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Prologo

ALICIA DELIBES LINIERS

Viceconsejera de Educacion de la Comunidad de Madyid

Este libro —Politicas educativas para la cobesion social— reco-
ge las reflexiones de varios expertos en educacion sobre el modo en
que las distintas politicas educativas condicionan el acceso a la edu-
cacion de todos los ciudadanos en igualdad de condiciones; o, dicho
de otro modo son: cémo contribuyen dichas politicas educativas a
una auténtica igualdad de oportunidades.

Con el desarrollo econémico de los anos sesenta surgié en
Occidente la necesidad de extender la educacion a amplios sectores
de la sociedad, y todos los paises debieron afrontar lo que ha dado
en llamarse la democratizacion de la ensefanza, esto es, la adapta-
cion de sus sistemas educativos a una nueva situacion social.

El fenomeno de la inmigracion ha hecho que en las dltimas
décadas el llamado Primer Mundo se haya visto en la necesidad de
ir incorporando alumnos procedentes de paises con sistemas educa-
tivos muy diferentes. De ahi que nos planteemos la pregunta de si
las politicas educativas que se han seguido en los distintos paises
occidentales han sido las mas convenientes para integrar a los hijos
de inmigrantes y ofrecerles la oportunidad de mejorar las condicio-
nes de vida de sus padres.

Las leyes educativas promulgadas en los anos setenta en la
mayor parte de la Europa occidental impusieron el modelo defendi-
do por los partidos socialistas y, en general, por todos los sindicatos
de izquierdas después de la Segunda Guerra Mundial: la escuela
unica o unificada, la cual rompia con la tradicional divisién entre
ensefanza primaria y secundaria y establecia una larga y unificada
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ensefnanza basica obligatoria. Los defensores de la escuela unificada
crefan que solo se podia lograr la igualdad real de los ciudadanos si
todos recibian la misma educacion, lo que les llevaba a proponer la
supresion de la ensefianza media y un sistema escolar Gnico desde
la primaria hasta la Universidad.

Era necesario un nuevo modelo de escuela capaz de acoger a
toda la poblacion: la segunda ensenanza no podia continuar siendo
un privilegio de los mas ricos o de las clases mas cultas. Es cierto
que se podia haber ofrecido una ensefnanza secundaria obligatoria
con distintas opciones; sin embargo, en casi todo Occidente —salvo
en Alemania y en alglin otro pais, como Luxemburgo, de influencia
alemana— prevalecié el modelo de la izquierda y se opté por la
escuela unificada.

En Francia, y bajo la denominacion de college unique, la escue-
la unificada hasta los 15 anos se cred por ley en 1975. En Suecia la
escuela unica, impuesta por los socialdemoécratas en 1975, ofrece
una misma ensenanza desde primaria hasta la Universidad, mientras
que en Inglaterra fue implantada con el nombre de Comprebensive
School por los laboristas en 1976. En Espana, si bien la Ley General
de Educacion de 1970 ya estaba inspirada en este modelo, la escue-
la unificada —con los mismos programas para todos los escolares
desde los 6 a los 16 anos— no lleg6 a implantarse hasta 1990 con la
Ley Organica General del Sistema Educativo (LOGSE).

Para indignaciéon de los partidarios de la escuela Gnica, Alema-
nia y otros paises bajo su influencia cultural —como Luxemburgo—
se han resistido a las presiones de los socialdemdcratas europeos y
han mantenido hasta hoy la separacion de los escolares a partir de
los 12 anos en tres modelos diferentes de centros educativos —Gim-
nasium, Realshuley Hauptshule—: una separacion que se efectia de
acuerdo con los deseos, capacidades y resultados académicos de los
alumnos al terminar la educaciéon primaria. Los pedagogos progre-
sistas siempre han criticado este sistema “segregador” aleman por
considerarlo un atentado contra la igualdad.

En 1988, antes de que el Gobierno socialista de Felipe Gonzilez
elaborara la LOGSE, en el Reino Unido el Gobierno de Margaret That-
cher promulg6 la Education Reform Act. Se trataba de una ley que pre-
tendia paliar los efectos negativos de las Comprebensive Schools. La ley
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de Thatcher introdujo también el National Curriculum, en el que
quedaban claramente especificados los contenidos que los alumnos
debian aprender y se establecia un sistema riguroso de evaluaciones
a lo largo de la ensenanza obligatoria.

Sin embargo, el gran golpe a la escuela comprensiva vino de la
mano de Tony Blair en el ano 2001, cuando al iniciar su segundo
mandato llegé a declarar que, a pesar del idealismo que habia acom-
panado la creacion de las Comprebensive Schools, solamente una
minoria de alumnos habia conseguido resultados aceptables; y ana-
dia: “Ha llegado la hora de poner fin a la comprensividad que ha
hecho fracasar a muchos escolares durante 35 anos”.

Existen datos suficientes que permiten poner en duda que ese
modelo de escuela unica e integradora en la que, en nombre de la
equidad, se renuncia a la exigencia, al mérito y al esfuerzo, sea el
mas apropiado para la integracion del alumnado inmigrante. Dema-
siados alumnos —como decia Tony Blair— han fracasado en sus
estudios; y los alumnos que fracasan suelen ser los hijos de familias
mas desfavorecidas. Una escuela que no instruye, que no exige,
impide que mejoren su situacion social aquellos que, para hacerlo,
cuentan tan solo con su esfuerzo y sus capacidades.

Espana afronta la integracion de la primera generacion de inmi-
grantes y debe aprender de los errores que otros paises reconocen
haber cometido. No es aceptable que, por dogmatismos ideolégicos,
se niegue la ineficacia de un sistema educativo que otros ya han
denunciado. Las politicas educativas que favorecen la igualdad real
de oportunidades son aquéllas encaminadas a dar a cada individuo
la formacion que mejor le permita desarrollar todas sus capacidades
y satisfacer sus expectativas.

Cada vez son mais los paises occidentales que se preguntan
sobre la eficacia de sus politicas educativas y reconocen la necesi-
dad de mejorar los resultados de sus sistemas de ensenanza. Este
nuevo libro —quinto de la coleccion “Encuentros sobre Educacion
en El Escorial’—, cuya edicion ha coordinado la Fundacién Europea
Sociedad y Educacion, constituye sin duda una valiosa aportacion
para el andlisis.






Presentacion

MIGUEL ANGEL SANCHO GARGALLO

Presidente de la Fundacion Europea Sociedad y Educacion

MERCEDES DE ESTEBAN VILLAR

Instituto de Estudios Educativos y Sociales

La Fundaciéon Europea Sociedad y Educacion, gracias a la Con-
sejeria de Educacion de la Comunidad de Madrid, ha dispuesto de
una nueva oportunidad para proponer a la sociedad una linea de
reflexién en este libro, fruto de la convocatoria de un curso de vera-
no celebrado en El Escorial en julio de 2007. El titulo escogido para
estos V Encuentros responde a un compromiso y a un desafio.

Con respecto al primero, Sociedad y Educacién asume, en sus
objetivos fundacionales, el reto de compartir con la comunidad educa-
tiva y los agentes sociales una decidida implicacion en la mejora de la
calidad de la educacion. Aunque no le corresponde a ella directamen-
te desarrollar las medidas y reformas necesarias para hacer de nuestro
sistema educativo el motor que permita “convertir nuestra economia,
basada en el conocimiento, en la mas dindmica y competitiva del
mundo” —segln la estrategia senalada en la Agenda de Lisboa—, si
estd afectada por su vocacion de situar la educacion en el centro de la
agenda politica como elemento de desarrollo y progreso de la socie-
dad espanola.

Ademds, si bien es cierto que la calidad de la educacién en con-
diciones de equidad y libertad constituye un eje permanente de los
trabajos de Sociedad y Educacién, no lo es menos que algunas de
sus consecuencias, tales como la garantia de una mejor empleabili-
dad y la cohesion social, orientan sus proyectos de investigacion, sus
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informes a escala nacional e internacional, sus recomendaciones a
los agentes educativos, sus foros y las redes creadas para el inter-
cambio de experiencias y buenas practicas.

El desafio estriba en aceptar el reto que supone para nuestros
sistemas educativos el pluralismo, la integracion, la cohesion social
y el respeto a la diversidad. Nuestra Fundacion trabaja sobre el patri-
monio de los valores conquistados en la civilizacién occidental y sin
concesiones al relativismo cultural bajo el pretexto de una ciudada-
nia “nominal”, instalada comodamente en una tolerancia que no
garantiza per se la inclusion, si no hay un compromiso personal de
asuncion de derechos y deberes civicos.

El debate sobre la educacion estd en el primer plano de la agen-
da politica, en Espana y en muchos paises de la Unién Europea. En
la raiz del mismo subsisten todavia modelos ideologicos y concep-
ciones sustancialmente diversas acerca del modo en que deben dise-
narse las politicas educativas. En ocasiones, y segin los principios
que los sostienen, las fracturas y la falta de entendimiento se hacen
patentes sin apenas vislumbrar soluciones de consenso. Todos, sin
embargo, coinciden en el papel de la educacidon como elemento
indispensable para el desarrollo integral de la persona, para garanti-
zar la cohesion social y procurar la justicia y el bien comtin. A menu-
do, empecinamientos dogmaticos y posiciones excluyentes impiden
la busqueda de decisiones conjuntas para alcanzar ese fin, asi como
una mirada objetiva sobre el alcance de experiencias reformistas
incoadas por algunos de los paises de nuestro entorno, sometidas
sobradamente a evaluacion y control, que pudieran servir de para-
digma para los cambios pendientes en nuestro pais.

En repetidas ocasiones, Sociedad y Educacion ha denunciado la
permanente conflictividad que generan concepciones radicales del
reparto de responsabilidades entre el Estado —con atribuciones
explicitas reconocidas en el articulo 27 de la Constituciéon Espano-
la— vy la iniciativa social, que también estd legitimada para articular
las demandas de los padres y madres con respecto al tipo de edu-
cacion que pretenden para sus hijos. Tales posiciones suponen una
interpretacion parcial de nuestra legislacion en materia de ensenan-
za donde todos tienen cabida, excepto aquellos que preconizan
monopolios en materia educativa, sean de uno u otro tipo. A todos
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incumbe resolver las naturales tensiones que se producen entre efi-
ciencia y equidad —ambas exigen reciprocamente planteamientos a
medio y largo plazo—, establecer estrategias de aprendizaje perma-
nente que otorguen al sistema educativo flexibilidad, adaptabilidad y
accesibilidad, una atencion preferente en los niveles mas basicos v,
también, una cultura que favorezca la transparencia y la rendicion de
cuentas, donde la evaluacion esta llamada a convertirse en un ins-
trumento de mejora de la calidad del proceso de ensefianza-apren-
dizaje.

A la luz de la diversidad que caracteriza el tejido social y la
heterogeneidad creciente de nuestras aulas, una de las cuestiones
fundamentales —mas alld de la fractura ideolégica que afecta en
ocasiones al debate educativo— radica en tomar conciencia de la
importancia de la educacion como mecanismo de cohesion de la
sociedad. De ahi el interés en hacer de nuestras escuelas, columna
vertebral de nuestro sistema educativo, un espacio para la integra-
cion y la inclusion en condiciones justas e iguales para todos. Bajo
la perspectiva del pluralismo, principio reconocido en nuestro maxi-
mo ordenamiento y manifestacion del reconocimiento del valor otor-
gado a la diversidad, se impone a la educacion la necesidad de arbi-
trar mecanismos que contribuyan al “vivir juntos” en la diferencia y
contando con las diferencias.

El hilo conductor de este libro, a partir del planteamiento inter-
disciplinar que presidi6 el disefio del curso que se organizé en su
dia, refleja una cuestion latente en el conjunto de los articulos que
lo componen: scomo se consigue la cohesion desde el reconoci-
miento reciproco?

Las politicas de integraciéon estin en el corazén de las estrate-
gias de la Union Europea ya que todos los Estados miembros se
enfrentan a desafios comunes: la variacion demogrifica debida a la
movilidad y, sobre todo, a la inmigracion; la diversidad étnica y cul-
tural, y la individualizacion de los valores que dificulta conceder una
autoridad moral a los principios y habitos civicos que conforman la
ciudadania europea, cuyo sustrato es el desarrollo de una cultura de
los derechos humanos. Estas condiciones, intrinsecamente unidas al
desarrollo y manifestacion del pluralismo, hacen de éste una reali-
dad que hay que atender y que afecta a toda nuestra estructura



18  MIGUEL ANGEL SANCHO GARGALLO Y MERCEDES DE ESTEBAN VILLAR

social. La educacion también tiene que aprender a interpretarlo y
asumir una tarea esencial al servicio de las politicas de solidaridad
por disponer de la capacidad suficiente y necesaria que permita
compensar las desigualdades.

Los autores de este libro abren en estas paginas un abanico de
aspectos que contribuirin a esclarecer algo mas el diagnostico de
nuestro sistema educativo y el modo en que éste es capaz de inter-
pretar y generar soluciones en un escenario social cambiante, parte
de cuya complejidad también contribuyen a desentranar. Sociedad y
Educacion agradece a todos ellos muy sinceramente sus articulos y
el esfuerzo de abordar con rigor académico una cuestion de natura-
leza compleja, que queda enriquecida por la complementariedad
que resulta de su diferente procedencia académica e intelectual.

Nuestra Fundacion pone una vez mds a disposicion de sus lec-
tores una nueva herramienta de consulta al servicio del andlisis
socioeducativo, con el fin de generar un espacio abierto a la refle-
xion donde quepan consideraciones de caracter filosofico, sociol6gi-
co, economico y juridico-politico, como modo propio de considerar
el hecho “poliédrico” de la educacion. Desde hace varios anos,
Sociedad y Educacion mantiene la necesidad de coordinar las politi-
cas publicas para dar soluciones intersectoriales a los problemas o
disfunciones de los sistemas educativos. La cooperacion estrecha con
las politicas sociales y economicas, la participacion de la comunidad
educativa y la coordinacion entre las Administraciones nacional,
autonomica y las corporaciones locales, serin una manifestacion de
haber asignado un enfoque estratégico a la educacion como factor
de competitividad, inclusion y progreso social.

Esta asociacion de intereses en beneficio de la educacion ha
sido una constante en la linea de actuacion de la Consejeria de Educa-
cion de la Comunidad de Madrid, reflejada en esta coleccion, que
ahora presenta su quinto ejemplar de la serie. Por ello, la Fundacion
Europea Sociedad y Educacion agradece especialmente a su Conse-
jera, Lucia Figar, y a todo su equipo, especialmente a Alicia Delibes,
Viceconsejera de Educacion, el que hayan aceptado emplear la posi-
cion europea de Sociedad y Educacion, su red de investigadores y el
patrimonio de sus dreas de anilisis, para poner de manifiesto el com-
promiso adquirido por su departamento con la mejora de la calidad
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y con la aproximacién al debate que la hace posible, desde la plu-
ralidad, el respeto a las diferentes sensibilidades y la amplia partici-
pacion de los actores educativos y sociales.

Al equipo que hace posible la organizacién de los cursos, tanto
a la Universidad Complutense, que nos acoge en El Escorial cada vera-
no y, en particular, a la imprescindible colaboracién y buen hacer del
Departamento de Publicaciones de la Comunidad de Madrid, que
incluye esta coleccion en su acervo editorial, no nos queda sino
agradecerles también la confianza depositada en la Fundaciéon Euro-
pea Sociedad y Educacion para contribuir en esta ocasion a la refle-
xion sobre la cohesion social, principio orientador de la construccion
europea a cuyo patrimonio de valores servimos todos a través de la
educacion.
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La educacion de los ciudadanos
en la sociedad pluralista

IGNACIO SANCHEZ CAMARA
Catedratico de Filosofia del Derecho
Universidad de La Coruna

Quiza convendria comenzar estas reflexiones con algo parecido
a una autocritica en relacion con el titulo, dado que en la eleccion
del mismo parte de la responsabilidad —si acaso compartida— recae
sobre mi. Lo cierto es que los términos empleados —educacion, ciu-
dadano, sociedad pluralista— son de suyo bastante significativos.
Podriamos, si se prefiere, sustituir facilmente “educacion” por “for-
macion”; pero, si hablaramos de “personas” en lugar de “ciudada-
nos”, anadirfamos al titulo un sentido mas amplio: al fin y al cabo, la
ciudadania es una condicion de la persona, y ésta, una realidad mas
radical y basica. “Sociedad pluralista”, por su parte, vendria a fun-
cionar como sinénimo de “sociedad abierta o liberal”, aunque el con-
cepto de “pluralismo” aludiria a algo mas concreto, como es el hecho
de tratarse de un aspecto de una sociedad libre y democratica.

En cualquier caso, nunca se puede dejar de encarecer la impor-
tancia del asunto que nos ocupa. Cuando en las encuestas de opi-
nion se pregunta a los espanoles por sus preocupaciones mas acu-
ciantes, pocas veces o nunca ocupa la educacién uno de los
primeros puestos. Quiza aparezcan el paro o el terrorismo, acaso la
inmigracion; pero nunca la educacion. Lo que resulta no sélo curio-
so, ya que la raiz de muchas de esas preocupaciones se encuentra en
la educacion, sino también alarmante, pues, asi como la economia
constituye lo mas basico, en cuanto que nos proporciona los medios
para hacer cosas —incluidas las mas elevadas o espirituales—, la
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educaciéon seria algo asi como la economia del espiritu. Y si los
recursos educativos no funcionan correctamente, si no se forma
adecuadamente a las personas, todo lo demds ird, necesariamente,
a la deriva.

El titulo de esta intervencion alude a la educacion desde la pers-
pectiva de una sociedad pluralista; de una sociedad, como la nues-
tra, que —cuando menos— recibe el calificativo de multicultural y
va ademds camino de serlo aun mis en el futuro, pues en ella con-
viven personas procedentes de diferentes culturas y con distintas
convicciones —sobre todo— morales y religiosas.

Para entrar en materia, y con la advertencia previa de que no
es mi intencion ofrecer soluciones, sino mas bien plantear proble-
mas, cabria preguntar: squé pautas puede seguir la educacién en una
sociedad de este tipo?

A mi juicio, en nuestro tiempo, los debates —sobre todo los de
naturaleza moral, y, en definitiva, los que se refieren a realidades
como la educacion, que contienen un sustrato moral— adolecen de
algunas deficiencias graves, de las que muchas veces no somos cons-
cientes. Y es que en los debates en los que participamos partimos de
convicciones y de concepciones acerca de la realidad, del mundo y
de la persona, no ya distintas —lo cual seria perfectamente compa-
tible con el pluralismo—, no ya ni siquiera opuestas, sino incon-
mensurables entre si, es decir, imposibles de comparar porque care-
cen de un término de comparaciéon comun.

Si esto es asi, s6lo puede establecerse un verdadero debate
cuando a los que intervienen en €l se les presuponen ciertos princi-
pios compartidos; para empezar, y por supuesto, el del lenguaje. Lo
cual —se podria objetar— no es exactamente cierto, porque, aun
pensando de maneras muy distintas, todos estamos de acuerdo en
ciertos principios, como pueden ser la validez de los principios
democriticos, la idea de tolerancia o los derechos humanos. Por
razones que no es el momento de explicitar, no comparto esta opi-
nion —que quiere ser tranquilizadora—, pues lo cierto es que no
entendemos lo mismo por democracia, por derechos humanos e
incluso por tolerancia; y asi es frecuente que en los debates actua-
les, personas que parten de presupuestos filosoficos, religiosos o
morales muy distintos no hablen de lo mismo, pues los términos que
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emplean poseen significados diferentes para cada interlocutor. Aun
asi, asumamos que de alguna manera hay que entenderse y conti-
nuemos con el asunto que ahora nos ocupa.

La otra caracteristica de los debates de nuestro tiempo es la pri-
macia o el abuso de la cuestion de los derechos, por una parte, y la
omision de los deberes, por otra. De hecho, se suele ignorar ese
aspecto —aparentemente mas antipatico, pero imprescindible— de
los deberes, olvidando que sin los correlativos deberes los derechos
ni existen ni se pueden garantizar. Hablamos, por ejemplo —y esta
muy bien—, del derecho a la educacién y de su titularidad, pero jqué
poco nos ocupamos del deber de educarse! Lo deseable seria no
limitarse a reivindicar el derecho a la educacion, sino también el
deber de la educacién: un deber de cada uno, un deber de los
padres para con los hijos, un deber garantizado por las instituciones
y los Poderes Publicos.

Y, por abordar este tema desde una perspectiva de cierta actua-
lidad, comenzaré por remitirme al articulo 27 de la Constitucion
Espanola, que regula el derecho a la educacién, y mas concreta-
mente aun, al apartado 3: “Los poderes publicos garantizan el dere-
cho que asiste a los padres para que sus hijos [se entiende, los meno-
res] reciban la formacion religiosa y moral que esté de acuerdo con
sus propias convicciones”. Aparentemente, la formulacion del apar-
tado confiere poder o facultad al Estado y a los Poderes Publicos, y
asi es, pues el empleo del presente ha de entenderse aqui en cierto
modo como imperativo: “deben garantizar” o “garantizaran”. Pero, a
pesar de enunciarse positivamente, se trata, en cierta medida, de una
restriccion; o, si se quiere, de una facultad de actuar, aunque inhi-
biéndose también. Lo que, en otras palabras, viene a decir es que el
Estado no tiene confesion religiosa propia ni ideologia propia, por
lo que, en principio, carece de competencia, es decir, ni tiene el
derecho de educar a los ciudadanos, ni tampoco se lo atribuye la
Constitucion.

