legislador organico ha atendido estas exigencias constitucionales. Asi, en la
LODE (LO 8/1985, de 3 de julio) la libertad de catedra de los profesores queda
garantizada «en el marco de la Constituciéon» y su ejercicio «se orientard a la
realizacion de los fines educativos, de conformidad con los principios establecidos
en esta ley» (art. 3). Estas finalidades han sido hechas explicitas en esta ley (art. 2}
y en la LOGSE (LO 1/1990, de 3 de octubre: arts. 1 y 2). Los desarrollos reglamen-
tarios de esta ultima, en los que se establece el nuevo curriculo y los contenidos
minimos de la ensefianza Primaria, Secundaria Obligatoria y Bachillerato, han im-
pulsado decididamente la educacion en valores constitucionales (46).

De cuanto venimos diciendo —incluida la obligacion de dar a la ensefianza una
«inspiracion positiva» en los valores constitucionales bdsicos-— no se deduce que la
Constitucion propugne un modelo de «democracia militantes (47). Esta nocién
—que tuvo su razon de ser en los afios de posguerra (48)— no es congruente con el
consenso y con la 1dea de integracién que caracteriza a nuestra Constitucion. Esta
no puede concebirse como un instrumento para identificar ideologias desviadas o
como arma contra la disidencia. La Ley de defensa de la Republica de 1931 —dadas
las caracteristicas de aquel momento histérico— respondia al esquema de democra-
cia republicana a la defensiva (49). El franquismo —aunque al margen del sistema
democratico— meostrd su afan por detectar las desviaciones de la ortodoxia y «recta
doctrina». Por eso, propendia a practicar la depuracién de las actitudes manifiesta-
mente disidentes, ¢ incluso de las desafecciones o tibiezas hacia el régimen, espe-
cialmente en ¢l sistema educativo (50). Pero la manifestacion mas genuina —dentro
del sistema democratico— de la idea de «democracia militante» lo constituye el caso
de la Berufsverbot en Alemania en los afios setenta y después. Se queria impedir el
acceso a la funcidn publica o despedir a los sospechosos de no defender el ordena-
miento constitucional. La Constitucién funciona en tal contexto como arma contra
la disidencia y como instrumento para identificar ideologias desviadas. En el caso
de la funcién piblica docente, se pretendia impedir el acceso a los estudiantes

Introduccion a los derechos fundamensales, vol. 111, Direccion General del Servicie Juridico del Estado,
Secretaria General Téenica, Madrid, 1988, pags. 2190 y 2181-2185.

(46) Pueden verse los ancxos a los RRDD |006/1991 (Primaria); 1007/1991 (Secundana Obligatoria)
y 1178/1992 {Bachillerato).

(47y Carro se ha referide a este concepto de «democracia militante». Cfr. J. L. CaARRO: «Libertad
cientifica y organizacidén universitanian, REDA, nam. 13, 1977, pag. 221.

(48} Prueba de ello puede ser que el articulo 142 de la Constitucion de Weimar (1919) no incluia la
clausula de lealtad o fidelidad a la Constitucién, come si lo hace su homofogo articulo 5.3 de la Ley
Fundamental (1949).

(49) No le falta razén a Manuel Ramirez cuando —a principios de 1980— apreciaba que la
reafirmacién democratica que propugnaba la Ley de defensa de ta Republica seguia siendo una empresa
vigente {cfr. M. Ramirez: «La socializacién politica en Espafia: una cmpresa para la democraciar,
Sistema, 34, enero, 1980, pags. 105-106}. Cuestidn distinta cs, sin embargo, si esa necesaria reafirmacion
detocratica conlleva la idea de una «democracia militanten.

(50 Cfr. A. Rric Tama: «La depuracidén intelectual del nuevo Estade franquistan, Revista de
Estudios Politicos, 88, 1995, pags. 175-198.
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1zquierdistas, marxistas, democratas radicales o extremistas. Un caso significativoe
fue el de la profesora Lerhard, de ideologia marxista, a quien le fue negado el acceso
a la funcién pablica. Otros gjemplos mas cercanos son los casos Kosiek y Glasenapp,
que llegaron at Tribunal Europeo de Derechos Humanos en 1986. La cuestion de
fondo seguia siendo la misma: la revocacion del puesto de profesores a los deman-
dantes por los actos de militancia en la extrema derecha (Kosiek) y por simpatizar
con la extrema izquierda (Glasenapp). El caso Vogt, similar a los anteriores, es
de 1995 (51).

La idea de una democracia militante o beligerante no es el mejor antidoto contra
la disidencia o contra los enemigos de la democracia. La Constitucidon de 1978 no
ofrece un modelo de «democracia militante», sino de «democracia pluralista» en la
que aquélla ejerce un papel de integracién y de consenso. Tampoco existe ningln
mecanismo expreso de control de fidelidad, lealtad o adhesion. Estas nociones —mas
alla de la obligacién general de sometimiento al ordenamiento juridico— no tienen
una significacién juridica definida. Su naturaleza es, mas bien, «moral y politicar,
como dijo Kelsen (52).