Por primera vez nos topamos aqui con esa nocion de pluralis-
mo que aparecia en el titulo de estas reflexiones: si cada padre tiene
derecho a educar a sus hijos de acuerdo con sus convicciones reli-
giosas o morales, y ese derecho se respeta, habra pluralismo en la
medida en que esas convicciones sean distintas de acuerdo con las
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ideas de cada padre; y habra un pluralismo cada vez mayor si acep-
tamos —y ello es evidente— que vivimos en una sociedad crecien-
temente multicultural.

¢Existe algin limite para el ejercicio de este derecho? ;Tiene
cada padre el derecho a educar a sus hijos con arreglo a los princi-
pios que crea convenientes, sin ninguna limitacion? No. De hecho
existe un limite impuesto por la Constitucion; aunque haya que acla-
rar que, a mi juicio, ese limite no es el contenido de la propia Cons-
titucion: si cualquier centro docente, cualquier profesor o cualquier
padre estuviese obligado a ensenar necesariamente todo aquello que
no entre en colisiéon con la Constitucion, entonces cualquier reforma
de la misma careceria de sentido, seria imposible. Es necesario, pues,
que la Constitucion pueda ser criticada, aunque —por otro lado—
también haya de ser acatada. Lo que habra que prohibir o impedir
es que el sistema educativo vulnere la Constitucion, o que ésta se
incumpla como norma juridica suprema, pero no que sea criticada.
Criticar la Constitucion no significa necesariamente incumplirla. Es
mas, la propia Constitucion establece como principio la libertad de
critica y la libertad de expresion. Como en su dia bien dijo Gabriel
Cisneros, uno de los padres de la Constitucion, ésta no es un tabu
intocable, pero tampoco un kleenex que se usa y se tira segin las
conveniencias del momento.

En este contexto, me voy a permitir una concesion a la actuali-
dad para apuntar algunas consideraciones acerca de un tema tan
polémico —y tan relacionado con el que nos ocupa— como es el
referido a la asignatura de Educaciéon para la Ciudadania. Para quie-
nes la defienden, es competencia del Estado garantizar, al menos, un
minimo comin denominador civico o educativo de los ciudadanos,
que vendria dado por esa asignatura; y, a partir de ese minimo, seria
decision de los padres ampliar a un maximo o bien complementar-
lo con otros contenidos. Sus detractores, por el contrario, consideran
que, bajo ese planteamiento aparentemente razonable, se oculta la
transgresion del derecho de los padres a decidir la educacion reli-
giosa y moral que reciben sus hijos, en la medida en que una asig-
natura de esa naturaleza tendria necesariamente no ya un funda-
mento moral, sino cierto contenido moral concreto, que se presentaria
como obligatorio para todos los ciudadanos; el cual es fijado por los
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poderes politicos y la mayoria parlamentaria; o, si se prefiere, por el
Gobierno.

En mi opinién, es natural que la cuestion haya suscitado polé-
mica; sobre todo si se contempla desde una perspectiva liberal, pare-
ce discutible que sea competencia del Estado incorporar al curriculo
una asignatura de esta naturaleza. Habria que distinguir, cuando
menos, entre el planteamiento general de la asignatura y el eventual
contenido concreto que se le quiera dar; evidentemente, una cosa es
plantearla como una especie de educaciéon, mas o menos civica, algo
asi como una explicacion de la Constitucién y de sus valores y prin-
cipios fundamentales, y otra muy distinta dotarla de un cierto matiz
de adoctrinamiento moral, presentando determinados valores mora-
les como obligatorios para todos, lo que si vulneraria el apartado 3
del articulo 27 de la Constitucion, que hemos mencionado antes.

Se podria argumentar que otros paises democraticos y liberales
cuentan ya con asignaturas de este tipo. Bien, éste podria ser un dato
que habria que tener en cuenta. Pero, a mi juicio, el problema estri-
ba en el hecho de que no se haya podido conseguir un acuerdo
entre los principales partidos politicos sobre esta materia; en el
hecho de que su aprobacién haya obtenido solamente una exigua
mayoria parlamentaria. Se da el caso, ademds, de que el programa
electoral del partido en el Gobierno no incluia de antemano una
transformacién moral de la magnitud de la que se pretende empren-
der. A todo lo cual se une la sospecha de algunos de que quiza no
se estuviera actuando de buena fe. Tal vez se pueda objetar también
que la intencién del Gobierno no es la de establecer una moral obli-
gatoria, pero lo cierto es que cuesta creer que una asignatura con ese
fondo educativo tan basico no se sustente en principios morales: por
lo menos para mi, eso es algo imposible.

Prescindiendo de otros posibles argumentos, y al margen de las
convicciones —no necesariamente religiosas— que cada uno tenga,
el hecho es que ni el Estado ni ninguna mayoria parlamentaria son
competentes para determinar qué estd bien o qué estd mal en el
orden moral. Y con la asignatura de Educacién para la Ciudadania
se podria caer en la tentacion, sobre todo si sus contenidos son,
como parece cierto, de determinada naturaleza moral, de tomar ese
camino y romper asi el pluralismo consagrado por la Constitucion.
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Un pluralismo sobre cuya importancia la Constituciéon no deja
lugar a dudas, ya que lo sitda junto a otros valores del ambito juri-
dico tan fundamentales como la libertad, la igualdad y la justicia. Y
lo hace —a mi juicio— pecando de cierto exceso; entre otras razo-
nes, porque el pluralismo politico tiene que ver con la libertad poli-
tica y con la democracia misma, mientras que el pluralismo religio-
so es una consecuencia de la libertad del hombre para adherirse a
cualquier confesion religiosa que estime oportuna o para mantener
distintas convicciones morales. Es decir, el pluralismo no es de suyo
un bien absoluto, sino una consecuencia de la libertad y de la demo-
cracia.

;Y es bueno el pluralismo en cuestiones morales? Respecto a
este tema no tengo mis remedio que declararme neutral: no me
parece de suyo ni absolutamente bueno, ni absolutamente malo;
creo que es un bien en la medida en que esta derivado de un bien
O €es una consecuencia, casi necesaria o inevitable, de él. El hecho
de no existir acuerdo en la valoracién moral de ciertas conductas no
es, a mi juicio, algo bueno en si mismo, como tampoco algo malo.
Si no hubiera unanimidad en la condena moral de la tortura, por
ejemplo, el pluralismo no podria ser considerado un bien; por otro
lado, tampoco consideraria, por mi parte, un bien la existencia de
una sociedad parecida a una termitera, en la que todos pensaramos
lo mismo, viviéramos del mismo modo y nos gustaran las mismas
cosas. Lo cierto es que, mientras propongamos casos limite, la una-
nimidad sera algo facil de lograr; el problema esti en donde termi-
nan esos limites y a partir de déonde el pluralismo es algo razonable.

Muchas veces se insiste en el valor positivo del disenso y del
pluralismo en las sociedades democriticas, algo contra lo que pocos
se mostrarian en contra; sin embargo, sin un acuerdo fundamental
en torno a algunas cuestiones —aun admitiendo la dificultad de pre-
cisar cuiles sean éstas—, sin un consenso basico, no hay sociedad:
s6lo disociedad y caos.

¢Qué podemos decir respecto al pluralismo cultural y a las
sociedades cada vez mas multiculturales en las que existimos? Socie-
dades en las que convivimos personas de diferentes principios y
valores morales, religiosos, etc. ;Como resolver los problemas que de
ahi se van a derivar, e incluso los que se derivan, de hecho, ya?
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No me voy a referir a los bienes. S6lo apuntaré que si conside-
ro un bien la inmigracion o la convivencia entre culturas; que el mes-
tizaje, incluso desde el punto de vista estético, artistico y cultural, es
un bien; que son un bien las relaciones entre personas de diferentes
culturas. No niego ninguno de estos bienes, al contrario. Pero tam-
bién creo que estariamos negando lo evidente si no reconociéramos
que puede haber problemas a la hora de armonizar las relaciones
entre esos grupos y personas. Y, aun a riesgo de simplificar bastan-
te las cosas, cabe afirmar que los problemas que se derivan del mul-
ticulturalismo o de la convivencia entre culturas se pueden resolver
mediante los tres procedimientos o respuestas bdsicas que me pro-
pongo exponer a continuacion.

La primera de ellas entrana la aceptaciéon de la convivencia
entre culturas, pero procurando siempre la asimilacion por parte de
la sociedad de acogida. Se trata, en definitiva, de que quien perte-
nece a otra cultura abandone cuanto antes las practicas opuestas a
las de la sociedad en la que vive y practique su religion o su moral
s6lo en la medida en que éstas no choquen con las convicciones
generales, de modo que se pueda alcanzar lo antes posible un con-
senso basico. Una solucion —a mi juicio— dificilmente conciliable
con el reconocimiento del derecho de las personas (y digo de las
personas, porque pienso que los grupos no tienen, propiamente,
derechos) a practicar su religion y a seguir sus pautas culturales: su
forma de vestir, de alimentarse, de mantener sus relaciones familia-
res de acuerdo con una tradicion propia, etc. La pregunta que se
plantea es: jentrana este procedimiento una politica educativa con
derecho a imponer a quien viene de fuera la educacion en los valo-
res del pais de acogida? En cierta medida, la polémica suscitada en
Francia en torno al uso del velo islamico en los centros docentes res-
ponderia —al menos en parte— a una politica en favor de la adop-
cion de los valores o principios republicanos por parte de quienes
deseen vivir establemente en Francia.

La denominaciéon que suelo emplear para la segunda posible
respuesta a los problemas de convivencia —la solucién multicultu-
ral o multiculturalista— ha sido en mas de una ocasion blanco de
las criticas. Hay quien afirma que el uso mas extendido del término
“multicultural” no le otorga el mismo significado que le concedo
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aqui, lo cual puede dar lugar a confusion. Sin embargo, no importa
tanto el término como el contenido que bajo él se alberga. La solu-
cion multicultural defiende la maxima tolerancia posible —una tole-
rancia casi absoluta— en la convivencia entre culturas, de tal mane-
ra que cada persona tendria derecho a vivir segin sus propias pautas
culturales, incluso cuando esas pautas culturales fueran hostiles a la
sociedad democriatica, la cual debe defender el disenso; habri, pues,
que tolerar cualquier practica, por diferente o aberrante que ésta
pueda parecer a la mayoria. Con todo, es inevitable que hasta los
mas acérrimos partidarios de esta solucion se vean obligados a poner
algin limite. Seguramente los sacrificios humanos o la mutilacion
ritual de adolescentes, le parecerian a la mayoria lo suficientemente
aberrantes como para proscribirlos. No obstante, una postura multi-
culturalista plenamente coherente deberia llevar a tolerarlos.

En mi opinién, los males de esta soluciéon multicultural no radi-
can tanto en la obligacion de tolerar practicas que nos parezcan abe-
rrantes (que, en cierto modo, a eso lleva la tolerancia), como en la
posibilidad de que conduzca a la disgregacion social, a la margina-
cion y a la creacion de guetos, pues en tal caso ya no estariamos
hablando de una sociedad multicultural, sino de una sociedad frag-
mentada o dividida en compartimentos estancos y mutuamente hos-
tiles que casi no logran entenderse entre si (porque, como deciamos
al principio, debaten desde posiciones inconmensurables); de una
sociedad, en definitiva, que estd dejando de serlo. Por lo que se
refiere al ambito educativo, esta postura exige la tolerancia ante una
educacion con arreglo a determinados principios, aun en el caso de
que €stos nos parezcan extravagantes o inmorales. Es inevitable que
surja la pregunta: ;jaunque prediquen la destruccion de nuestras pro-
pias sociedades? Es en este punto donde empiezan los matices por
parte de los defensores de esta segunda solucion.

Aun cuando el recurso al centrismo siempre pueda parecer la
soluciéon mas ficil, en algunas cuestiones —no en todas— no hay
mas remedio que invocar el término medio. Y, en este sentido, la
posicion mas razonable respecto a este problema es la defensa de la
integracion. Una postura que no lleva ni a la asimilacion ni a la acul-
turacion forzosa; que no entrafa una cierta arrogancia o superiori-
dad sobre la “otra” cultura, pero que tampoco renuncia a la defensa
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de determinados principios que, en ningln caso, pueden ser poster-
gados o vulnerados.

¢Como se articula esta solucion? Sin querer entrar en casuistica,
si una vez mas acudimos al articulo 3 de nuestra Constitucion, que
garantiza el derecho de los padres a que sus hijos reciban la forma-
cion religiosa y moral que crean mas conveniente, ;qué ocurre con el
principio de la igualdad entre los sexos? ;Hemos de tolerar una escue-
la que ensene la desigualdad entre varones y mujeres desde el punto
de vista juridico, de la dignidad y de la funcion social; de los dere-
chos, en definitiva? Conflictos como éste pueden derivar hacia situa-
ciones tan curiosas como la defensa por parte de muchos progresis-
tas de posiciones que, cuando son sostenidas por los que ellos llaman
“reaccionarios” domésticos, reciben el calificativo de intolerables, y
sobre las que pesa el respeto mis absoluto en caso de ser defendidas
por reaccionarios “forineos”. Como principio general —y sé que esto
no es decir mucho—, en cuestiones como ésta, el beneficio de la
duda deberia existir siempre en favor de quien defienda la libertad,
mientras que la carga de la prueba habria de pesar mas bien sobre
quien crea que el Estado y los Poderes Publicos tienen competencia
para intervenir. En definitiva, s6lo razones de orden publico o razo-
nes morales y juridicas muy graves justificarian limitar el derecho de
los padres a educar a sus hijos como quieran.

Desde una perspectiva filosofica, creo que la forma de plantear
las relaciones entre las culturas depende en buena parte de la postu-
ra que se adopte acerca del universalismo moral, es decir, acerca de si
existen o no unas pautas morales universales que, de algiin modo, se
pueden conocer y contrastar. Cuando la respuesta a esta pregunta es
negativa, so6lo cabe la solucion multicultural. Pero, si admitimos que
hay ciertas formas basicas de lo humano que son comunes, y que la
diversidad no llega hasta el extremo de romper la unidad de la espe-
cie; y si esa unidad de la especie lleva al menos a postular la existen-
cia de ciertas necesidades basicas que todos los hombres sentimos, sno
estaremos entonces proximos a ese universalismo moral implicito en
textos como los de Platon, o a ciertas posiciones mas moderadas de
la filosofia moral contemporianea que —sin asumir el dogmatismo de
la solucion platénica de un Unico ideal de hombre— son hostiles al
nihilismo moral o a la asuncién de la pura arbitrariedad?
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En este sentido, es pertinente mencionar, sin ir mas lejos, el
perspectivismo o doctrina de la perspectiva formulada por Ortega y
Gasset, a partir —en buena medida— de las ideas del gran fil6sofo
aleman Max Scheler. El perspectivismo no entrana necesariamente el
relativismo, ni afirma que la realidad en general y la realidad moral
en particular sean como a cada uno le venga en gana, o como cada
uno las perciba —probablemente, ni siquiera el buen relativista lle-
gue a pensar asi—. No. La realidad —dice el perspectivismo— exis-
te independiente de mi; el hecho de que yo no pueda conocerla tal
como es, no puede llevar a negar la existencia de realidades objeti-
vas y universales, de las que nosotros s6lo tenemos una vision par-
cial, limitada y personal. Mi perspectiva lo es de una realidad que es
en si, que existe independientemente de mi. De hecho, lo que nos
han ensenado el idealismo y la filosofia moderna es que no pode-
mos conocer la realidad absoluta en si, pero no que ésta no exista.

A mi juicio, esta idea perspectivista puede ser de amplia y fér-
til aplicacion en el ambito educativo, y ayudarnos a comprender que
no se puede aspirar a una educacion perfecta o absoluta cuyos prin-
cipios —ni siquiera los de Educacion para la Ciudadania— sean uni-
versales y a los cuales todos debamos someternos; y, al mismo tiem-
po, puede ayudarnos a comprender también que no vale cualquier
cosa. De este modo, las culturas se perfilan como puntos de vista,
como perspectivas de una realidad comin que es la que permite que
podamos entendernos, porque si fuéramos defensores de posiciones
totalmente inconmensurables entre si, entonces no cabria el enten-
dimiento. Asi, hay cosas (la mutilacién de adolescentes o la discri-
minacién entre sexos) cuya existencia somos capaces de entender,
aunque no las compartamos; cosas para las que, incluso aunque
careciéramos de argumentos que oponer, seguiriamos teniendo el
derecho a decir: aqui no.

En efecto, el argumento de la reciprocidad es uno de los que
con mayor frecuencia se suelen esgrimir, especialmente cuando se
plantea el —llamémoslo asi— conflicto entre Occidente y el Islam:
un argumento, en mi opinidon, muy atendible, sobre todo si se tiene
en cuenta que las relaciones de reciprocidad se mantienen entre
Gobiernos y Estados, perfectamente distinguibles unos y otros por
los principios culturales que asumen y defienden. Por otra parte,
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nuestra ventaja moral —en este caso, al menos— estriba en que no
tenemos por qué abdicar de nuestros principios ni dejar de ponerlos
en practica s6lo porque los demis no lo hagan. El que en otras cul-
turas u otros territorios no se respete la libertad religiosa —ponga-
mos por caso— nunca deberia llevarnos a prescindir de un principio
que, segin nuestro criterio, estimamos de validez general. He de
decir que no comparto ese temor —a veces tan extendido— por la
supervivencia de nuestra sociedad frente a la llegada de inmigrantes,
ni siquiera como consecuencia de la asuncién de principios multi-
culturalistas. En mi opinién, el mayor peligro al que se enfrentan
tanto nuestra sociedad como nuestra forma de educacion y de vida
no procede de una invasion externa de los barbaros, sino de eso que
algiin pensador ha dado en llamar la “barbarie interior” que alienta
en el seno mismo de nuestras sociedades.

No quisiera concluir mi intervencion sin compartir antes algu-
nas reflexiones en torno al papel del Estado en la educacion y a las
relaciones entre la democracia liberal —no conozco otra, en princi-
pio— vy la educacion liberal. Y me parece que, para abordar esta
cuestion, es imprescindible distinguir los tres significados que encie-
rra el término “educacion”.

Uno de ellos es el de la instruccion, esto es, el conocimiento de
las materias necesarias para desenvolverse en la vida y la sociedad.
¢Tiene el Estado competencia sobre este aspecto? Parece que si; creo
que no existe inconveniente alguno para que el Estado se encargue
de garantizar la buena instruccion de sus ciudadanos —obviamente,
sin convertirse él mismo, necesariamente, en instructor—. La segun-
da acepcion, por su parte, se refiere a las buenas maneras o urbani-
dad, de la que el Estado puede legitimamente preocuparse, siempre
y cuando no se erija en dictador de algo que ensena, entre otras
cosas, a ser un buen ciudadano.

Pero ¢qué ocurre con la educacién en su sentido profundo, en
su significado de “formacion” de la persona? La tesis que me pro-
pongo defender es la de que el Estado carece de competencia en
esta materia. Y para apoyarla podria invocar la autoridad de un pen-
sador tan claramente agnoéstico como John Stuart Mill, quien, en su
Ensayo sobre la libertad, niega el derecho del Estado a organizary a
regular la educacién de los ciudadanos; lo contrario —afirma— seria
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incompatible con la libertad de los ciudadanos y propio de un Esta-
do antidemocratico. El profesor Marc Fumaroli, por su parte, en su
libro El Estado cultural (un certero diagndstico de la politica cultural
francesa, asi como del rumbo que en este dambito estin tomando en
la actualidad las sociedades occidentales), afirma que, si el Estado no
tiene ningln papel que desempenar en la cultura, menos atn lo
tiene en la educacion. Lo cual no significa que haya de inhibirse en
el ambito educativo, pero si que no es quien debe decidir en qué
consiste la buena educacion, ni qué esta bien o qué esta mal, qué es
verdadero y qué es falso; ni tiene tampoco por qué impartir la edu-
cacion, sino simplemente garantizar el ejercicio del derecho, tal
como aparece establecido en la Constitucion Espanola.

También de Francia ha llegado hasta nosotros esa expresion
que utiliza Ortega de “poder espiritual” tomada de los filésofos fran-
ceses de la Tlustracion, y que a mi me gusta reemplazar por la de
“autoridad espiritual”, para despojarla de la idea de que, segin la
tipologia de Max Weber, la palabra “poder” implica el uso de la fuer-
za o de la coaccion. Es precisamente aqui donde se halla la cuestion
clave de la relacion entre la democracia politica o liberal y la aristo-
cracia intelectual o espiritual. En el ensayo orteguiano Mision de la
Universidad, el autor realiza una critica certera de la Universidad
espanola, centrada en el hecho de que ésta se encarga de formar
profesionales competentes, al tiempo que descuida la formacion de
hombres cultos.

“Baste con la sugestion —dice Ortega— de que hoy no existe
en la vida publica mas poder espiritual que la prensa. La vida publi-
ca, que es la verdaderamente histérica, necesita ser siempre regida,
quiérase o no. Ella, por si, es anénima y ciega, sin direccion aut6-
noma. Ahora bien: a estas fechas han desaparecido los antiguos
‘poderes espirituales’: la Iglesia, porque ha abandonado el presente,
y la vida publica es siempre actualisima; el Estado porque, triunfan-
te la democracia, no dirige ya a ésta, sino al revés, es gobernado por
la opinion publica. En tal situacion, la vida publica se ha entregado
a la dnica fuerza espiritual que por oficio se ocupa de la actualidad:
la prensa.”

Por glosar brevemente el texto orteguiano, ;quién educa?,
¢quién tiene poder o autoridad espiritual para educar? Es evidente
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que quien va a educar —y me permito recordar que no hay educa-
cion verdadera sin una idea acerca de la meta de la vida y, por
tanto, sin una idea de la persona que haya que forjar o construir—
debe tener algin tipo de autoridad sobre el educando. Hasta ahora
han sido dos las autoridades espirituales encargadas de esta mision:
en primer lugar, la Iglesia Catdlica, que ha perdido, segiin Ortega, su
autoridad al abandonar el presente, sin reparar en que la vida publi-
ca es siempre actual, y el Estado porque, tras el triunfo de la demo-
cracia, ya no es quien dirige la opinion publica, sino que es dirigido
por ésta, es siervo de ella, y quien es siervo carece de autoridad para
educar. De modo que ;quién puede aspirar hoy dia a esa autoridad
espiritual?

Es evidente que el Estado y los poderes publicos legislan y
gobiernan con arreglo a los valores dominantes; en este sentido, soy
el primero en reconocer que no puede existir una asepsia total o una
neutralidad valorativa. Ahora bien, el que los poderes publicos
gobiernen con arreglo a las convicciones dominantes en la opinion
publica no le da derecho a modificar esa opinion publica. De ahi mi
insistencia en la distincion que hace Ortega entre la formacién de la
opinién publica o la formacion de la persona, que es tarea de la edu-
cacion, y otra distinta la tarea legislativa, que tiene que ver con los
valores y con esa opinioén publica, pero una vez formada. Lo peli-
groso es que el poder publico quiera convertirse en esa autoridad
espiritual de que habla Ortega, que, estando Europa y Occidente
inmersos en una crisis que trae consigo la ausencia de una autoridad
moral y espiritual, ésta se le confiera al Estado democratico.
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parte de la integracion europea desde los inicios de ésta, no es hasta
la década de los ochenta cuando comienza a utilizarse de un modo
concreto, estricto y especifico. Asimismo, entre los acuerdos adopta-
dos por el Consejo Europeo en Bruselas el 21 y 22 de junio pasados
relativos al rescate sustantivo de la Constitucion europea, aparece
precisamente el reconocimiento del objetivo de la cohesion en los
mismos términos en que era recogida por el proyecto de Tratado que
establece una Constitucion para Europa.

En 2007 el modelo europeo se caracteriza por el hecho de que
la cohesion es uno de los principios que sirven para configurar el
conjunto del modelo, el cual —frente a otros modelos regionales
alternativos— persigue un equilibrio entre el mercado, la sociedad y
el Estado; y no se trata de un elemento Gnicamente retérico o enun-
ciativo, sino que constituye un elemento normativo que establece
politicas concretas en torno a cinco grandes ambitos —a los que
luego me referiré—, convirtiéndose en un instrumento de transfor-
macion sumamente eficaz. El principio de la solidaridad y la cohe-
sion se introduce en la logica de los Estados y la sociedad del bie-
nestar después de la Segunda Guerra Mundial, hasta transformarse
en un principio orientador dentro del conjunto de la integracion euro-
pea y, en la actualidad, adquirir —como consecuencia de los acuer-
dos antes citados— pleno reconocimiento y vigencia en el llamado
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Tratado de Reforma, que viene a sustituir —con idéntico valor juri-
dico— al proyecto de Tratado por el que se establece una Constitu-
cion para Europa.

:Qué es lo que en lineas generales se entiende por cohesion
social en Europa? En sentido amplio, el término se refiere a los ins-
trumentos que persiguen la obtencion del Estado del bienestar, asi
como al conjunto de politicas que permiten desarrollar dicho Estado;
y, en un sentido mis estricto, alude principalmente a las politicas
encaminadas al reparto de los beneficios del desarrollo econémico,
que se desarrollan al menos en los cinco niveles siguientes: 1) entre
clases sociales o entre sectores; 2) entre regiones y Estados; 3) entre
ciudadanos; 4) entre generaciones, y 5) en una dimension interna-
cional, que intenta desarrollar el modelo propio de la sociedad del
bienestar en el conjunto del orden internacional.

Ya en la Declaracion Schumann se hacia una mencion mas bien
implicita a la necesidad de repartir los beneficios del desarrollo eco-
noémico, e incluso a la creacion de algunos fondos de reparto como
consecuencia de la reestructuracion industrial a que iba a dar lugar
la creacion de la Comunidad Europea del Carbén y del Acero. El
preambulo del Tratado de la CECA, y de forma atin mas concreta,
el preambulo del Tratado de Roma, aun sin recoger explicitamente el
término “cohesion”, contienen la nocioén de una estrecha union entre
los Estados miembros con el objetivo de un desarrollo econémico y
social y la mejora de las condiciones de vida y de trabajo. Tales son
los antecedentes de lo que constituira la futura politica de cohesion.

En el Derecho originario, la expresion “cohesion” aparece por
primera vez en el Acta Unica Europea de 1987 como consecuencia
de los esfuerzos de Jacques Delors por establecer politicas normati-
vas dirigidas a crear ciertos contrapesos en la consecucion de un
mercado interior y unico y la desaparicion de fronteras. Asi lo reco-
ge el propio Delors en sus Memorias. En el curso de la visita que
realiza a todas las capitales, y en un intento de dotar de dinamismo
al proceso de integracion europea, Delors perfila tres estrategias para
poner en marcha un cambio politico: la consecucion de la politica
exterior, la defensa y el mercado interior. Pero cuando, consciente de
que Margaret Thatcher solo estd dispuesta a oir hablar del mercado
interior, se centra Unicamente en éste, mientras descubre que por si
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solo ese mercado interior es incapaz de lograr el bienestar del con-
junto de la sociedad europea. Es entonces cuando aparece por pri-
mera vez la nocion de cohesion, que Delors incorpora al Tratado en
forma de Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER): un meca-
nismo de reparto fuerte y estructural entre las regiones. Asi pues, la
acepcion inicial del término cohesion se refiere al reparto de rique-
za entre regiones.

La firma del Tratado de Maastricht en 1992 supone el naci-
miento de la nocién de Unién Europea, que introduce un cambio de
naturaleza: de una comunidad de naturaleza econémica se pasa a
una union de naturaleza politica. De ahi que no resulte extrano que
la nocion de cohesioén se traslade al equilibrio entre regiones e inclu-
so entre Estados, y englobe también el conjunto de iniciativas en
torno a la politica, en coherencia con la nueva dimensién que
adquiere la Unién Europea. Si hasta entonces la cohesion era carac-
teristica de las politicas de los Estados miembros, ahora empieza a
aparecer también en el ambito de la integracion; y, como es sabido,
el instrumento concreto que va a llevar ese nombre es el Fondo de
Cohesion. Es este Fondo el que negocia el presidente espanol Feli-
pe Gonzilez con objeto de conseguir unas contrapartidas a la union
economica y monetaria. Para que tanto Espana como los paises de
menor nivel de renta (por debajo del 90% de la media comunitaria)
puedan aceptar los criterios de convergencia de la puesta en marcha
de la union econémica y monetaria, se solicita un fondo con el que
hacer frente a cuanto implica la unién econémica y monetaria: surge
asi la nocion especifica de un Fondo de Cohesion dirigido concreta-
mente a Grecia, Irlanda, Portugal y Espana. En cualquier caso, con-
viene recordar que el Fondo de Cohesion no financiaba cualquier
tipo de actividad, sino tan sélo dos ambitos concretos: Medio Am-
biente y Redes Transeuropeas, es decir, se trata de un instrumento
concreto para poner en marcha un tipo concreto también de cohe-
si6én y de ayudas.

Llegado el momento de constitucionalizar la Unién Europea, en
la Convencion se define la necesidad de constitucionalizar también
el objetivo y el principio de cohesion. Y asi, entre los objetivos de la
Unién que establece el articulo 1.3, 1a cohesion va a aparecer prime-
ro en un sentido amplio (I.3.3): “La Unién combatird la exclusion
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social y la discriminacion y fomentara la justicia y la proteccion socia-
les, la igualdad entre mujeres y hombres, la solidaridad entre gene-
raciones y la proteccion de los derechos del nino”; y, en segundo
lugar, y en el mismo punto 1.3.3, de forma ya mas explicita: “La
Unién fomentara la cobesion econdémica, social y territorial y la soli-
daridad entre los Estados miembros”. Es asi como queda constitu-
cionalizado, junto con otros, el objetivo de cohesion.

A pesar de que durante el debate constitucional uno de los
defectos atribuidos al texto constitucional ha sido el de no dejar
reflejado de un modo suficiente el modelo de sociedad del bienes-
tar, lo cierto es que se produce un avance significativo respecto al
objetivo de cohesion, el cual viene a sumar su fuerza a la de los res-
tantes en la busqueda de los valores de libertad, democracia, igual-
dad y solidaridad (siendo estos dos ultimos tipicamente europeos, ya
que diferencian la vision comin de Occidente de la del otro lado del
Atlantico, tanto en su desarrollo como en una concreciéon especifica
y distinta).

Por otra parte, una rapida aproximacion a las conclusiones de
la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 21 y 22 de junio
pasados demuestra como —en contra de lo que se esperaba— el
Tratado de Reforma contiene escasos cambios, y menos ain en lo
relativo al reconocimiento y al principio de cohesién, donde no varia
una sola linea.

Como deciamos antes, son cinco los ambitos en los cuales se
desarrollan las politicas de cohesion europeas:

a) en el ambito de los sectores sociales, con objeto de conse-
guir el reparto de los beneficios del desarrollo entre todos
ellos:

e se establece una economia social de mercado y el merca-
do se pone al servicio de la sociedad; la 16gica de un mer-
cado regulado es la 16gica del modelo europeo;

e a partir del Tratado de Maastricht aparecen los primeros
desarrollos de la politica social, bien entendido que son
muy pequenos (condiciones de trabajo y de jornada, y
poco mas), aunque se iran ampliando mas adelante;
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e en Amsterdam y en Maastricht aparece una politica de
empleo que tiene mas resultados de los esperados;

e posteriormente se desarrollan las primeras iniciativas en
materia de educacion, formacion y juventud que, aun
cuando no presentan grandes desarrollos, si constituyen el
comienzo de una base juridica;

e ¢l desarrollo mas importante en relaciéon con esta materia,
como es bien sabido, aparece como consecuencia de la
aprobacion del proceso llamado de Bolonia y de la crea-
cion del Espacio Europeo de Ensenanza Superior, que no
es una norma comunitaria, sino un acuerdo interguberna-
mental entre un nimero determinado de Estados, entre
los que se encuentran los paises miembros de la Union
Europea, los pertenecientes a la EFTA (European Free
Trade Association) y alguno mis. Hay que recordar que la
puesta en marcha del EEES tiene el apoyo de la Comision
de la Unién Europea: a pesar de no ser una politica de la
Unién, cuenta con la ayuda y algunos incentivos de la
Comision. En cualquier caso, el EEES se inscribe plena-
mente en la concepcion del modelo europeo de sociedad
y del modelo europeo de Universidad, desarrollado en
gran parte en Bolonia, y se halla en plena coherencia con
los Tratados fundacionales.

b) en el ambito de las regiones y los Estados, donde suele dife-
renciarse claramente entre:

e fondos de cobesion, dirigidos a desarrollar los Estados con
dificultades transitorias, o bien con dificultades o atrasos
respecto al conjunto de los Estados miembros de la Union
Europea;

e fondos estructurales, que son instrumentos eficacisimos
para conseguir desarrollar las regiones con dificultades
estructurales insalvables.

Desde una perspectiva amplia, el término cohesion es apli-
cable a ambos conceptos, aunque en sentido estricto la
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c)

d)

e

terminologia comunitaria reserve a los Estados el nombre de
Fondos de Cohesion.

en el ambito de los ciudadanos, que incluye:

e politicas de igualdad;

e politicas de igualdad de género;

e politicas de igualdad y de lucha contra toda forma de dis-
criminacion.

en el ambito generacional que, a pesar de no aparecer
expresado en los Tratados bajo esta denominacion, doctri-
nalmente se acepta en los ultimos anos:

e politica de medio ambiente, cuyos primeros trazos se
encuentran en el Acta Unica y en el Tratado de la Union,
desde donde se ha ido desarrollando;

e ¢l objetivo de la Unioén Econémica y Monetaria de reduc-
cion del déficit con objeto de que los déficits publicos no
puedan condicionar las politicas publicas en las genera-
ciones venideras.

en el ambito internacional: tanto en el Tratado Constitucio-
nal como en el Tratado de Reforma que rescata la Constitu-
cion, aprobado en octubre de 2007, aparece la novedosa
nocion de que “Europa ha de asumir su responsabilidad en
la gobernanza de la globalizacion”; es decir, lo que la doc-
trina anglosajona llama la doctrina de responsabilidad, lo
cual resulta de suma importancia en las relaciones interna-
cionales, dada la necesidad de la accién exterior de la Unién
Europea en un paradigma distinto al fundamentado en la
logica del realismo politico que, en definitiva, consiste en
senalar que la politica exterior de los Estados se basa en el
interés nacional y la politica exterior de la Union en el inte-
rés comun. En este sentido, en los ultimos cinco anos se
produce un cambio de paradigma, al menos desde el punto
de vista doctrinal. En diciembre de 2001, en la Declaracion
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de Laeken aparece con claridad esta nocién, que luego
desarrolla la Convencion, recoge la Constitucion y confirma
el Tratado de Reforma: Europa debe actuar en la escena
internacional como ejercicio de una responsabilidad y su
objetivo es conseguir regular la globalizacion. La Declara-
cion de Lacken afirma, por ejemplo, que es necesario alte-
rar los equilibrios de una globalizacion salvaje que deberia
beneficiar no solamente a los mas ricos, sino también a los
mas pobres, y establece una légica normativa que trata de
regular el orden internacional. Dentro de este ambito se
incluyen:

la politica de cooperacion al desarrollo;

la politica de condicionalidad democratica;

la mediacion en conflictos internacionales;

la gestion de crisis y operaciones de paz en el nuevo desa-
rrollo de la politica exterior de seguridad y defensa,

la actividad para la normativacion e institucionalizacion
internacional.

Asi pues, y a modo de conclusion, en los ultimos veinte anos,
tras la caida del muro de Berlin y el inicio de la posguerra fria (que
hoy gran parte de la doctrina coincide en denominar la sociedad
internacional de globalizacion), se ha ido configurando un orden
internacional distinto, asi como un modelo diferente basado en nue-
vos equilibrios entre mercado, sociedad y Estado: mientras el mer-
cado se utiliza como instrumento motor, se establece un contrapoder
mediante la regulacién del Estado y se configura cada vez mas en
torno a la nocién de cohesion.
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Mi prop6sito a la hora de abordar el esclarecimiento sociologi-
co del concepto de cohesion social —aspecto este que me ha sido
encomendado por los organizadores de estos V Encuentros sobre
Educacion— es el de descomponer el objeto de nuestro anilisis en
dos partes para comenzar por la mas oscura; la cual —en contra de
lo que pudiera parecer— no es necesariamente la relativa a la cohe-
sién, sino mas bien la concerniente a lo social.

Comencemos, pues, por el significado de “social”. ;A qué nos
referimos con este término? Si a alguno de los presentes le parece
obvio, es evidente que no ha tenido que explicarlo —como yo— a
sucesivas generaciones de alumnos a los que también les parecia
confusamente obvio. Desde hace algin tiempo, lo primero que hago
como profesor de Sociologia es intentar que los alumnos reflexionen
sobre la multiplicidad de significados, y de referencias, del término
social, para lo cual basta, por ejemplo, con que cada uno anote la
imagen que el término le sugiere y comparen luego las anotaciones.
No vamos a hacer el ejercicio aqui, sino quizd como experimento
mental, asi que tendrdn que creerme si les digo que tras él se acep-
ta con mucha menos dificultad el punto que yo quiero argumentar:
que es mejor definir la Sociologia como la Ciencia de las Sociedades
que definirla como Ciencia de la Sociedad. Con esta definicion
queda dicho desde el principio que hay muchas sociedades diversas
y que no todas tienen los mismos origenes, ni funcionan del mismo
modo, ni tienen los mismos fines. Mas atn, desde un punto de vista
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normativo, no les convienen a todas los mismos valores ni las mis-
mas normas.

Vayamos ahora con el otro término, “cohesion”. Aqui la dificul-
tad es doble, pues estamos ante una tarea conceptual y otra norma-
tiva. La cuestion conceptual puede despacharse facilmente. Basta
con preguntarse si en Sociologia o en Psicologia Social, el concepto
de cohesion ha alcanzado un grado de precisién mayor que el que
deriva de la simple analogia con la cohesion fisica. Es preferible que
la respuesta sea negativa, pues en caso contrario nos obligaria a
entrar en una marana de distinciones de la que poco sacarfamos para
un objetivo tan general como el que nos ocupa. Conformémonos,
pues, con la idea mas o menos intuitiva de que cohesion es lo que
mantiene a las sociedades unidas, como una fuerza centripeta, sien-
do su contrario las fuerzas que tienden a disgregarlas o escindirlas.
No podemos ser tan vagos, sin embargo, para olvidar la distincion
entre integracion sistémica e integracion motivacional, donde la pri-
mera es el resultado de fuerzas impersonales u objetivas y la segun-
da el de fuerzas personales y subjetivas.

La cuestiéon valorativa no se puede simplificar tanto, aunque
so6lo sea porque éste es un curso dedicado a la educacion, asunto
eminentemente practico. Imaginemos a alguien que da por supues-
to (o al menos parece darlo) que el problema es la falta de cohesion
social; ello implicaria la falsa conclusion de que mis cohesion es
siempre mejor que menos'. No es asi, claro estd. Para afrontar peli-
gros venidos del exterior suele ser crucial la unidad de accién, que
se apoya en la cohesion de los individuos. Pero en circunstancias
—digamos— normales las familias no deben ser tan cohesivas que
impidan a sus miembros jovenes formar otras nuevas, ni los linajes
tan exigentes que impidan la exogamia, ni las empresas tan exclusi-
vas que impidan las fusiones y las ventas, ni los Estados tan totalita-
rios que coarten las libertades de los individuos. Lewis Coser hablo

! En los ratos que me deja libres la redaccién de este texto para la imprenta ando
leyendo Historia del Tiempo, de Stephen Hawking, y —claro esti— no he podido
resistirme a continuar la analogia fisica en la otra direccion. Por falta de cohesion
las sociedades se desintegran, pero por exceso de cohesion se podria llegar a una
sociedad “agujero negro”, que no dejaria salir nada de si y en la que no pasaria
nada.
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de “instituciones” voraces para referirse a aquellas sociedades que
—como el ejército lacedemonio o ciertas 6érdenes religiosas— exigian
la lealtad total y vitalicia de sus miembros, pero es claro que tales
sociedades no pueden constituir un ideal universal. En fin, se ve que,
lejos de ser una cuestion obvia, el grado de cohesion social 6ptimo
para cada tipo de sociedad es tan variable como dificil de estimar,
razé6n por la cual es cuestion muy debatida tanto en la vida cotidia-
na como en la teoria social.

Habiendo, en fin, tantas referencias posibles para cada término,
convendria ante todo establecer cudl tenemos en mente cuando
traemos la cuestion a debate en un foro como éste. A primera vista,
parece que no nos referimos a la cohesion de las familias, ni a la
cohesion de los grupos de amigos, ni a la cohesion de los grupos
étnicos, sino mas bien a la pueblos, barrios y ciudades; o, quiza mas
simplemente, a la cohesion de una entidad politica, que a veces
reducimos a las Comunidades Auténomas y otras extendemos a toda
Espafa e incluso a Europa, segun el nivel al que la reunion se orga-
nice. Es decir, pensamos basicamente en dos tipos de sociedades: la
sociedad civica y la sociedad politica. A continuacién intentaré una
aproximacion a lo que significa esto.