En sus pronunciamientos sobre las férmulas de juramento de respeto a la Cons-
titucidn, el Tribunal Constitucional ha mantenido que el acatamiento a la Constitu-
cién «no supone necesariamente una adhesion ideoldgica ni una conformidad a su
total contenido», No estd prohibido «perseguir ideales politicos distintos a los encar-
nados en la Constitucién... siempre que no se intente su transformacion por medios
ilegales» (53). La voluntad de «establecer una sociedad democritica avanzada»
{Preambulo) y la idea de un Estado democritico que propugna como uno de sus
valores superiores el pluralismo (art. 1.1) son incompatibles con la nocion de cual-
quier proselitismo o militantismo. El mayor grado de lealtad que puede predicarse
en determinados casos —el de tos profesores por la «inspiracion positiva» en los
valores constitucioniales basicos que deben dar a su ensefianza, como exigencia del
art. 27.2 de la Constitucion— no puede significar que el docente-funcionario, espe-
cialmente de los niveles de Secundaria y Primaria, sc convierta en un apologeta (54)

(51) Cfr. I. A. ESTEVEZ ARaWIO: La Constitucidn como praceso y la desobediencia civil, Trotta,
Madrid, 1994, pags. 80-8). También, R. SAncHEZ FERRIZ ¥ L. JIMENA: La ensefanza de los derechos
humanos. Aael, Barcelona, 1995, pags. 170-172.

(52) H. KELSEN: Teoria general del Derecho y del Estado, 1rad, Eduardo Garcia Maynez, Universidad
Nacional Autdnoma de México, 1979, pag. 279,

(53) Cfr. SSTC 101/1983, dc 18 de noviembre; 12271983, de 16 de diciembre; 81/1983, de 10 de
octubre; 8/1985, de 25 de enero; 69/1989, de 20 de abnil; 119/1990, de 21 dc junio y 74/1991, de 8 de
abril.

(54) Embid Irujo situa al profesor de primaria y secundaria ante una especial obligacion de fidelidad
acliva o «defensa activan que parece un tanto excesiva, fenicndo en cuenta que cstos profesores son
titulares de 1a libertad de catedra {cfr. A. EmMBID Iruno: La fidelidad de los funcionarios a la Constitucion,
op. cit., pags. 178-181). Creemos de interés, a este respecto, la apreciacion que hace LopEZ BENITEZ: La
Constitucién de 1978 no parte de una situacién cero, ¢n la gue se proceda a una recluta general de
funcionarios. La nueva realidad constitucional integro a todoe ¢l funcionariado sin que se produjera ninguna
depuracidn politica y sin exigit la cxpresa declaracion de fidelidad a los nuevos principios que inspira la
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o «sacerdote» de la religidn civil del Estado. Esto seria un extremo del que es preciso
huir.

La grandeza de la democracia pluralista consiste, precisamente, en que los
enemigos de la democracia puedan suplantarla per procedimientos democraticos y
en que los enemigos de la libertad disfruten de ella (55). Esta grandeza y precariedad
se ponen de manifiesto al separar «validez» (legalidad formal o democracia s6lo
como método o como procedimentalismo} de «legitimidad» democratica (la que se
deposita en los contenidos de un orden de valores). Para que la validez formal no
suplante a la legitimidad, no hay que apelar a la democracia militante, sino al
asentamiento de los valores de los que son expresion los derechos fundamentales,
mediante un proceso de integracion y socializacion responsable. La «lealtad» como
instancia de defensa de la Constitucion se inserta en el tempus axiologicus: en un
lento y complejo proceso de asimilacién y profundizacion de los valores democra-
ticos (cultura de la paz, de la tolerancia, del pluralismo...). Por eso, lealtad a la
Constitucion es lealtad a la democracia, de la misma manera que la educacion para
la democracia es una exigencia de la democracia misma. Se precisa, en fin, una
cultura y una politica de los derechos fundamentales. A esta tarea estan convocados
los poderes publicos y quienes de una forma u otra crean opinidn publica: docentes,
intelectuales, politicos, profesionales de la informacion...

Constitucion. Lo unico que se les puede pedir a los docentes que se muestren disconformes con la
democracia es que callen sus inclinacienes ¢n ¢l gjercicie de su profesion docente, Una cosa cs que «cl
docente no fance diatribas contra el sistcma politico vigente» y otra «bien distinia que se vea obligado,
en virtud de la democracia militante, a convertitse en un apologeta del sistema —incluso contra su voluntad
y sus creenciase (M. LOPEZ BENITEZ: Naturaleza y presupuestos doctrinales de las relaciones especiales
de sujecion, ap. cif., pags. 484-485). Cuél sea el alcance de los limites de |a libertad de catedra de los
profesores dec secundaria y primaria resulta relevante para esclarecer esta cuestion. Puede verse, al
respecto; M. SALGUEROD: Libertad de catedra y derechos de las centros educativos, op. cit., pags, 91-114,
(55) Cfr. M. ARAGON: Constitucion y democracia, Tecnos, Madrid, 1989, pags. 40-53.
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