Comencemos por distinguir algunos tipos de sociedades con la
vista puesta en las condiciones de su cohesion. Podemos inspirarnos
para ello en la tradicion socioldgica. Los socidlogos siempre han dis-
tinguido entre las sociedades con el criterio de si son sociedades mas
bien naturales, que estin muy cerca de la biologia y compartimos de
un modo u otro con los animales, y que por tanto son universales
entre los humanos, o si se trata de sociedades mdas bien artificiales,
muy lejanas a la biologia, que no tienen parangén entre los anima-
les y que estan ausentes también entre la mayor parte de los huma-
nos. Cuando digo que los socidlogos siempre han hecho esta divi-
sién, no quiero decir que no se hiciera antes del nacimiento de la
Sociologia como ciencia; pero parece claro —segin puso hace ya
mucho tiempo de relieve Robert Nisbet— que esta distincién perte-
nece desde su mismo nacimiento a lo que €l llama la tradicion
socioldgica. Los socidlogos han conceptualizado esta distincion de
muchas maneras. Mencionaré solo tres, a titulo de ilustracion. Ferdi-
nand Tonnies acund la terminologia comunidad (Gemeinschaft) y
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asociacion (Gesellschaft). A las comunidades pertenecen los indivi-
duos involuntariamente y son esencialmente afectivas (familia, tribu);
Tonnies habla de Wesenwille —algo asi como “voluntad esencial”—
para referirse a la fuerza que las une. Las asociaciones las forman los
individuos voluntariamente (empresa, Estado) y se basan mas bien
en el interés. Tonnies usa el término Kzirwille —o “voluntad arbitra-
ria”— para referirse a la fuerza que las une. Charles Horton Cooley
acuno una terminologia algo distinta y mas imprecisa, pero que tuvo
tanto éxito o mis que la de Tonnies, sobre todo en la Sociologia nor-
teamericana. Habl6 de grupos primarios para referirse a aquellas
sociedades que se distinguen por una relativa estabilidad, la interac-
cion frecuente cara a cara y la fuerte implicacion emocional. Cooley
no estudié con la misma intensidad los grupos que no reunen esas
caracteristicas, que, por exclusion, han sido denominados a veces
grupos secundarios. Entre los grupos primarios, Cooley contaba la
familia, el grupo de pares y la vecindad.

Remontidndome a Tonnies y a Cooley, cuyos escritos datan de
principios del siglo XX, podria dar la impresion de que estamos ante
una distincién superada por los revolucionarios cambios acontecidos
a todas las sociedades en la segunda mitad del siglo XX. Una prue-
ba de que esto no es asi es que una distincion semejante forma el
nicleo de la obra de pensador social tan moderno como Jirgen
Habermas. Las mas de mil paginas de la Teoria de la Accion Comu-
nicativa, una de las obras de teoria socioldgica mas importantes de
la segunda mitad del siglo XX, terminan reconstruyendo laboriosa-
mente, tras un arduo recorrido por la obra de los principales teori-
cos sociales de la historia, una distincién parecida. Habermas habla
de “sistema” y “de mundo de la vida”, subrayando de ese modo la
distancia entre los vinculos impersonales que constituyen la fuerza
cohesiva del primero y los vinculos emocionales que cementan la
unién del segundo. Al sistema pertenecen la economia y la politica,
mientras que la familia, el parentesco y las comunidades de todo tipo
formarian el mundo de la vida.

Digamos, pues —apoyandonos en esta breve rememoracion de
la tradicion sociolégica—, que nos estamos planteando la cuestion de
la cohesion social no a nivel de comunidad, o de grupos primarios, o
de mundo de la vida, sino a nivel de la “sociedad”, de los grupos
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“secundarios”, del “sistema”. Para mayor precision, podemos usar las
distinciones de Talcott Parsons, un socidlogo de gran nivel tedrico
pero algo oscuro, que quizd por eso consiguié enorme reputacion
en los anos sesenta y setenta no gracias a sus discipulos, sino a sus
enemigos y detractores. Parsons distinguia cuatro subsistemas socia-
les fundamentales en todo sistema social (fuera éste el mas peque-
no, conformado por la interaccion de dos individuos, o el mas gran-
de existente: el mundo entero). Podemos prescindir en este
momento de sus nombres mas técnicos y enumerarlos del modo
siguiente: economia, politica, comunidad, educacién. Si adoptamos
explicitamente, como ya hemos hecho implicitamente, un marco
macrosocial —por ejemplo, el de las sociedades politicas estatales o
incluso el del mundo—, creo que deberiamos hacer todavia un lugar
aparte para la esfera o el ambito de lo civico, diferenciandolo por un
lado de lo politico y por otro lado de lo comunitario. Veamos bre-
vemente a qué nos referimos con cada uno de estos nombres.
Comencemos por la comunidad. Los antropélogos usan el tér-
mino en el sentido de grupo en el que los individuos pueden desa-
rrollar su vida entera. Es muy importante esta determinacién pura-
mente formal, pues significa que, en principio, las lealtades de los
individuos no tienen por qué trascender este marco comunitario.
Debemos, sin embargo, intentar definir sustantivamente la comuni-
dad. La mejor definicién, a mi entender, sigue siendo la propuesta
por Max Weber, segin el cual las relaciones comunitarias giran en
torno a la reproduccion de los individuos, es decir, en torno al matri-
monio y la descendencia. Segin esto, una comunidad es basica-
mente un conjunto de familias con relaciones potenciales de matri-
monio. Mas, ;qué impediria que dos personas puedan casarse entre
st? 4Qué pone limites a la capacidad biolégica de los humanos? Hay
dos clases bien distintas de esos limites: fisicos y sociales. En primer
lugar, las comunidades tienen —como cualquier otra actividad
humana— limites espaciales. Como algunos gustan de expresar, las
flechas de Cupido son de corto alcance, y sobrepasan pocas veces
las aldeas y los barrios. En funcion de esta limitacion, las comunida-
des suelen ser comunidades locales o vecindades. Se trata de una
limitacion exdgena a la comunidad, que por eso mismo extiende su
ambito espacial sin ningin freno de su parte con la mejora de los
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transportes. Entre las relaciones que giran en torno a las basicas del
connubium tienen particular importancia todas aquéllas referidas al
convivium, es decir, al compartir alimentos, porque delimitan la
comunidad matrimonial a lo largo de lineas econémicas, dando lugar
a grupos de estatus ligados a los estamentos o a las clases. Pero se
trata también de una limitacion exdgena a las comunidades, que se
mueven a impulsos de los cambios sociales y econémicos. Los limi-
tes endogenos a las comunidades son los que propiamente las defi-
nen y las separan de las demas en términos propiamente sociales.
Provienen de los diferentes usos y costumbres relativos al matrimo-
nio y a las relaciones sexuales. En realidad, no hay distincion entre
la comunidad y estos usos y costumbres, y podria decirse que cada
comunidad viene definida por un conjunto de estas reglas, sancio-
nadas quiza por la tradicion o por la religion. Y podria decirse si con
cierta frecuencia no se anadieran a estas reglas los sentimientos de
pertenencia a grupos étnicos, con o sin pretensiones de superioridad
sobre los otros grupos, que pueden delimitar comunidades distintas
pese a la semejanza de las reglas. En fin, las comunidades asi defi-
nidas se presentan bajo muchas formas, tribus, castas, estamentos,
grupos étnicos, pero son esencialmente grupos endogamos. Entre
nosotros, habria habido tradicionalmente dos comunidades: una
mayoritaria, con ciertas —por asi decirlo— coagulaciones o regiones
de mas intensidad definidas por la religion (el catolicismo no permi-
te el matrimonio con no catdlicos, pero el limite se salta facilmente),
por las clases sociales, por las agrupaciones espaciales y por alguna
pretension de exclusividad étnica, y otra minoritaria, la constituida
por los gitanos, basada menos en las costumbres que en la preten-
sion de exclusividad étnica.

Si nos preguntamos ahora por la cohesion de estas comunida-
des, surge inmediatamente una distincion entre identidad, solidari-
dad y unidad. La identidad se refiere simplemente al mantenimiento
de las costumbres, acompanada o no de una conciencia de grupo;
es compatible con divisiones internas, con disputas y con guerras. Es
decir, la identidad es una cuestion de mantenimiento de pautas cul-
turales, algo que las comunidades realizan a través de la educacion
en su forma inmediata de socializacion, sin necesidad de una organi-
zacion social particular. Por volver a los casos anteriores, los gitanos



LA COHESION SOCIAL COMO DESAFIO 51

no han necesitado escuelas para perpetuar su comunidad a lo largo
de los siglos y, para eso, tampoco las hemos necesitado los no gita-
nos (que no tenemos ni nombre para NOsSOtros Mismos).

Esta mera identidad en si no necesita propiamente de cohesion.
Para hablar de cohesién hay que dar un paso mis y preguntarnos
por la solidaridad. Y tenemos que distinguir inmediatamente dos
sentidos posibles del término. Uno se refiere a la disposiciéon de
hacer favores o regalos, de compartir con los otros en la confianza
de que ellos compartirin con nosotros. En este sentido, solidaridad
es sinénimo del intercambio de dones estudiado y teorizado por
Marcel Mauss y Bronislaw Malinowski, y coincide perfectamente con
las relaciones de connubium y convivium que definen la comuni-
dad. Si por cohesion entendemos esta disposicién al intercambio
diferido, entonces las comunidades son por definicion cohesivas. Y
tampoco la solidaridad asi entendida necesita de mds instituciones
de mantenimiento de pautas que la socializaciéon informal.

El otro sentido de solidaridad es la capacidad de sacrificarse por
los demds sin esperar nada a cambio, es decir, la disposicion al
altruismo. Tenemos una buena teoria o explicacion de los compor-
tamientos altruistas proveniente de la sociobiologia. La disposicion al
sacrificio estd en proporcion directa al parentesco genético con
aquellos a quienes el sacrificado favorece, siendo el principio rector
la maximizaciéon de las probabilidades de transmitir los propios
genes. Ahora bien, esta disposicion al altruismo generalizada a todos
los miembros de un grupo es precisamente lo que entendemos por
cohesion en el sentido de unidad. La unidad se refiere a la disposi-
cion de la comunidad a actuar conjuntamente en pos de metas
comunes, y exige cancelar los conflictos internos y los objetivos par-
ticulares. La fuerza de la sangre —una buena explicacion de la soli-
daridad familiar— podria también ser el referente ultimo de la
solidaridad comunitaria en la medida en que se toma conciencia de
la comunidad como parentesco étnico. Tal parece ser el paso de la
solidaridad comunitaria al nacionalismo de tipo étnico.

Dejemos en este punto a los grupos primarios, las comunidades
y el “mundo de la vida”, y vayamos a las “sociedades”, al “sistema”.
Comencemos por la economia. Pese a ser una parte sumamente impor-
tante del “sistema”, no creo que a nadie le parezca particularmente
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problematica la cohesion social en la economia. En buena parte ello
se debe a que las sociedades econémicas principales suelen perte-
necer al tipo mercado, cuya cohesion se basa en los intereses de los
participantes y en unas reglas convenidas y normalmente reforzadas
desde fuera, a las que no se necesita ningln tipo de vinculacién sub-
jetiva. Cierto que el mismo Parsons habria insistido en que es nece-
sario también un ultimo consenso valorativo (por ejemplo, el respe-
to a la propiedad privada) para que los mercados funcionen —en
linea, por lo demas, con Emile Durkheim cuando, sosteniendo el
fundamento moral de toda sociedad, insistia contra los utilitaristas en
las condiciones no contractuales de los contratos—. Pero aqui pode-
mos seguir el punto de vista mas radical de Arthur Stinchcombe que,
justamente contra Parsons, buscé sociedades que de hecho se man-
tienen sin ningln tipo de solidaridad moral ni de consenso valorati-
vo, tomando como ilustracion el sistema de las autopistas, que se
rige (o se podria regir) inicamente por intereses e incentivos. Como
ustedes habrian apreciado, he comenzado este parrafo afirmando lo
contrario de lo que he mostrado en él, a saber: que por lo menos a
los socidlogos no les parece tan obvia la cohesion de los mercados;
tampoco a los economistas, quienes desde Adam Smith afirman que
ciertos sentimientos morales son requisito del funcionamiento de los
mercados. Aun asi, podemos por el momento dejar la cosa alli donde
Adam Smith constata que no es de la benevolencia del carnicero de
donde podemos esperar nuestra racion de carne, o donde Durkheim
pone como ejemplo de la constriccion que los hechos sociales ejer-
cen sobre los individuos, el destino del comerciante que opera con-
tra las reglas del mercado. El punto fundamental es que no solemos
preguntar por la cohesion social de los mercados. Quiza porque no
esperamos de ellos que movilicen recursos en pos de una meta.
Veamos tras el econémico el dambito de lo civico. Lo civico se
refiere a las actividades sociales que produce el hecho de la convi-
vencia en el mismo espacio, a las relaciones de vecindad. Una socie-
dad civica es una sociedad de ciudadanos en el sentido literal de
habitantes de una ciudad: algo diferente (y lo subrayo) de lo que sig-
nifica una sociedad politica. ;Quiénes forman la sociedad civica? Sus
miembros se hallan unidos por relaciones de vecindad y por la
comunidad de intereses que genera el hecho de vivir en un mismo
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espacio. No la forman individuos que estin unidos por lazos de
parentesco, ni que pertenecen al mismo grupo étnico. Acontece,
simplemente, que esos individuos viven en el mismo lugar fisico, lo
cual les obliga a organizar esa convivencia de acuerdo con determi-
nadas reglas de convivencia: esas a las que habitualmente nos refe-
rimos como “reglas de urbanidad” o de “comportamiento civico”.

El ambito de lo civico procede del comunitario, pero se distin-
gue de €l con bastante claridad, como lo publico se distingue de lo
privado. En un libro muy importante, Inmigrantes en el barrio, Car-
men Gonzilez Enriquez y Berta Alvarez-Miranda han mostrado el
modo en que tanto los nativos como los inmigrantes apelan a esta
diferencia como base de lo que entienden por integracion. Lo que
los nativos piden es que los inmigrantes respeten las normas basicas
de convivencia, tales como controlar el ruido, la musica y las borra-
cheras, evitar los abusos de los espacios publicos o respetar nuestras
convenciones en el trato entre los sexos. No se pide a nadie que
cambie los comportamientos que pueden quedar en el ambito de lo
privado, como las maneras de comer o la religion. Y los inmigran-
tes, a su vez, coinciden con los nativos, concediendo su obligacion
de aceptar las reglas de sus anfitriones, pero reclamando el derecho
a conservar su religion y sus costumbres sobre la base del respeto
mutuo. Desde el punto de vista de la comunidad, lo civico es el
ambito del respeto a la libertad y a la identidad de los otros, donde
cada cual tiene derecho a ser respetado en sus costumbres dentro
del respeto de las ajenas.

Desde el punto de vista de la economia, el ambito de lo civico
es el del uso de los bienes publicos. De entre ellos son especial-
mente relevantes aquéllos cuyo uso tiene coste marginal positivo y
plantea problemas de competencia, pues hacen necesarias normas
que regulen su utilizacion. Cuando salgo a la calle por la manana,
me encuentro con otros con los cuales he de pactar unas normas de
uso y cuidado sobre el alumbrado, la limpieza, el silencio e incluso
la estética. Este es el espacio de lo civico que limita con lo politico,
que es el ambito o subsistema de la sociedad que se refiere a la toma
de decisiones, a la fijacion de metas para el colectivo.

Abordemos ahora el otro aspecto del “sistema”: el ambito de lo
politico. ;No son acaso lo mismo? sNo es la civitas latina, las relaciones
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sociales que tienen lugar en la urbe, lo mismo que la polis griega?
¢No es acaso la educacion para la ciudadania lo mismo que la edu-
cacion civica y que la educacion politica? Si no en su origen etimo-
l6gico, si en la evolucion posterior de su significado puede distin-
guirse —como hace el gedgrafo Horacio Capel— el conjunto de
relaciones sociales que constituye la civitas de su gobierno y admi-
nistracién, que es lo podriamos llamar quiza el aspecto politico de la
polis. Si recordamos la definicion general de Parsons, segin la cual
la politica es la movilizacion de los recursos para el logro de metas
colectivas, cualquier grupo puede tener politica (y en ello dejamos
un par de paginas mas arriba a la comunidad). Pero hay sociedades
puramente politicas que se constituyen en funcién de la consecucion
de ciertas metas, en principio ligadas con la guerra (la continuacion
de la politica por otros medios) como instrumento de defensa o de
conquista. Los Estados son las sociedades dedicadas por antonoma-
sia a la consecucion de fines y las sociedades politicas por excelen-
cia. Lo civico y lo politico son dos espacios distintos, no solamente
por el tipo de relaciones sociales que implican, sino también por su
extension, pues mientras el ambito civico obliga a todo el mundo,
del politico muchos pueden quedar excluidos por fuerza o por
voluntad. Por lo demas, la distincion es familiar en la teorfa politica
desde la contraposicion de Rousseau entre el hombre y el ciudada-
no, es decir, entre el individuo que persigue sus fines respetando las
leyes y el que participa en su definicion y su defensa.

¢Cudl es el cemento que mantiene unida a las sociedades poli-
ticas? Qué tipo de cohesion social lleva a los individuos a ofrecer
SUS recursos para conseguir una meta colectiva? Las sociedades poli-
ticas, a diferencia de las civicas, necesitan un fundamento positivo;
sus normas no estan basadas en el “no hacer” algo, pues en la polis
de lo que se trata es de “hacer algo” por la propia polis. Los indivi-
duos que las componen asumen la existencia de unas metas comu-
nes que se pretenden conseguir y cuyas consecuencias afectan a
todos. Por ese motivo, mientras que en las sociedades civicas la
cohesion es esencialmente negativa, las sociedades politicas exigen
un cierto compromiso personal de sus miembros. Podemos llamar a
este compromiso “patriotismo”, con lo cual quedard bien separado
del mero “civismo”.
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Hay dos fuentes potenciales de patriotismo: la comunidad y la
ciudad, la etnicidad y el civismo. De un lado, el patriotismo puede
fundarse en el nacionalismo; de otro, puede fundarse en el pacto.
Para la teoria liberal el Estado no se funda sobre una comunidad ori-
ginaria, sino que es producto de un pacto; pero hasta los teéricos
mas liberales —en mi opinién— se ven obligados a admitir la nece-
sidad de un sentimiento de apego, de atraccién o de solidaridad
hacia la polis. Para los tedricos tradicionalistas u organicistas, el Esta-
do es un resultado de la historia por encima de las voluntades indi-
viduales, pero hasta los mas reaccionarios se ven obligados a admi-
tir en €l un importante componente de libertad y de pacto. O, dicho
de otro modo: el “patriotismo”, la fuerza cohesiva de las sociedades
politicas, tiene una fuente en la emocién y otra fuente en el interés.

Creo que puedo terminar aqui sin traicionar mi encargo, en el
punto en que la consideracion sociolégica puede dejar paso a la dis-
cusion practica. Pero, habiendo llegado aqui, se me permitird tam-
bién una incursidon en este campo, siquiera sea dejando en el aire
una tesis. La educacion puede contribuir considerablemente a fomen-
tar la cohesion civica a través de la instruccion y de la prictica de
normas de higiene, salubridad, respeto a la propiedad, tolerancia
religiosa, libertad de expresion, etc. Pero puede contribuir muy poco
a la cohesion politica, por cuanto ésta depende basicamente de unos
sentimientos o intereses que no pueden ensefarse ni pueden practi-
carse en las escuelas sin sucumbir al adoctrinamiento y al encuadra-
miento politicos. En la escuela puede practicarse el civismo, pero no
la democracia, por la simple razén de que no es una asociacion, sino
una organizacion. Puede ser muy comunitaria y participativa su ges-
tion, y ello constituir una escuela de civismo, pero la gestion comin
de una organizacion no es equiparable a la gestion democratica de
una polis. Buena parte de la oposicion y las reservas que suscita la
“educacion para la ciudadania” proceden, a mi entender, de que con-
funde lo civico con lo politico.
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Actualmente, las cartas fundamentales de todos los paises de la
Unién Europea coinciden en asumir como un principio general de sus
sistemas educativos la posibilidad de que cualquier persona, sean cua-
les sean su origen cultural y su condicion social, disponga de las mis-
mas oportunidades para acceder a la educacién y conseguir no sélo
los estandares de cultura y formacién, sino alcanzar el maximo grado
de excelencia. A este principio viene a anadirse otro por el cual la edu-
cacion se ha de constituir como un agente fundamental para realizar
politicas de cohesion social e igualdad de oportunidades.

Junto a las desigualdades mas explicitas y conocidas que tradi-
cionalmente se han venido atendiendo desde la educacion especial
(personas con deficiencias fisicas o psiquicas, principalmente), las
politicas de compensacion de los sistemas europeos intentan recoger
a quienes cuentan con menos posibilidades debido a circunstancias
diversas, entre las cuales en los ultimos tiempos se incluyen las cir-
cunstancias étnicas y culturales. Al mismo tiempo, los sistemas edu-
cativos pretenden ser auténticos laboratorios —privilegiados, anadiria
yo— donde practicar la democracia y aprender valores presentes en
las sociedades occidentales. Es por lo tanto un objetivo fundamental
de la educacién contribuir a que los estudiantes estén capacitados
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para discernir con criterio sobre los asuntos publicos, ejerciendo
derechos y cumpliendo deberes. Y en la mayoria de paises —no en
todos— una de las formas en que se ensefan dichos principios es a
través de la existencia de una asignatura sobre valores constitucio-
nales o ciudadanos.

En Europa todos los sistemas educativos incorporan también
entre sus finalidades la de contribuir de manera privilegiada a garan-
tizar lo que se entiende por progreso econdémico con una adecuada
formacién de los estudiantes. Al finalizar sus estudios, los alumnos
deben estar preparados para la vida activa; en otras palabras: todos
ellos deben vivir una transicion positiva, dotada con las maximas
posibilidades, al mundo del trabajo y de la produccion.

Los principios descritos esquematicamente configuran los siste-
mas educativos como elementos o piezas importantes para la estabi-
lidad y el progreso de la sociedad. Y una pieza clave es el fomento
de la cohesion social: una cohesion entendida como la coordinacion
de intereses y el compartir objetivos fundamentales entre los diver-
sos grupos sociales, lo cual pasa l6gicamente por garantizar el acce-
so de todo el mundo a ese bien preciado que es la educacion.

Ahora bien, jcomo se mide el grado de influencia en estos
aspectos que garantizan la cohesiéon de unos sistemas con otros?
¢Con qué forma de organizaciéon y de accién educativa se alcanzan
esos principios? Es aqui donde se abre un amplio abanico de opcio-
nes y caminos en cuanto a la orientacion de los sistemas. De hecho,
el analisis de los distintos sistemas educativos europeos revela un
auténtico mosaico de formas diversas de organizacion, de gestion
politica, de organizacion interna de la educacion, del curriculo, de
modos de administraciéon, de sistemas de financiacion, de respon-
sabilidades directas e indirectas, etc. Veamos cémo se plantea esa
diversidad.

Hasta ciertas edades, un buen nimero de sistemas (Espana o
Finlandia, entre otros) agrupan a todos los estudiantes en unas mis-
mas clases, con unos mismos curriculos y con unas mismas titula-
ciones finales: hasta los dieciséis anos, todos estudian las mismas
enseflanzas con vistas a obtener una misma titulacion. Son los mode-
los que conocemos —quizd de forma simplificada— con el nombre
de “comprensivos”.
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Sin embargo, los modelos que Europa ofrece de forma mayori-
taria no comparten dicha concepcion y presentan (en algunos paises
a partir de los doce anos, en otros de los trece, en otros de los cator-
ce) una division de caminos e itinerarios que conducen no a un
unico titulo, sino a titulos distintos que son el inicio de itinerarios de
estudios diferentes. Ello no es obstdculo para garantizar la posibili-
dad de pasarelas capaces de unificarse en otras titulaciones finales,
aun cuando se proceda de distintos titulos. Dentro de este modelo
hay paises mds radicales y otros intermedios; los hay que no sélo
separan a los chicos en itinerarios dentro de una misma escuela, sino
en escuelas distintas, como es el caso de Holanda, Flandes o Ale-
mania; en este Gltimo existen tres tipos de escuelas secundarias dis-
tintas: Gymnasium, Hauptschule y Realschule.

La segunda diferencia entre sistemas se refiere a la organizacion
general de la educacion, es decir, sistemas centralizados donde el
Estado lo decide practicamente todo, o bien sistemas cuya autoridad
educativa reside en los Gobiernos regionales e incluso locales. Los
primeros quedan retratados en la respuesta que, a la pregunta “;qué
hacen los chicos franceses en educacion?”, dio un ministro francés
mientras miraba el reloj: “En este momento, estudiar a Clodoveo”.
Pese a que se estd en camino hacia la descentralizacion del sistema,
en Francia todavia existe una gran centralizacion, por lo que las deci-
siones mas importantes que afectan a los centros escolares, al profe-
sorado o a los programas de estudio las toma el Ministerio de Edu-
cacion. Este modelo también lo encontramos en otros Estados,
especialmente en los paises del este de la Union que provienen de
regimenes politicos comunistas.

En otros paises, la educacién es competencia casi exclusiva de
los Gobiernos regionales, como es el caso de Gran Bretafia o Ale-
mania, pais que tiene tantos sistemas educativos como Lénder (16).
En Bélgica se puede hablar de tres sistemas bien diferentes, con
autoridades, Administraciones y politicas distintas, que poseen en
comun acuerdos muy bisicos en ordenacién y en los sistemas de
pensiones para el profesorado. En los paises nordicos los munici-
pios, condados o Administraciones de ambito supralocal son los que
tienen las competencias en casi todos los aspectos de la gestion edu-
cativa. En Espana existe un sistema de competencias repartido entre
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el Gobierno del Estado y los Gobiernos de las Comunidades Auto-
nomas, aunque la gestion estd totalmente descentralizada.

Actualmente se estin produciendo procesos de reorganizacion
interna en casi todos los Estados. Mientras que los paises de estruc-
tura descentralizada tienden a buscar caminos de unificacién o de
armonizacion, los de tradicidon centralista estan intentando, en unos
casos, desconcentrar la gestion y, en otros, descentralizar el sistema.

Una tercera diferencia radica en la titularidad publica o privada
de los centros educativos, partiendo de la base de que la gratuidad
de la educacion es un comin denominador en todos los paises de
la Unién. En la mayor parte de los paises, el peso del sector publi-
co en educacion es preponderante, pero hay paises, como Holanda,
en el que el sector privado, financiado por el Estado, cuenta con la
mayor parte de la responsabilidad, aunque siempre cumpliendo los
requisitos y exigencias que el Gobierno determina. En Estados como
Bélgica y Espana la responsabilidad se reparte casi al cincuenta por
ciento entre centros privados, que conciertan con la Administracion
la prestacion del servicio, y centros publicos que dependen de las
Administraciones autonémicas. En los antiguos paises comunistas la
mayor parte de la educacion se realiza en centros publicos del Esta-
do, aunque en los Gltimos anos estin surgiendo centros privados que
se financian con las cuotas de los estudiantes.

Encontramos diferencias en muchas otras caracteristicas que, en
Espana, se consideran de gran relevancia para definir la calidad de
un sistema educativo. Por ejemplo, en el nimero de horas lectivas
anuales para cada etapa, muy diferentes en los distintos sistemas,
donde podemos encontrar cursos escolares de un mismo nivel que
presentan una diferencia de doscientas horas lectivas al ano.

También es diversa la edad de iniciar la escolarizacion: paises
como Espafa tienen a todos los nifios de tres a seis anos en escuelas
cursando la educaciéon infantil, mientras que otros, como Finlandia o
Alemania, la inician generalmente a los cuatro, cinco o incluso seis anos.

Las diferencias son notables en los estudios de formacion inicial
de los profesores de las distintas etapas educativas, en los mecanis-
mos de formacion permanente e incluso en los salarios, en el que
Espana se encuentra en la zona alta. Los sistemas de contratacion y
régimen laboral son también diferentes en unos paises u otros: desde
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paises con cuerpos funcionariales donde el acceso se obtiene a tra-
vés de una prueba nacional, hasta paises en los que la contratacion
se produce como en cualquier otro puesto de trabajo del sector pri-
vado. El sistema de gestion y direcciéon de los centros, asi como la
jerarquizacion del profesorado, varia de unos paises a otros. Tam-
poco es homogéneo el porcentaje del PIB que se dedica a la educa-
cion o al gasto en moneda equivalente por alumno y ano: hay pai-
ses, como Dinamarca, que casi doblan en gasto por alumno a otros
de la Union Europea. Y asi podriamos anadir mas factores que
demuestran que no existe un solo camino para conseguir los objeti-
vos comunes que hemos apuntado al principio de esta ponencia.

Ninguno de los indicadores citados —ni la ordenacién, ni los
modelos de organizacion administrativa, ni los recursos empleados,
ni la estructura de los curriculos, etc.— explican por si solos la mayor
o menor eficacia educativa o el grado de equidad de los sistemas
educativos. No obstante, hay algo que todos los paises europeos tie-
nen en comun, y es la garantia de una educacién obligatoria y gra-
tuita en una franja siempre superior a 10 anos en la escuela y, en la
practica, una educacion asequible a la mayoria en las etapas no obli-
gatorias, incluidas las universitarias.

¢Como se pueden medir la eficacia y los rendimientos comunes
de unas sociedades que se han tomado tan en serio la inversion y la
organizacion educativas? No es una tarea facil. Es cierto que existen
estudios de rendimiento internacional, como el célebre Informe
PISA, que ofrecen algunos indicios de interés: demuestran que los
estudiantes de la totalidad de los paises de la Unién tienen un nivel
de conocimientos y competencias semejantes.

Por lo general, en Europa se utilizan otros indicadores compa-
rativos que constituyen los elementos de analisis mas comunes. El
primero de ellos se centra en los niveles de titulacién de los ciuda-
danos europeos a distintas edades —aunque a veces haya que hacer
auténticos malabarismos a la hora de homologar algunas titulacio-
nes—, y para ello se fijan en lo que en principio deberian ser los ele-
mentos de éxito comunes y basicos capaces de garantizar la igual-
dad de oportunidades y la cohesion social.

De hecho, los objetivos europeos para la educacion en el ano
2010, formulados por el Consejo de Europa en la reunion de Lisboa
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del ano 2000, son los factores que pueden servir para realizar anali-
sis comparativos. Se trata de unos objetivos ciertamente ambiciosos,
pero cercanos a los que en este momento alcanzan Estados Unidos
y otros paises asidticos emergentes en cuanto a titulacién o certifica-
cion de sus ciudadanos. Y, aunque comparativamente las medias
europeas aun sean mas bajas, resultan bastante aceptables.

Un primer indicador de esos objetivos europeos seria el por-
centaje de personas de entre 18 y 24 anos que contintdan estudios
posteriores a la educacion obligatoria, la cual suele finalizar entre los
16 y los 17 anos —y en algin caso a los 18—. En estos momentos,
la media europea de quienes no siguen estudios se encuentra en
torno al 15%. Espana ofrece cierto retraso en este aspecto, ya que su
porcentaje se sitla afo tras ano en torno al 30%. Esta tasa se corres-
ponde casi en su totalidad con la de los estudiantes que no han obte-
nido el titulo de graduado en ESO, con el agravante de que un 11%
de los que se han titulado lo han hecho con una o dos areas curri-
culares suspensas. En Espana esta cifra se mantiene desde hace mas
de diez afnos y no se aprecia tendencia a la superacion.

El segundo indicador se centra en las personas entre 20 y 24
anos que han obtenido un titulo secundario postobligatorio (en
Espana, el Bachillerato o un grado de Formacién Profesional). Tam-
bién aqui la media europea es alta: casi un 80%, de la poblacion de
esta franja de edad posee un titulo de estas caracteristicas. Espana
también acusa un atraso en lo que respecta a este indicador: 61%;
con un dato preocupante, y es que este porcentaje se mantiene esta-
ble con tendencia a la baja en los ultimos cinco anos, mientras que
en el ano 2001 el porcentaje de personas con un titulo de secunda-
ria postobligatoria era de un 65%, en el 2006 pasa a un 61,6%. Den-
tro de la zona euro, solamente Portugal presenta peores resultados
y, excepto Luxemburgo, todos los paises estin por encima del 72%
de graduados, mientras que siete paises superan el 80%; porcentajes
que se homologan a los paises mas desarrollados de la OCDE que
no forman parte de la Union.

Pese a estas diferencias y otras que no apuntamos en esta
ponencia, se puede afirmar que todos los paises europeos se hallan
en una franja aceptable dentro del contexto internacional, de modo
que, a efectos de cohesion, lo mas preocupante deberia ser (aparte
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de acortar distancias en cuanto a rendimiento entre unos paises y
otros) disminuir lo mas posible en el seno de cada pais las diferen-
cias internas que separan a quienes obtienen buenos rendimientos
de quienes no lo hacen asi. Diferencias que vienen determinadas,
sobre todo, por el estatus socioprofesional y cultural de las familias
a las que pertenecen los escolares.

Hay quien opina que ciertos sistemas fomentan mas que otros
esas diferencias internas. Sin embargo, del anilisis de los datos se
deduce que, en general, los sistemas comprensivos no garantizan
mas la cohesién interna en los rendimientos que los que optan por
sistemas de itinerarios. Mientras que en Finlandia los rendimientos
son altos y las diferencias internas bajas, en Espafna la situacion es
muy distinta y ambos paises poseen una misma orientacion —la
escuela comprensiva— en la ordenacion académica. Dicho de otra
manera, no hay férmulas magicas ni sistemas superiores a los otros.
Con todas las formas de organizar la educacion y las ensenanzas se
obtienen resultados equivalentes. Ademas, los factores que inciden
en la educacion de los ciudadanos son muchos y buena parte de
ellos no residen en el propio sistema educativo. Pero es cierto que
existe una clara insatisfaccion en amplios sectores de la educacion y
que los rendimientos y los progresos esperados no se producen
como parece exigir la sociedad actual que forma parte privilegiada
de un mundo globalizado.

Hoy en dia la mayor preocupacion que manifiestan todos los
Gobiernos es la adaptacion de los sistemas a las nuevas situaciones de
un mundo cambiante. Las sociedades europeas estin inmersas en las
aceleraciones de los cambios que se venian produciendo, de manera
mas zigzagueante, durante todo el siglo XX. El mayor pluralismo, la
complejidad y la diversidad conllevan la desaparicion de las certi-
dumbres ideoldgicas del pasado y los fundamentos morales aparente-
mente firmes sobre los que se asentaba la educacion, y conforme a los
cuales la gente construia sus vidas y mantenia sus deberes y obliga-
ciones. Como consecuencia, los edificios institucionales que constituian
los sistemas educativos europeos han entrado en una crisis no sélo
institucional, sino en la definicién de sus propios objetivos.

Por ello se estan produciendo constantes cambios de normas en
la mayor parte de paises, donde se intenta correr con las leyes detras
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de los cambios sociales que se estin produciendo de manera acele-
rada. Hay paises, como Espafa, en que cada Gobierno ha cambiado
las Leyes organicas que constituyen las bases del sistema educativo.
Otros producen normas que afectan al funcionamiento o a aspectos
problematicos, como es el caso de la disciplina y la violencia en las
aulas. Francia es un buen ejemplo de esta fiebre legisladora. Otros
paises ligan los cambios de normas a los procesos de descentraliza-
cion. En casi todos los Estados se vive con preocupacion el cada vez
mas evidente desajuste entre el sistema educativo y los resultados
que obtienen, y una de las soluciones que se consideran imprescin-
dibles es el cambio normativo. En parte, estos problemas han sobre-
venido cuando se han alcanzado de manera definitiva los procesos
de universalizacién de la educacion. Sin duda, hay otros factores
—como los cambios culturales y sociales citados— que han desajus-
tado los sistemas de manera mds contundente.

En un mundo como el europeo, en el que los valores cambian
y la informacioén fluye por muchos caminos diferentes al de las orga-
nizaciones escolares, los sistemas educativos, disenados en otro
momento histérico con funciones centrales en la transmision de
valores y conocimientos, tienden a quedarse atrasados respecto a las
nuevas exigencias y, sobre todo, en los métodos educativos. Esta
situacion explica, en parte, la crisis en la que se encuentra sumida la
educacion europea, sobre todo la secundaria. Un momento de crisis
como el actual exige: repensar los objetivos, renovar los métodos de
ensefanza y reformular su propia identidad. Todo un desafio para
las sociedades europeas. Desafio que debe ser abordado y supera-
do, ya que el futuro es, en gran parte, lo que es hoy la educacion.
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I. INTRODUCCION

Los Estados han venido tradicionalmente considerando las
cuestiones relacionadas con la educacion y la cultura como ele-
mentos estrechamente vinculados a la configuracion de la unidad e
identidad nacionales, razén por la que han sido consideradas tema-
ticas integrantes del ambito de los asuntos que son esencialmente
de su competencia, o —lo que es lo mismo— materias que forman
parte de los llamados “asuntos internos”, en tanto que integrantes
del 4mbito de la soberania. Este planteamiento ha llevado a la
mayoria de los paises, y entre ellos a los miembros de la Unioén
Europea, a mostrar una gran reticencia a la hora de cooperar sobre
estas materias en el plano internacional. No obstante, la doble dina-
mica sociopolitica de globalizaciéon mundial y de descentralizacion
interna en la que se ven envueltos los Estados, ha traido consigo un
progresivo proceso de internacionalizacion en materia de derechos
humanos en general', y en el campo de la educacion y la cultura en

! Cfr. Cancado Trindade, A. A. (1997): Tratado de Direito Internacional dos Direitos
Humanos, vol. 1. Porto Alegre; Carrillo Salcedo, J. A. (1995): Soberania de los Esta-
dos y derechos bumanos en Derecho Internacional Publico contempordneo. Madrid;
CAssese, A. (1991): Los derechos humanos en el mundo contempordneo. Barcelona;
Garcia Bauer, C. (1960): Los derechos humanos, preocupacion universal. Guatemala;
Lattanzi, E. (1984): Garanzie dei diritti dell'uomo nel diritto internazionale generale. Milan;
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particular?, asi como una progresiva comunitarizaciéon de las mate-
rias educativas.

Debido a los antedichos factores, el tema educativo ha sufrido
un desarrollo diferenciado en el plano estatal y en el plano inter-
nacional. En el orden estatal, se aprecia una tendencia centraliza-
dora que se materializa a través del establecimiento de unos princi-
pios basicos, frecuentemente recogidos en los textos constitucionales’,
asi como en el recurso a la financiacion de programas de ambito
nacional con los que se pretende asegurar unos estindares mini-
mos centrados esencialmente en la obligatoriedad de la ensefanza
basica y la igualdad de oportunidades. Sin embargo, este sistema se
ve igualmente contrarrestado por reivindicaciones de caracter des-
centralizador que se orientan en la busqueda de una mayor parti-
cipacion de las colectividades territoriales y de los grupos humanos
diferenciados, e incluso de los “grupos intermedios”, integrados en
la estructura del Estado en la toma de decisiones que afectan a la
educacion®,

Mientras que, en el plano internacional, cabe sefalar que se ha
producido un proceso de generalizacion en el reconocimiento del
derecho a la educacion como derecho fundamental de la persona en
los mas relevantes instrumentos internacionales de proteccion de los
derechos humanos®. Aunque tanto su proteccion como su contenido

Marti de Veses, C. (1985): “El proceso de positivacion de los derechos econémicos,
sociales y culturales en el Derecho internacional”, Anuario de Derechos Humanos,
vol. 3. Madrid: 175-220; Nikken, P. (1987): La proteccion internacional de los derechos
bumanos. Su desarrollo progresivo. Madrid: Civitas; O’Donnell, D. (1989): Proteccion
internacional de los derechos humanos, 2* ed. Lima: Comision Andina de Juristas;
Peces-Barba, G. (1995): Curso de derechos fundamentales. Teoria general. Madrid:
Editorial Universidad Carlos III de Madrid-B.O.E.:. 173-179; Vasak, K. (1987): Las
dimensiones internacionales de los derechos humanos, 3 vols. Barcelona.

% Cfr. Garcia Moriyon, F. (1998): Derechos humanos y educacion. Madrid: Ediciones
de la Torre.

3 En relacion con las politicas educativas de los Estados miembros, vid. EURYDICE
(1997): Una década de reformas en la educacion obligatoria de la Union Europea
(1984-1994). Bruselas.

4 Lonbay, J. (1989): “Education and Law: The Community Context”, European Law
Review: 364.

5> Vid. art. 26 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos; 13, 14 y 15 del
Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales; 2 del Protocolo
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concretos se siguen remitiendo a los distintos ordenamientos inter-
nos, lo que no ha impedido que, tanto a nivel universal como regio-
nal, dicho modelo conlleve un dinamismo en el dmbito de la coo-
peracion en materia educativa.

Dentro de este ultimo contexto, se debe hacer referencia al
hecho relevante que supone el proceso de integracion regional que
representa en el momento actual la Unién Europea. Pues bien, la
relacion entre una y otra, esto es, entre el proceso de integracion y
la cooperaciéon en materia educativa, tendrd a su vez importantes
repercusiones en la construccion final de ambas. Asi, el proceso de
integracion repercute con especial intensidad en el terreno educati-
vo a través del establecimiento de programas, proyectos piloto, inter-
cambios de experiencias, etc., al tiempo que la tematica educativa
incide de manera directa en ideas y objetivos clave del propio pro-
ceso de integracion: democracia, unién politica, ciudadania, subsi-
diariedad, etc. Es mas, en la Unién Europea la politica educativa apa-
rece, cada vez de manera mas clara, conectada con la figura de la
ciudadania europea®, y desde aqui con el principio de legitimidad
democratica que debe dominar el fendmeno de integracion, sobre
todo desde la perspectiva de su unién politica. Desde este plantea-
miento, el interés comunitario por las cuestiones relacionadas con la
educacion se pone de manifiesto en el hecho de que, si bien los tra-
tados fundacionales no recogian ninguna mencién a unas compe-
tencias de la Comunidad en esta materia, el objetivo de la realizacion
del mercado Gnico conllevé el desarrollo de cierta actividad comu-
nitaria a través de las denominadas “competencias implicitas” y “sub-
sidiarias”. Su incorporacién expresa al ambito competencial de la
Unién Europea se ha producido por via del Tratado de Maastricht,

adicional n° 1 al Convenio Europeo para la Salvaguarda de los Derechos y Liberta-
des Fundamentales; 9, 10 y 15 de la Carta Social Europea, y 13 del Protocolo adi-
cional a la Convencion Americana de Derechos Humanos en el drea de los derechos
econdmicos, sociales y culturales, entre otros.

¢ Si no todavia de una manera directa, si a través de la libre circulacién de perso-
nas, y dentro de ésta como una prestacion social. Cfr. Mangas Martin, A. (1993): “La
ciudadania de la Unién Europea”, El Defensor del Pueblo en el Tratado de la Union
Europea. Madrid: Cétedra Joaquin Ruiz-Giménez de Estudios sobre el Defensor del
Pueblo-Univ. Carlos III de Madrid: 15-68.
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bien de manera indirecta a través del principio de subsidiariedad’
como criterio de distribucion de competencias (art. 3.B del TUE),
bien directa a través de la incorporacion de un nuevo articulo 126
del TCE.

Si como se ha senalado, la educacion es una materia subsidiaria
de la Union Europea, la tematica de las minorfas®, o —en sentido mas
amplio— de los grupos vulnerables’, ha ido adquiriendo carta de
naturaleza a través, en un principio, de las politicas relativas a la libre
circulacion de trabajadores en su conexion con las politicas sociales
y de no discriminacioén por motivos de nacionalidad y, en la actuali-
dad, con la libre circulacion de personas en su relacion con las poli-
ticas de igualdad de oportunidades y la nocion de ciudadania de la
Unién Europea. Desde esta perspectiva, las politicas comunitarias
relativas a materias educativas de personas pertenecientes a grupos
vulnerables se han centrado esencialmente sobre tres colectivos, a
saber: los migrantes, los gitanos e itinerantes y las personas de acti-
vidades ambulantes, ademas de a sus respectivas familias.

7 Cfr. Cornu, M. (1993): Compétences culturelles en Europe et principe de subsidia-
rité. Bruselas: Brylant; Pueyo, J. y Lirola, I. (1999): “La politica de educacién en la
Unién Europea y el principio de subsidiariedad. Aspectos juridicos y distintos ambi-
tos de actuacién”, en Santos Rego, M. A., Politica educativa en la Union Europea
después de Maastricht. Santiago de Compostela: Xunta de Galicia: 127.

8 Sobre el concepto de minoria, vid. Andrysek, O. (1989): “Report on the Definition
of Minorities”, S.I.M., especial n° 8; Bossuyt, M. J. (1999): “The United Nations and
the Definition of Minorities”, Plural Societes, n° 21: 129-136; Fenet, A. (1976): “Essai
sur la notion de minorité nationale”, Publications de la Faculté de Droit et de Scien-
ces Politiques d’Amiens: 95-113; Packer, J. (1993): “On the Definition of Minorities”,
en Packer, J. y Myntti, K. (1993): The Protection of Ethnic and Linguistic Minorities
in Europe. Abo: Abo Akademi: 23-65; Ramaga, Ph. G. (1993): “The Group Concept
in Minority Protection”, H.R.Q., vol. 15, n° 3: 575-588; Rodley, N. S. (1995): “Con-
ceptual Problems in the Protection of Minorities: Internacional Legal Development”,
H.Q.R., vol. 17, n°® 1: 48-71; Shaw, M. N. (1992): “The Definition of Minorities in
International Law”, en Dinstein, Y. y Tabory, M., The Protection of Minorities and
Human Rights. Dordrecht: Martinus Nijjhoff: 1-31; Veiter, T. (1974): “Commentary
on the Concept of National Minorities”, R.D.H., vol. VII/2-4: 273-290; Vuviri Rama-
ga, Ph. (1993/3): “The Group Concept in Minority Protection”, H.Q.R.: 575-588;
(1992/3): “The Bases of Minority Identy”, H.Q.R.: 409-428; (1991/3): “Relativity of
the Minority Concept”, H.Q.R.: 368-380.

¥ Sobre los derechos de estos grupos, vid. (1994): Derechos de las minorias y de los
grupos diferenciados. Madrid: Escuela Libre Editorial.
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Se plantean de este modo una serie de cuestiones que integran el
objeto del presente trabajo. Estas cuestiones afectan, en primer lugar, a
la determinacion de las competencias y actividades desarrolladas por la
Comunidad Europea en materia educativa (D); tras lo cual se abordara
la actividad concreta de la Comunidad Europea en materia de promo-
cion de la educacion de las personas y de los grupos vulnerables (ID,
con una aproximacion previa al fenémeno de la educacion intecultural
(1), para con posterioridad entrar en el andlisis concreto de la actividad
comunitaria desarrollada con relacion a los tres colectivos antes men-
cionados: migrantes (2.1), gitanos e itinerantes (2.2) y personas ambu-
lantes (2.3). Por ultimo, se hard asimismo referencia a otros grupos que,
sin ser propiamente minoritarios, si suelen ser incluidos como grupos
diferenciados por entrar igualmente en la categoria de vulnerables o
desfavorecidos; estos grupos son esencialmente los minusvalidos, los
pacientes o enfermos, los presos, etc. (2.4).

IL. LOS ASPECTOS EDUCATIVOS EN EL MARCO DE LA UNION EUROPEA

1. La educacién no ha representado uno de los temas funda-
mentales dentro del proceso de construccion europea, sino que ha
quedado mads bien relegado a un plano secundario de escasa preocu-
pacion!®. Asi, el Tratado de Roma, firmado el 25 de marzo de 1957,
s6lo hizo referencia a la educacion de manera tangencial en los
articulos 57, 118 y 128, referidos éstos a cuestiones relativas a la
cooperacion entre los Estados miembros respecto a la convalida-
cion de titulos y diplomas académicos y en materia de formaciéon y
especializacion profesional'?, todo ello a fin de facilitar la libre cir-
culacion de trabajadores. La justificacion de dicha ausencia encuen-
tra su fundamento en una doble motivacion: por un lado, la consi-
deracion de la existencia de otros foros internacionales mas adecuados

10 Cfr. Bayona, B. (1989): “Las politicas educativas en la Europa de los ciudadanos”,
1V Jornadas Parlamentarias. Los socialistas espanoles y la Comunidad Europea.
Madrid: Grupo Parlamentario Socialista; Fernandez, J. A. (1993): “Europa: la hora de
la educacion y de la cultura”, Cuadernos de Pedagogia, n° 211.

' BOE nim. 1, de 1 de enero de 1986.

12 Vid. asimismo los arts. 54 del TCECA, relativo a la recalificacion profesional, y 9
del TEURATOM, referente a la formacion de especialistas.
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(UNESCO, Consejo de Europa)®? y, por otro, la reserva de los Esta-
dos miembros a considerarlo como un asunto interno conectado con
la identidad nacional'.

2. Este “tabi” a la educacién por parte de la Comunidad Europea
—como algunos autores lo han denominado— ve transformar su
tendencia a partir de los anos setenta, y sobre todo a partir de la pri-
mera reunion de ministros de Educaciéon de los Seis, celebrada en
noviembre de 1971. En el llamado “Encuentro de Bruselas” se sientan
las bases para el establecimiento de una politica comunitaria de coo-
peracion en materia educativa, para lo cual la Comision encargd a 35
expertos en la materia la realizacion de un estudio, que fue presenta-
do en 1973 bajo el titulo “Por una Politica Comunitaria de la Educa-
cion”, o también llamado “Informe JANNE”. En el mismo se parte de
dos premisas: el reconocimiento irreversible de que habia comenzado
una dimension educativa en Europa y que este movimiento inicial
conducia a una politica educativa comunitaria, la primera, y que el
Tratado de Roma podria interpretarse de tal modo que aquellas clau-
sulas que trataban sobre formacién profesional podrian extenderse
para que cubrieran un 4mbito bastante mas amplio, la segunda'®. Estos
mismos criterios fueron los mantenidos por la Comision en su docu-
mento titulado “Ensefianza en la Comunidad Europea”, y que presen-
t6 ese mismo ano al Consejo. En éste, la Comision realizo el siguien-
te elenco de propuestas:

e ofrecimiento de oportunidades para que el profesorado, inves-
tigadores y alumnos puedan desplazarse por la Comunidad
para mejorar su cualificacion y oportunidades de desarrollo;

13 Cfr. Bayona, B. (1989): “Las politicas educativas en la Europa de los ciudadanos”,
1V Jornadas Parlamentarias. Los socialistas espanoles y la Comunidad Europea.
Madrid: Grupo Parlamentario Socialista.

1 Cfr. Neave, G. (1987): La Comunidad Europea y la Educacion. Madrid: Férum
Universidad-Empresa.

5 Bayona, B. (1989): “Las politicas educativas en la Europa de los ciudadanos”, IV
Jornadas Parlamentarias. Los socialistas espatioles y la Comunidad Europea.
Madrid: Grupo Parlamentario Socialista; Fernandez, J. A. (1993): “Europa: la hora de
la educacion y de la cultura”, Cuadernos de Pedagogia, n° 211.

16 Cfr. Neave, G. (1987): La Comunidad Europea y la Educacion. Madrid: Férum
Universidad-Empresa.
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e educacion de los hijos de los trabajadores inmigrantes; y

e desarrollar la dimensidon europea en materia educativa
(Ensenanza de Idiomas extranjeros, estudio de Europa den-
tro de los curriculos y cooperacién entre las instituciones de
Ensenanza Superior)®’.

Tres anos mas tarde, los ministros de Educacion, ahora de los
Nueve, deciden la creacion de un Comité de Educacion y aprueban
una Resolucion en 1974 en la que establecen las esferas prioritarias
para la cooperacion en materia educativa de la Comunidad, sobre la
base de tres principios basicos: el reconocimiento del derecho de
todo ciudadano a la educacién como un derecho fundamental, el
primero, el mantenimiento de la diversidad y del caracter particular
de los sistemas educativos nacionales, el segundo, y la cooperacion
en la definicion de objetivos educativos, el tercero. Todo ello con la
limitacion a areas especificas prioritarias' y a que su ejecucion con-
creta correspondiese a cada Estado miembro.

Hubo que esperar hasta 1976, y mas concretamente a la apro-
bacién de la Resolucion del Consejo y de los ministros de Educa-
cion, reunidos en el seno del Consejo, de 9 de febrero®, para encon-
trar un fundamento juridico a la cooperacion en el ambito de la

7 Cfr. Sanchez Canadas, A. (1997): Aspectos educativos en la perspectiva de la Union
Europea. Instituto de Estudios Almerienses. Almeria 1997, p. 12.

8 D.O.C.E. C/98/2.

19 Estas areas especificas prioritarias fueron las siguientes:

e “mejorar instalaciones para la educacion y formacion de los nacionales y de los
hijos de los nacionales de otros Estados miembros de la Comunidad o de pai-
ses que no sean miembros;

e promocion de relaciones mas estrechas entre sistemas educativos de Europa;

e compilaciéon de documentacién actualizada y estadisticas sobre educacion;

e mayor cooperacion entre los centros de Ensenanza Superior;

e mejora de las posibilidades de reconocimiento académico de diplomas y perio-
dos de estudio;

e fomento de la libertad de circulacion y movilidad de profesorado, estudiantes
e investigadores, especialmente removiendo los obsticulos sociales y adminis-
trativos que impidan la libre circulacion de tales personas y mejorando la ense-
fnanza de idiomas extranjeros; e

e igualdad de oportunidades para el libre acceso a todas las formas de educacion”.

2 D.O.C.E. n° C38, de 19 de febrero de 1976, p. 1.
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educacion®, lo que se plasmé en el Primer Programa de Accion
Comunitaria, en el cual se establecen una serie de acciones para la
consecucion de unos objetivos generales*, cuya responsabilidad, en
este caso, no es atribuida de manera exclusiva a los Estados miem-
bros, sino que en determinadas situaciones, y siempre de manera
subsidiaria, puede participar la Comunidad, a través esencialmente
de la Comision. En este contexto, se aprueba un nuevo Programa de
Acciéon Comunitaria, dentro del cual se contienen las siguientes
acciones:

e “formacion cultural y profesional de los nacionales de los otros
Estados miembros de la Comunidad y de paises no miembros
y educacion de sus hijos (entre otras, se preveia la ensefanza
de la lengua del pais de acogida, asi como la posibilidad de
recibir, en ese pais, ensenanza en su lengua de origen);

e correspondencia y conocimiento mutuo de los sistemas edu-
cativos nacionales como elemento de garantia de la libre cir-
culacion de las personas en el interior de la Comunidad;

e establecimiento de un servicio nacional de informacién
sobre las estructuras educativas, los certificados y diplomas,
los métodos y las experiencias pedagogicas;

2 Sobre el cardcter vinculante de estas resoluciones, vid. Van Craeyest, F. (1989):
“La nature juridique des résolutions sur la coopération en matiere d’education”, en
De Witte, B. (ed.), European Law of Education. Badem-Badem: Nomos: 127; De
Witte, B. (1993): “La influencia del Derecho Comunitario en los sistemas de ense-
flanza superior”, Autonomies: 52.
2 Los objetivos generales que se marcan son:

e “favorecer la homologacion de titulaciones entre los diferentes paises de forma

que se eliminen barreras para el libre ejercicio profesional;

e facilitar los intercambios y la movilidad de profesores y alumnos;

e favorecer el intercambio de experiencias educativas y mejorar el conocimiento
de los respectivos sistemas educativos;
potenciar la dimensién europea de la educacion, tanto en el pensamiento de
los estudiantes como de los profesores;
contribuir a la eliminacién o disminucion de los desequilibrios e injusticias
sociales a través de la educacion;
impulsar el aprendizaje de los idiomas comunitarios;
valorar y comparar los métodos de ensenanza para los hijos de los trabajado-
res emigrantes”.
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e cooperacion en la esfera de la Ensenanza Superior, en espe-
cial sobre los problemas relacionados con la movilidad de
los estudiantes, los profesores y los investigadores en el
marco europeo;

e difusion y ensenanza de lenguas extranjeras, y en especial
en el aprendizaje durante los anos de escolaridad de al
menos otra lengua de la Comunidad; y

e pleno acceso a todas las formas de ensefanza e igualdad de
oportunidades, y en concreto a través del establecimiento de
métodos idéneos para ayudar a los nifios desfavorecidos a
colmar lagunas o recuperar retrasos”.

En la consecucién de dichas acciones se centré durante los
anos siguientes la actividad de la Comunidad en materia educativa,
sobre todo en relacién a aquellos problemas de alcance transna-
cional (convalidaciones de titulos, educacion de hijos de emigran-
tes...), lo que llev6 a unir en un mismo 6rgano, la Direcciéon Gene-
ral V—o de Politica Social—, la Educacion y la Formacion Profesional
#. Este cambio explica el hecho de que la mayoria de los progra-
mas aprobados a partir de entonces centraran su objetivo en la con-
secucion de acciones practicas claras (paro juvenil, nuevas tecno-
logias, relacion Universidad-empresa?!, movilidad estudiantil®...) y
que, sin embargo, los programas estrictamente educativos queda-
ran relegados a un segundo plano, sobre todo desde la perspecti-

va presupuestaria®,

% No obstante, resulta conveniente distinguir entre ambas realidades. Asi, se ha pre-
cisado que “por ensefianza se entiende un proceso integral, orientado a capacitar a
una persona para que asimile y desarrolle conocimientos y valores a un nivel gene-
ral”, mientras que “la formacioén es la adquisicion o perfeccionamiento de las habi-
lidades de los conocimientos especificos para llevar a cabo una determinada tarea”
(cit. en Hidalgo, A. y Gonzilez, R. (1994): La formacion en los programas de la
Comunidad Europea: objetivos y financiacion. Madrid: Cuadernos Aula: 24-25).

2 Vid. en este sentido los Programas COMETT, 1986-1992 (DOCE L 222, de 8 de
agosto de 1986) y COMETT II, 1990-1994.

3 A este respecto, vid. Programas ERASMUS y SOCRATES.

% Asi, por ejemplo, el Programa COMETT II fue aprobado con una dotacion pre-
supuestaria de 200 millones de ECUS y el Programa ERASMUS con 85 millones de
ECUS para los tres primeros anos académicos (1987/88 a 1989/90).
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Por su parte, el Parlamento Europeo aprobd, el 14 de marzo de
1984, una resolucion relativa a la libertad de ensenanza en la Comu-
nidad Europea, la cual puede entenderse como un instrumento basi-
co, aunque con caracter no vinculante, en el que se pide el recono-
cimiento del derecho a la educacion y a la ensefianza en el ambito
de la Comunidad Europea, “sin discriminacion de sexo, raza, con-
vicciones filosoficas o religiosas, nacionalidad o condicion social o
econdémica” (principio 2). En este sentido, se dispone que “la admi-
sion de un nifo a una escuela que reciba fondos publicos no debe
estar supeditada (...) al origen social, racial o étnico del nifo” (prin-
cipio 3), asi como que el sistema educativo debe acomodarse, por
un lado, a las disposiciones previstas en el Convenio Europeo de Sal-
vaguarda de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales
y, por otro, a la Constitucion del Estado miembro, pero también “a
las exigencias del derecho comunitario relativos a la instruccion de
los hijos de los trabajadores migrantes” (principio 4), a lo que habria
que anadir igualmente las relativas a los nifos gitanos e itinerantes y
las de los hijos de trabajadores de actividades itinerantes.

Para la consecucion efectiva de todos los principios enunciados
en la citada Resolucion, y de modo especial a los que se ha hecho
referencia, entre otras medidas, que aparecen previstas en la Parte II
de la Resolucion, se hace mencién de la siguiente:

Los procesos aplicables en caso de violacion de los derechos huma-
nos y de los principios generales de derechos enunciados en la Con-
vencion Europea de los derechos del hombre, ratificada por la
Comunidad Europea (sic), valen también en caso de que se atente
contra la libertad de ensenanza y de educacion (principio 3).

3. Un segundo hito trascendental en la modificacion de los Tra-
tados de las Comunidades Europeas se produce con la aprobacion,
en 1987, del Acta Unica Europea, firmado en Luxemburgo el 17 de
febrero y en La Haya el 28 del mismo mes?. Aunque el hecho mas
importante es la transformacion interna de la presente organizacion
dando lugar a las Comunidades Europeas, por lo que se refiere a la

7 D.O.C.E. n° L 169, de 29 de junio de 1987.
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tematica objeto de estudio las modificaciones mas significativas afec-
tan esencialmente al fundamento material que la sustenta. En efecto,
la materia educativa sigue estando conectada materialmente con las
cuestiones relativas a la “libre circulacion de trabajadores”, y en la
actualidad en la “libre circulaciéon de personas”, y a la “politica
social” de la Comunidad, no sufriendo a este respecto modificacio-
nes de importancia®. No obstante, se produce la inclusion de un
nuevo elemento, en este caso sustancial, como es el hecho de que
por disposicion del art. 24 del AUE se anade un nuevo Titulo, el VI,
que tiene por objeto la “investigacion” y el “desarrollo tecnolégico”,
cuestiones ambas intimamente relacionadas tanto con la educacion
en si misma considerada como con el fundamento que ha servido de
base material a las politicas educativas en el marco de la Comunidad,
como es la libre circulacion de trabajadores y su formacion profe-
sional permanente. Bajo este prisma, las funciones y objetivos que
se encomiendan a la Comunidad estin dirigidos esencialmente a
“fortalecer las bases cientificas y tecnolégicas de la industria europea
y favorecer el desarrollo de su competitividad internacional” (art. 130
F del AUE).

En este contexto, y a fin de completar las actividades empren-
didas en los Estados miembros, se establecen una serie de acciones
comunitarias a realizar, a saber:

a) aplicacion de programas de investigacion, de desarrollo tec-
nolégico y de demostracion, promoviendo la cooperacion
con las empresas, centros de investigacion y universidades;

b) promocion de la cooperacion en materia de investigacion,
de desarrollo tecnolégico y de demostracion comunitarios
con los terceros paises y las organizaciones internacionales;

¢) difusion y explotacion de los resultados de las actividades
en materia de investigacion, de desarrollo tecnolégico y de
demostracién comunitarios;

% No obstante, el art. 57 del TCE qued6 modificado en su apartado 1 por el apar-
tado 6 del art. 6, en la segunda oracion del apartado 2 por el apartado 2 del art. 16
y en la tercera oracion del apartado 2 por el apartado 7 del art. 6 del AUE. El apar-
tado 3 no ha sufrido modificacién alguna, vid. en nota 8.
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d) estimulo a la formacion y a la movilidad de los investigado-
res de la Comunidad (art. 130 G del AUE).

A fin de conseguir los objetivos propuestos en esta materia, asi
como la cooperacion entre los Estados miembros, el Consejo y los
ministros de Educacion adoptaron, el 24 de mayo de 1988, la Reso-
lucion relativa a la Dimension Europea en la Ensefanza. Entre sus
contenidos mas significativos y sus objetivos fundamentales, para el
periodo 1988-1992, figuran los siguientes:

e reforzar entre los jovenes el sentido de identidad europea y
hacerles comprender el valor de la civilizaciéon europea,
valores como la democracia, la justicia social y el respeto de
los derechos humanos;

e preparar a los jovenes para participar en el desarrollo eco-
noémico y social de la Comunidad y hacer progresar la Union
Europea;

e hacerles comprender las ventajas que representa ampliar la
Comunidad y los desafios que eso comporta; y

e mejorar el conocimiento de la historia, la economia, aspec-
tos culturales y sociales de la Comunidad y hacerles com-
prender el interés de una cooperacién entre los Estados y
los del resto de Europa y del mundo.

A fin de conseguir tanto los objetivos propuestos como las
medidas promocionales senaladas, se estableci6 la creacion de Pro-
gramas-Marcos de caracter bianual (art. 130 T del AUE), dentro de los
cuales destacan, entre otros, los COMETT 1y II, relativos a universi-
dad-empresa; el ARION, relativo a la elaboracion y difusion de mate-
rial pedagdgico, o el ERASMUS, dirigido a la formacion y perfeccio-
namiento de profesores.

En esta misma linea, la Comision publico, el 2 de junio de 1989,
el documento titulado “Educacion y Formacion en la Comunidad
Europea: directrices a medio plazo (1989-1992)"%| en el que se expli-
caban las iniciativas en el campo de la educacion y la formacion a

¥ Doc. COM (88) 280, final.
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promover por parte de la Comunidad hasta 1992. Estas directrices se
concretan basicamente en las siguientes: 1) libre circulacion de las
personas y reconocimiento de su titulacion; 2) formacion inicial y
continuada de la poblaciéon activa; 3) formacion universitaria y pro-
grama ERASMUS; 4) repercusiones de los cambios tecnologicos en los
sistemas de ensenanza y formacion; 5) mejora cualitativa de los siste-
mas educativos mediante el aumento de la cooperacion; 6) necesidad
de dotar a la ensenanza, sobre todo la de lengua extranjera, de una
dimension europea; y 7) fomento de los intercambios de jovenes.

Y todo ello bajo la inspiracién de dos principios basicos, que se
entienden sustentadores del enfoque de las instituciones comunita-
rias en este campo, a saber: el respecto a la diversidad, el primero,
y la complementariedad, el segundo. El primero de los principios
enunciados se entiende como esencial a fin de “mantener y respetar
la gran diversidad de tradiciones educativas existentes en la Comu-
nidad y aprovechar lo mejor de esta herencia comun para fomentar
niveles mas altos en un futuro”. Mientras que, en relacion al princi-
pio de la complementariedad, éste aparece circunscrito dentro del
marco de la cooperaciéon a nivel comunitario, y en concreto dentro
del ambito de la coordinacion, como esfera competencial de la
Comision. Aunque ello no puede en ninglin caso convertirse, a tra-
vés de un proceso de armonizacién o de normalizacién generaliza-
da en esta materia, en objetivo directo de la Comunidad, si se puede
afirmar que se estd en presencia de una primera manifestacion o ante
un incipiente régimen de modelo educativo vinculado al proceso de
integracion europea.

4. El paso mas importante en esta evolucion se encuentra en la
fecha de 1993, donde la plena realizacion del mercado unico, la
aprobacion del Tratado de la Unién Europea y los mandatos del
Consejo de Europa situaron a la educacion y la formacion en un
nuevo contexto dentro de la construccién de la Comunidad Europea.
Ademas, la constitucion de una nueva Comision situd a la educacion
en primera linea de las prioridades comunitarias® al convertirse en
factor esencial para fomentar la libre circulacién e intercambio de
ideas, amén de las cuatro libertades establecidas en el Tratado de

30 Cfr. art. 3, apartado p), del TCE.
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Roma (mercancias, capital, servicios y personas). La existencia de
nuevos objetivos®!, y sobre todo la consecucion de un mercado inte-
rior Unico, trajo consigo implicaciones importantes para la educacion
y la formacion tanto desde la perspectiva mas econdémica (recursos
humanos, formacion continua, cooperacion, etc.) como de la mas
proxima a la ensefianza (expansion, integracion, capacidad de res-
puesta, etc.), por lo que el nicleo central de las actividades de la
Comunidad en este periodo, y objetivos prioritarios de los fondos
estructurales, se concretaron en el desarrollo de una politica comin
de la formacién profesional, asi como en la consecuciéon de mayores
niveles de formacion. Para alcanzar los objetivos enunciados y res-
petar los principios de diversidad y complementariedad a los que se
ha hecho referencia con anterioridad, la Comision promovi6 la movi-
lidad de las personas y las ideas, el intercambio de experiencias e
informacion sobre los diversos sistemas educativos y la puesta en
practica de programas conjuntos, al tiempo que elabor6 diversos
informes sobre temas transcendentes en el ambito de la educacion,
como fueron en el campo concreto de los grupos vulnerables los rela-
tivos a los problemas de la educacion escolar de los hijos de inmi-
grantes*, la lucha contra el analfabetismo en la Unién®, la Ensenan-
za Superior®! y el fomento de la ensenanza abierta y a distancia®.
Por su parte, la aprobacion del Tratado de la Unién Europea,
de 7 de febrero de 1992%, en el que se anade un Capitulo, el 3°%7, al
Titulo VIII del TCE, dedicado a la “Educacion, Formacién Profesio-
nal y Juventud”, introdujo el fundamento juridico no sélo para el

31 Estos nuevos objetivos que definieron esta etapa estdn contenidos en el mencio-
nado Documento de la Comision, de 1988.

32 Vid. Informe DUHRKOP, en doc. A3-393/92.

3 Vid. Informe MEBRAK-ZAIDI, en doc. A3-400/93.

¥ Vid. Informes A3-65/93 sobre TEMPUS II (COM (92) 407) y ELLIOT, doc. A3-
163/93.

% Vid. Informe contenido en el doc. A3-217/93.

% Instrumento de ratificacion de 31 de diciembre de 1992. Entr6 en vigor de forma
general y para Espafa el 1 de noviembre de 1993 (BOE nim. 11, de 13 de enero
de 1994; correccién de errores: BOE ndm. 12, de 14 de enero y BOE nim. 138, de
10 de junio de 1994, suplemento).

37 Capitulo 3 (arts. 126 y 127) tal como ha sido redactado por el art. G.36 del TUE.
Antiguos arts. 126 y 127 fueron derogados.
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establecimiento de una accién comunitaria en el dambito de la edu-
cacion y la formacion, sino ademas para la garantia de determinados
derechos relacionados con la educacion®. Asi, el papel que los
articulos 126 y 127 asignan a la Comunidad sigue siendo limitado,
subsidiario y secundario®, ya que la misma tiene Unicamente enco-
mendada la promocion de una ensenanza de calidad potenciando
para ello la cooperacion entre los Estados miembros, sobre todo a
través del desarrollo de la dimension europea de la educacion, espe-
cialmente en el campo de las lenguas, favoreciendo la movilidad de
estudiantes y profesores y desarrollando los intercambios entre jove-
nes™®. En consecuencia, las competencias fundamentales en esta
materia siguen estando encomendadas a los Estados miembros, y
s6lo en caso de necesidad la Comunidad apoyarda y complementara
la accion estatal®l. Basado en este dato, se ha senalado que la politi-
ca educativa disenada por la Comunidad “se concibe en términos de
un sistema dual, donde la Comunidad actia principalmente como
centro de coordinacion de los sistemas educativos nacionales y s6lo
esporadicamente asume iniciativas propias en aspectos muy limita-
dos como la educacion a distancia y la cooperacion internacional™2,

No obstante, la aprobacion del Tratado de Maastricht supone
una transformacion en los principios basicos de la Organizacion que

¥ A este respecto, se ha senalado que “(a) partir de la ratificacion del Tratado de
Maastricht, en vigor desde el 1 de noviembre de 1993, la Unién Europea y los Esta-
dos miembros reconocen que no es posible construir una nueva sociedad sin edu-
cacion” (cit. Batanero, M. (1988): “Las dimensiones europeas en la educacion”, Bole-
tin asturiano sobre la Union Europea, n° 75: 8).

¥ Incluso para Medina, “estos articulos quedan por debajo de las expectativas que
abriera la Declaracion del Consejo Europeo de Roma, de 14-15 de diciembre de 1990,
que habia previsto la inclusion en el Tratado de Unién Politica de un articulo en mate-
ria de educacion que permitiera acciones dindmicas dirigidas a fomentar, reforzar y
sostener la identidad europea, por encima de cualesquiera consideraciones econd-
micas, e incluso de las declaraciones de los Ministros europeos de Educacion reuni-
dos en el seno del Consejo que habian propuesto programas concretos sobre la
dimension europea de la ensenanza” (cit. Medina, M. (1993): “Cultura y Unién Euro-
pea”, Revista Sistema, monografico: La Union Europea, n° 114-115: 153-167).

4 Cfr. Lopez Medel, J. (1995): Hacia un nuevo derecho a la educacion. Madrid: Real
Academia de Doctores: 62-79.

41 Cfr. Frazier, C. (1995): L’Education et la Communauté Européenne, Paris: CNRS Droit.
42 Sanchez Canadas, A.: Aspectos educativos en la perspectiva de la Union Europea,
op. cit.: 23.
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afectan de manera directa o indirecta a nuestra tematica objeto de
estudio. Los dos elementos nuevos que se introducen son, por un
lado, el principio de la democracia y de la ciudadania europea, lo que
trae consigo la inclusion del articulo F, y mas concretamente de los
Derechos Fundamentales; y, por otro, la cultura y la investigacion
como factores de integridad y de cooperacion (art. 128 del TCE).
Por lo que respecta al primero de los elementos, éste trae con-
sigo, por primera vez, la referencia normativa a la temdtica de los
derechos humanos*, y mids concretamente la obligacion para la

% En esta misma linea, el art. K.2, en su apartado 1, del TUE. dispone que “las cues-
tiones a que se refiere el articulo K.1 (asuntos de Justicia e Interior) se tratarin en
el respeto del Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y
de las Libertades Fundamentales, de 4 de noviembre de 1950, y de la Convencion
sobre el Estatuto de los Refugiados, de 28 de julio de 1951, y teniéndose en cuen-
ta la proteccion concedida por los Estados miembros a las personas perseguidas por
motivos politicos”. Asimismo, el art. J.1, en su apartado 2, del TUE establece que
“los objetivos de la politica exterior y de seguridad comin son los siguientes: (...)
el desarrollo y la consolidacién de la democracia y del Estado de derecho, asi como
el respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales”.

4 En relacion con la tematica de los derechos fundamentales en la Unioén Europea la
doctrina, tanto extranjera como espafnola, resulta sumamente abundante, por lo que
me limitaré a mencionar algunos trabajos espanoles de referencia, asi como a remi-
tirme a la bibliografia en ellos citada. Vid. Alonso Garcia, R.: “Derechos Fundamen-
tales y Comunidades Europeas”, Estudios sobre la Constitucion Esparnola, homenaje al
profesor Garcia de Enterria, tomo II: 818 y ss.; Carrillo Salcedo, J. A. (1986): “La pro-
teccion de los derechos humanos en las Comunidades Europeas”, Tratado de Dere-
cho Comunitario Europeo. Madrid: 21 y ss.; Chueca, A. (1999): Los Derechos Funda-
mentales en la Unién Europea. Barcelona: Bosch; Diez de Velasco, M. (1991): “La
declaracion de los derechos y libertades fundamentales y la jurisprudencia del Tribu-
nal de Justicia de las Comunidades Europeas”, Estudios en homenaje al profesor
A. Ferrer-Correia. Coimbra: 428 y ss.; Ferndndez Liesa, C.: “Los Derechos Funda-
mentales en la Unién Europea”, en Peces-Barba, G., Curso de Derechos Fundamen-
tales, op. cit.: 641-675; Gosalbo Bono, R. (1997): “Derechos humanos y Derecho
comunitario”, Revista de Derecho comunitario europeo, n° 1, vol. 1: 29-68; Lifidn
Nogueras, D. J. (1996): “Los derechos humanos en el ambito de la Unién Europea”,
Andorra en el dmbito juridico europeo, XVI Jornadas de la Asociacion Espanola de
Profesores de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales. Madrid: Marcial
Pons. Madrid: 329-352; Pérez Vera, E. (1993): “La proteccion de los derechos huma-
nos en la Comunidad Europea”, Revista Sistema. La Union Europea, n° 114-115: 139-
151; Rodriguez Iglesias, G. C. (1993): “La proteccion de los derechos fundamentales
en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas”, El Defen-
sor del Pueblo en el Tratado de la Union Europea. Madrid: Catedra Joaquin Ruiz-Gimé-
nez de Estudios sobre el Defensor del Pueblo, Univ. Carlos III de Madrid: 201-224.
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Unioén Europea de respetar “los derechos fundamentales tal y como
se garantizan en el Convenio Europeo para la Proteccion de los
Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales firmado en
Roma el 4 de noviembre de 1950, y tal y como resultan de las tradi-
ciones constitucionales comunes a los Estados miembros como prin-
cipios generales del Derecho comunitario” (art. F, apartado 2)®. Desde
esta nueva perspectiva, no puede desconocerse que el derecho a la
educacion no solo forma parte de los derechos fundamentales reco-
nocidos en los textos constitucionales de los Estados miembros, sino
que ademas es también uno de los derechos garantizados en el sis-
tema de proteccion del Consejo de Europa, y en concreto en su Pro-
tocolo Adicional nim. 1, art. 2. Ahora bien, ello no puede interpre-
tarse como una ampliacion del plano competencial comunitario a
favor de la materia educativa, ya que el Tratado de la Unién Euro-
pea no ha establecido un catidlogo propio de derechos humanos, ni
cabe entender su adhesion implicita al Convenio Europeo de Dere-
chos Humanos®, ni ha incorporado a la educacion dentro de las
competencias propias de la Comunidad Europea, y ello a pesar de
lo establecido en el precitado precepto.

En este mismo plano, debe hacerse referencia igualmente a dos
instrumentos que recogen sendos catalogos de derechos, aunque sin
cardcter juridico vinculante: la Declaracion de los Derechos y Liber-
tades Fundamentales, adoptada por el Parlamento Europeo el 12 de
mayo (abril) de 1989, y la Carta Comunitaria de los Derechos Socia-
les Fundamentales de los Trabajadores, aprobada por el Consejo
Europeo el 9 de diciembre de 1989. En cuanto a la Declaracion del
Parlamento, ésta recoge el derecho a la educacion en el art. 16, al dis-
poner que “todos tienen derecho a la educaciéon y a una formacion

% Con anterioridad, se puede hacer referencia a la existencia de otros actos, pero
éstos sin caracter vinculante, como fue la Declaracion Comun del Parlamento Euro-
peo, del Consejo y de la Comision sobre los Derechos Fundamentales, de 5 de abril
de 1977.

i A este respecto, vid. Dictamen del TJCE 2/94, de 28 de marzo de 1996 (cit en
Revista de Instituciones Europeads, 1996-2: 583-594. Cfr. Escobar Hernandez, C.
(1996): “Comunidad Europea y Convenio Europeo de Derechos Humanos: el fin
de una vieja polémica? (Comentario al Dictamen 2/94 del TJCE de 28 de marzo de
1996)”, Revistas de Instituciones Europeas, 1996/3: 817-838.
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profesional de acuerdo con sus capacidades. La ensefianza sera libre.
Se asegurara el derecho de los padres a hacer impartir esta educa-
cion de acuerdo con sus convicciones religiosas y filosoficas”. Mien-
tras que, por su parte, la Carta comunitaria parte del reconocimien-
to del derecho de todo trabajador comunitario a la libre circulacion
(art. 1), para lo cual es necesario el establecimiento de una serie de
prestaciones de tipo social entre las que se encuentra el “poder tener
acceso a la formacion profesional y seguir beneficiandose de ella a
lo largo de toda su vida activa”, sin discriminacion alguna y en espe-
cial la fundada en la nacionalidad (art. 15). Debe precisarse asimis-
mo que en la presente Carta se contiene una referencia, aunque de
manera indirecta, a la edad minima de escolarizacion, ya que en su
art. 20 se dispone que “(...) la edad minima de admision al trabajo
no debera ser inferior a la edad en la que cese el periodo de esco-
larizacion obligatoria, y en ningtn caso inferior a 15 anos”. Se esta-
blece de este modo una regla general para todos los Estados miem-
bros que obliga a acomodar sus respectivos sistemas educativos,
adoptando la edad minima de 15 afos como referencia para la edu-
cacion obligatoria.

Por su parte, la ciudadania de la Union, que viene a ocupar por
primera vez un lugar destacado dentro del contenido de los Tratados”,
supone la creacién —tal y como lo precisa Mangas Martin— “de un
vinculo juridico comun que liga (a todos los nacionales de los Esta-
dos miembros) a la Union Europea, a una Unién Europea fundada
en las Comunidades Europeas (CECA-CE-CEEA/EURTOM) y en las
formas de cooperacion intergubernamentales en materia de Politica
Exterior y de Seguridad Comun (PESC) y de cooperacion en los
ambitos de la justicia y de los asuntos de interior”®. Ciudadania de
la Union que aparece integrada por un conjunto de derechos y obli-
gaciones (cfr. arts. 8.A a 8.E del TCE en relacién con los arts. 138.D
y 138.E) que se podran disfrutar en todo el territorio de la Union
(art. 8.2 del TCE)¥, y que por lo que a nuestro objeto de estudio se

47 A este respecto, vid. Preambulo y art. B del TUE y nuevo art. 8.1 del TCE.

4 Mangas Martin, A.: “La ciudadania de la Unién Europea”, op. cit.: 34.

# En la propuesta oficial de Espana esta ciudadania se concibe como “el estatuto
personal e inseparable de los nacionales de los Estados miembros, que por su
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refiere se manifiesta con especial incidencia en la libre circulacion de
las personas™® y en el principio de no discriminaciéon®. Nos encon-
tramos, pues, ante un concepto subsidiario directamente vinculado
al de nacional de un Estado miembro (cfr. art. 8.1 del TCE), en el que
se establece la configuracion de un estatuto propio en sus relaciones
con la Unidn, que no puede entenderse sustitutivo o superpuesto al
estatuto que les es reconocido en cada uno de los Estado miembros
de los que son nacionales®.

En cuanto a las temdticas de la cultura y la investigacion en su
relacion con la educacion, se debe precisar que las mismas no apa-
recen en el mencionado Tratado bajo la ribrica del mismo Capitulo,
ni tan siquiera bajo el mismo Titulo, ya que —como se ha sefialado—
la educacion integra el Capitulo IIT del Titulo VIII relativo a la “Poli-

pertenencia a la Unién son sujetos de derechos y deberes especiales propios del
ambito de la Unién y que se ejercen y tutelan especificamente dentro de las fron-
teras de ésta, sin perjuicio de que tal condiciéon de ciudadano europeo se proyecte
también fuera de esas fronteras” (cit. “Hacia una ciudadania europea”, Revista de
Instituciones Europeas, 1991-1: 333-338).

0 Cfr. Jiménez de Parga, P. (1994): La libre circulacion de personas en la Europa
comunitaria. Madrid: Ed. Tecnos; Lirola Delgado, 1. (1994): Libre circulacion de
personas y Union Europea. Madrid: Ed. Civitas.

1 Cfr. Lenerts, K. (1991): “L’egalité de traitement en Droit Communautaire. Un prin-
cipe unique aux apparences multiples”, Cabiers de Droit Européen: 3 y ss.; Lifndn
Nogueras, D. J. (1992): “De la ciudadania europea a la ciudadania de la Unién”,
Gaceta Juridica de la C.E.E., D-17 (ndm. monografico sobre el T.U.E.): 63-99; Man-
gas Martin, A.: “La ciudadania...”: 41-54; Pérez Gonzalez, M. (1993): “El estatuto del
ciudadano europeo”, Esparia en Europa: nueva dimension de la seguridad y la
libertad. Madrid: Ministerio del Interior: 45-64; Schockweiler, F. (1991): “La porté du
principe de non-discrimination de l'article 7 du Traité CEE”, Rivista di Diritto Euro-
peo: 3y ss.

2 Cfr. Bru Pruron, C. (1994): La ciudadania europea. Madrid; Escobar Herndndez,
C. (1998): “Extranjeria y ciudadania de la Union Europea”, Extranjeria e inmigra-
cion en Espana y la Union Europea, Coleccion Escuela Diplomdtica n® 3. Madrid:
108 y ss.; Lindn Nogueras, D. J. (1993): “La ciudadania de la Unién Europea”, en
Rodriguez Iglesias, G. C. y Lindn Nogueras, D. J., El Derecho comunitario europeo
y su aplicacion judicial. Madrid: 271 y ss.; Pérez Gonzilez, M. (1995): “La ciudada-
nia de la Unién Europea: un estatuto evolutivo”, El Tratado de la Union Europea.
Andalisis juridico, Documentacion Juridica n® 82-83. Madrid: 77 y ss.; Pérez Vera, E.
(1993): “La ciudadania europea en el Tratado de Maastricht”, Hacia un nuevo orden
internacional y europeo. Homenaje al prof. Don Manuel Diez de Velasco. Madrid
1993, pp. 1123 y ss.
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tica Social, de Educacion, de Formacién Profesional y de Juventud”,
mientras que la cultura constituye en su totalidad el objeto del Titulo
IX (art. 128) y la investigacion y el desarrollo tecnolégico son regula-
dos en el Titulo XV (arts. 130.F a 130.Q). A pesar de su situacion
estructural, la relacion entre las mismas parece incuestionable, ya que
una de las funciones que se encomiendan a la primera es la difusion
en el Ambito escolar de la segunda, y mas concretamente a través de
las acciones de la Comunidad para “desarrollar la dimension europea
en la ensenanza” (art. 126.2), el “aprendizaje y la difusion de las len-
guas” (art. 126.2) y “apoyard y completard la accion de los Estados
miembros en (...) la mejora del conocimiento y la difusion de la cul-
tura y la historia de los pueblos europeos” (art. 128.2). Mientras que
su conexién con la formacién profesional la encaminan a cuestiones
mis alejadas —pero mds propias de su origen— como son las eco-
nomicas, esto es, las relacionadas con el empleo, las transformacio-
nes industriales o técnicas, la capacitacion laboral, etc., y todo ello
conectado con la investigacion y el desarrollo tecnolégico.

Ahora bien, debe sefalarse asimismo que para la adopcion de
medidas de fomento en cualquiera de los tres campos por parte de
la Comunidad se prevén procedimientos distintos. Asi, mientras que
las medidas de promocion o de fomento para la consecuciéon de las
acciones previstas en el art. 126, y que se pueden considerar como
las propiamente educativas, el Consejo debe, previa consulta al
Comité Economico y Social y al Comité de las Regiones, adoptarlas
de conformidad con lo previsto en el art. 189 B y las recomendacio-
nes por mayoria cualificada y a propuesta de la Comision (art. 126.4),
en materia de cultura tanto las primeras como las segundas deben
aprobarse por unanimidad de dicho érgano, durante todo el proce-
dimiento previsto igualmente en el art. 189 B para las primera y a
propuesta de la Comision las segundas (art. 128.5); y, por ultimo, en
relacién con la formacién profesional se prevé la posibilidad de que
el Consejo adopte aquellas medidas que considere oportunas para la
realizacion de los objetivos establecidos en el art. 127, previa consulta

> Cfr. Aldecoa Luzarraga, F. y Unceta Barrenechea, J. (1997): “Cultura en el TUE:
hacia la superacion del déficit cultural de los Tratados”, La Union Europea en los
albores de un nuevo siglo. Madrid.
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Unicamente al Consejo Econémico y Social, con arreglo al procedi-
miento previsto en este caso en el art. 189 C. Sin embargo, se debe
matizar que las medidas de promocién o de fomento en ninguno de
los tres ambitos podran suponer la armonizacion de las disposicio-
nes legales y reglamentarias de los Estados miembros. Tampoco
parece que, en relacion con la formacion profesional, exista la posi-
bilidad de que el Consejo pueda adoptar recomendaciones, ya que
el articulo 127, apartado 4, al contrario de lo que sucede con los arti-
culos 126 y 128, no hace referencia alguna a este instrumento.

Como plasmacién de dicha cooperacién en el Aambito de la edu-
cacion se adopta, el 14 de marzo de 1995, el Programa SOCRATES
con una duracion de cinco anos. El mismo, que tenia como ambito
espacial de aplicacion el de los 15 Estados miembros mas Noruega,
Islandia, Liechtenstein, Chipre, Hungria, Rumania y la Republica
Checa, tiene como objeto principal contribuir a mejorar la calidad de
la ensenanza de los jovenes, conocer mejor la dimensién europea,
desarrollar un sentimiento mas fuerte de identidad europea y fomen-
tar la capacidad de adaptarse a los cambios econOmicos y sociales
de nuestro tiempo.

5. Un eslab6én mas lo encontramos con la entrada en vigor, en
1999, del Tratado de Amsterdam, hecho el 2 de octubre de 1997. En
el mismo se reconoce el papel de fundamento axiolégico de los
derechos humanos en el seno de la Comunidad Europea, al dispo-
ner —en su art. 0, apartado 1— que “la Unién se basa en los prin-
cipios de libertad, democracia, respeto de los derechos humanos y
de las libertades fundamentales y el Estado de Derecho, principios
que son comunes a los Estados miembros™*. Ello, sin embargo, no
supone un cambio sustancial en relacion con la presente tematica
respecto del atribuido en el Tratado de Maastricht, lo que ha llevado
a afirmar que “desde el punto de vista de los derechos humanos, el
modelo de la Unién Europea permanece inalterado, produciéndose
la misma a través del sistema pretoriano establecido por el Tribunal
de Justicia desde hace tres décadas. A lo que se anade que tampoco
se ha dado paso alguno en relacion con la adhesion de las Comuni-
dades Europeas al Convenio Europeo de Derechos Humanos, lo que

> Vid. asimismo los arts. 7, 11, apartado 1, y 49 del TUE y 177, apartado 2, del TCE.
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excluye la posibilidad de un control internacional extracomunitario
sobre la forma en que las instituciones comunitarias, en el ejercicio
de sus funciones, respetan el principio genérico de garantia de los
derechos humanos en que se basa la Union”.

En cuanto a la politica educativa de la Union, el Tratado hace
referencia por primera vez de modo explicito a la importancia de la
dimension europea en la ensefianza, favoreciendo la movilidad de
estudiantes y profesores, impulsando el reconocimiento de diplo-
mas, promoviendo la cooperacion entre los centros escolares, cam-
biando experiencias sobre cuestiones comunes de los sistemas edu-
cativos y favoreciendo los intercambios de alumnos®. Ahora bien, la
presente materia sigue estando encuadrada dentro del Titulo relativo
a la “Politica Social, de Educacion, de Formacién Profesional y de
Juventud”, que ahora es el XI, dedicandole el Capitulo 3 (articulos
actuales 149 y 150), y se le sigue relacionando mdas con la proble-
matica relativa al reconocimiento de titulos y diplomas académicos®’
dentro del ambito de la libre circulacion de personas, que con la
difusion de la cultura en el marco de la Union. En relacion a esta ulti-
ma, sigue siendo objeto de un Titulo propio, en este caso el XII, el
cual estd constituido por el articulo 151%. Salvo las mencionadas
modificaciones formales, nada nuevo introduce el Tratado de Ams-
terdam por lo que a la politica educativa de la Unién Europea se
refiere, por lo que la misma seguird configurindose como una mate-
ria subsidiaria de la Comunidad, con el fin de completar y apoyar,
mediante recomendaciones y medidas de fomento, las acciones que
los Estados miembros puedan adoptar “en cuanto a los contenidos
de la ensenanza y a la organizaciéon del sistema educativo, asi como
de su diversidad cultural y lingtiistica” (art. 149.1).

Donde si se han producido las modificaciones mas trascenden-
tales es en el procedimiento previsto para la tramitacion de las medidas

> Escobar Herndndez, E. (1997): “La proteccion internacional de los derechos
humanos (II)”, en Diez de Velasco, M., Instituciones de Derecho Internacional
Priiblico, 11* ed. Tecnos: Madrid p. 560.

5 Cfr. Batanero, M.: “Las dimensiones europeas en la ensefianza”, op. cit.: p. 9.

7 Vid. art. 47 del TCE.

8 Cfr. Jauregui Oroquieta, J. A. (1998): “La emergencia de un modelo cultural”, El
Tratado de Amsterdam. McGraw Hill: Madrid pp. 781-789.
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de fomento en relacion con las politicas educativa, formacién profe-
sional y cultura, ya que todas ellas —al contrario de lo que sucedia
con anterioridad— se tramitaran de conformidad con el procedi-
miento previsto en el art. 251, el cual establece un procedimiento de
codecision inédito hasta la actualidad, toda vez que el papel del Par-
lamento Europeo cobra una gran relevancia en la toma de decision
de dichos actos. Debe, no obstante, precisarse que en relaciéon con
los actos relativos tnicamente a la cultura, el Consejo a lo largo de
este procedimiento se pronunciard por unanimidad (art. 151.4), y no
por mayoria cualificada, como sucede en los temas de educacion
(arts. 149.4 y 251.2). Amén de que los actos relacionados con la rea-
lizacion de los objetivos de la formacion profesional, que con ante-
rioridad no debian consultarse previamente al Comité de las Regio-
nes, a partir del Tratado de Amsterdam sf deberan someterse a dicho
tramite.

Junto a las modificaciones directamente resenadas, cabe hacer
referencia a otro elemento que supone igualmente un salto cualitati-
vo con respecto al sistema anterior, y que no es otro que la incorpo-
racion dentro del Tratado de la Comunidad Europea del principio
general de no discriminacion (articulo 13), lo que ha tenido una espe-
cial incidencia en el ambito de la educacion y de la formacion, dando
lugar dentro del ambito de desarrollo derivado de este precepto a la
aprobacion de dos directivas. La primera, Directiva 2000/43/CE del
Consejo, de 29 de junio de 20007, tiene por objeto la proteccion de
la igualdad de trato con independencia del origen racial o étnico, para
lo cual prohibe toda discriminacion, tanto directa como indirecta, asi
como el acoso por motivos de raza u origen étnico en los ambito
esencialmente de las relaciones de trabajo, de las politicas sociales y
de la educacion, tanto respecto del sector publico como del privado,
incluidos los organismos publicos (art. 3). No se entienden, sin
embargo, como actos o acciones discriminatorias las llamadas “accio-
nes positivas” siempre que sean adoptadas con el objeto de garanti-
zar la igualdad de forma real y efectiva (art. 5).

% Directiva 2000/43/CE del Consejo, de 29 de junio de 2000, relativa a la aplicacion
del principio de igualdad de trato de las personas independientemente de su ori-
gen racial o étnico (D.O.C.E. n° L180, de 19 de julio de 2000 pp. 22 y ss.).
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Mientras que la segunda, por su parte: Directiva 2000/78/CE del
Consejo, de 27 de noviembre de 2000%, tiene por objeto la tutela del
derecho a la igualdad de trato a través de la ausencia de cualquier tipo
de discriminacién (art. 1), ya sea directa o indirecta (art. 2), en el ambi-
to exclusivo de las relaciones de trabajo (art. 3), entendiendo por tal
el trato desfavorable de una persona frente a otra, salvo los actos o
medidas que “los Estados miembros [puedan mantener u adoptar] des-
tinados a prevenir o compensar las desventajas ocasionales” padecidas
por las personas por motivos, entre otros, religiosos o de sus convic-
ciones (art. 7.1), o bien las disposiciones mas favorables que “los Esta-
dos miembros [puedan] adoptar o mantener para la proteccion del
principio de igualdad de trato que las previstas en la presente Directi-
va” (art. 8.1). Se pretende de este modo garantizar la igualdad de trato
en el acceso al empleo o la ocupacion (art. 1), por cuenta ajena o pro-
pia, incluidas las promocion y formacion profesionales (art. 3).

También en el ano 2000, el Consejo establecié un programa de
accion comunitario para luchar contra la discriminacién, con una
duraciéon quinquenal (2001-20006). A fin de conseguir los objetivos
del mismo (art. 2), el programa establece, en un marco transnacio-
nal, la realizacion de las acciones siguientes:

e analisis de los factores vinculados a la discriminacion, inclui-
da la realizacion de estudios y el desarrollo de indicadores
cualitativos y cuantitativos, respetando el derecho y las prac-
ticas nacionales, la evaluacion de legislaciones y practicas
contra la discriminacion para valorar su eficacia y su reper-
cusion, con una difusién efectiva de los resultados;

e cooperacion transnacional y promocion de redes europeas
entre los agentes implicados en la lucha contra la discrimi-
nacion y en su prevencion, incluidas las Organizaciones No
Gubernamentales;

e sensibilizacion, especialmente para poner de relieve la dimen-
sion europea de la lucha contra la discriminaciéon y para dar

% Directiva 2000/78/CE del Consejo, de 27 de noviembre de 2000, relativa al esta-
blecimiento de un marco general para la igualdad de trato en el empleo y la ocu-
pacion (D.O.C.E. n° L303, de 2 de diciembre de 2000 pp. 16y ss.)
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a conocer los resultados del programa, en particular, median-
te comunicaciones, publicaciones, campanas y actos diversos.

6. El Gltimo peldano hasta el momento actual cabe situarlo en la
adopcion del Tratado de Lisboa, firmado en dicha ciudad el 13 de
diciembre de 2007. En el mismo se sigue afirmando el valor axiol6-
gico de los derechos humanos en la conformaciéon de la Unién Euro-
pea, al establecerse en su articulo 2 del Tratado Consolidado de la
Unién Europea (en adelante, TCUE) que “la Union se fundamenta en
los valores de respeto de la dignidad humana, libertad, democracia,
igualdad, Estado de derecho y respeto de los derechos humanos,
incluidos los derechos de las personas pertenecientes a minorias.
Estos valores son comunes a los Estados miembros en una sociedad
caracterizada por el pluralismo, la no discriminacion, la tolerancia, la
justicia, la solidaridad y la igualdad entre mujeres y hombres”, dotan-
do a los mismos de eficacia juridica a través del reconocimiento a la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea, de 7 de
diciembre de 2000, del mismo valor juridico que a los tratados (art.
6.1), amén de seguir manteniéndose la no discriminacion como ele-
mento esencial en las politicas de la Unién, aunque en esta ocasion
bajo una férmula distinta a la mantenida en el Tratado de Amsterdam,
al disponerse en el articulo 10 del Tratado sobre el Funcionamiento
de la Union Europea (en adelante, TFUE) que “en la definicion y eje-
cucion de sus politicas y acciones, la Unién tratard de luchar contra
toda discriminacién por razén de sexo, raza u origen étnico, religion
o convicciones, discapacidad, edad u orientacion sexual”.

En cuanto a las politicas educativas en el marco de la Unién
Europea, la presente aparece entre las materias con competencia por
parte de la Union, atribuyéndole funciones de apoyo, coordinacion
y complementariedad a la accion de los Estados Miembros (art. 6
TFUE). La materia educativa se encuadra dentro del Tratado sobre
Funcionamiento de la Unién Europea (en su version consolidada, en
adelante TFUE), en su Titulo XII, bajo la ribrica “Educacion, Forma-
cion Profesional, Juventud y Deporte”, v en concreto en los articulos
165 y 166. Estos no son mds que una réplica de los antiguos articu-
los 149 y 150 del TCE, por lo que vale lo ya manifestado en relacion
con el Tratado de Amsterdam.
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7. No puede darse término a este apartado sin hacer referencia,
de una manera mas pormenorizada, a la Carta de Derechos Funda-
mentales de la Unién Europea (en adelante, la Carta), toda vez que
en ésta si se reconoce y garantiza el derecho a la educacién no sélo
desde la perspectiva de la formacion o del reconocimiento de titulos
y diplomas académicos, sino como derecho subjetivo de naturaleza
fundamental. La Carta fue aprobada por la Cumbre del Consejo Euro-
peo celebrada en Niza los dias 7 al 10 de diciembre de 2000, aun-
que luego ha sido modificada en la Cumbre de Estrasburgo, de 12
de diciembre de 2007.

Por lo que se refiere a su estructura, la Carta se articula en base
a siete bloques o capitulos, a saber: dignidad, libertades, igualdad,
solidaridad, ciudadania, justicia y disposiciones generales, recono-
ciendo el derecho a la educacion en su articulo 14, formando parte
de los derechos de libertad, lo que lo constituye y transforma en un
derecho frente al Estado mas que en un derecho en el Estado, como
es el concepto clasico de este derecho entendido no como un dere-
cho de primera generacion, sino de segunda generacion.

Por lo que se refiere a su contenido, cabe senalar que en su
apartado 1 se recoge un contenido casi idéntico al ya recogido en
otros textos internacionales anteriores de derechos humanos como
puede ser la Declaracion de 1989 sobre Derechos y Libertades Fun-
damentales. Mientras que el apartado 2, que se diferencia de conte-
nidos anteriores en la materia en el marco de la Unién Europea, se
aproxima al contenido previsto en el articulo 26 de la Declaracion
Universal de Derechos Humanos. Por ultimo, en el apartado 3 se
produce una simbiosis entre el contenido ya previsto en textos ante-
riores en el ambito de la Unién Europea por el que se reconoce “el
derecho de los padres a garantizar la educacion y la ensenanza de
sus hijos conforme a sus convicciones religiosas, filosoficas y peda-
go6gicas” y la incorporacion del contenido del apartado 3 del articu-
lo 13 del PIDESC: “Se respetan, de acuerdo con las leyes nacionales
que regulen su ejercicio, la libertad de creacion de centros docentes
dentro del respeto a los principios democraticos”.

Partiendo del contexto general descrito de la educacion y la cul-
tura en el marco de la Comunidad se va a encuadrar el analisis con-
creto de la educaciéon en su conexiéon con determinados grupos
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especiales, basados éstos en un elemento de vulnerabilidad que les
hace especialmente sensibles a practicas de discriminacion o respec-
to de los cuales deben establecerse politicas activas de promocion y
de cohesion social por parte de los poderes publicos, cuestion ésta
de la que nos ocuparemos con mayor profundidad en las paginas
siguientes.

III. DERECHO A LA EDUCACION E INTEGRACION DE LAS PERSONAS
Y LOS GRUPOS VULNERABLES EN LA LEGISLACION DE LA UNION
EUROPEA

1. La promocion de la educacién intercultural

Por lo que respecta a la temdtica de la educacion en su cone-
xion con los grupos vulnerables, cabe precisar que la misma se
conecté6 —en un principio— con el pilar basico comunitario de la
libre circulacion de trabajadores, y posteriormente de personas,
mientras que en la actualidad —aunque sigue conectada con la con-
secucion efectiva de dicho derecho comunitario a través del ele-
mento de la ciudadania europea— est sufriendo leves cambios, pro-
ducidos éstos esencialmente por la introduccion de la dimension
europea de la educacion y, dentro de ella, por el fenémeno del inter-
culturalismo o pluralismo cultural®.

A este respecto, la década de los noventa ha representado un
avance sin duda significativo en la tutela de una educacion intercul-
tural en el 4mbito de la Union Europea®. En este sentido, cabe des-
tacar dos hitos como los mas trascendentes en esta evolucién, a
saber: el primero en 1991, con la proposicion por el Parlamento
Europeo a favor de la creacion de una nueva linea presupuestaria
con el fin de ayudar a financiar el trabajo en el terreno concreto de
la educaciéon intercultural, y el segundo en 1993, con la entrada en
vigor del Tratado de Maastricht, el cual contiene —como se ha puesto

1 Cfr. Fraceskides, R. (1997): Vers de nouvelles perspectives interculturelles. Office
des Publications Officielles des Communautés Européennes, Luxemburgo 1997.

92 Cfr. Comision Europea (1994): La Comunidad del estudio: la educacion intercul-
tural en Europa. Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas,
Luxemburgo 1994.
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de manifiesto— importantes disposiciones sobre la ensenanza y la
formacion.

En cuanto a la linea presupuestaria (B3-1003: Educacion inter-
cultural), la misma ha permitido a la Unién Europea avanzar en el
desarrollo de una educacion intercultural a través de la financiacion
de proyectos, asi como del intercambio de informacion y experien-
cia entre los Estados miembros. A fin de conseguir los mencionados
objetivos, cabe senalar que la resenada resolucion parlamentaria
contenia las siguientes propuestas: “a) dar un nuevo impulso a la
politica de la ensenanza para permitirle afrontar las nuevas afluen-
cias de inmigrantes; b) prevenir el peligro de que las nuevas politi-
cas educativas formuladas en respuesta al mercado Gnico no tuvie-
ran en cuenta a los grupos menos favorecidos; y ¢) reforzar la
influencia de la politica educativa en la prevencion del racismo y de
la xenofobia en Europa”®.

Junto al significativo avance que supuso la propuesta mencio-
nada, y en la misma linea de afirmaciéon de una politica educativa
intercultural en el marco de la Unién Europea, deben incluirse las
disposiciones del Tratado de Maastricht, y en especial la contenida
en su articulo 126, el cual sirve de fundamento juridico tanto a ini-
ciativas propias de la Union Europea en el ambito de las politicas
educativas interculturales, como a las propuestas de politicas de coo-
peracion en el ambito de la ensefianza y de la formacion.

Todo ello supone, sin lugar a dudas, un auténtico reto para la
Union Europea, tanto desde la perspectiva de la consecucion de uno
de sus pilares basicos: la libre circulacion de personas®, como desde
la perspectiva de la consecucion de una auténtica unidad politica.
Desde el punto de vista de la primera de las perspectivas, cabe pre-
cisar que si se quiere conseguir tal objetivo es necesario que los Esta-
dos miembros garanticen no solo la desaparicion de las fronteras den-
tro del ambito de mercado tnico, sino también que quienes cruzan

% Vid. a este respecto, la Declaracion Comun del Parlamento Europeo, del Conse-
jo, de los representantes de los Estados miembros reunidos en el seno del Consejo
y de la Comision contra el Racismo y la Xenofobia, de 11 de junio de 1986.

o4 Cfr. Jiménez De Parga, P. (1994): La libre circulacion de personas en la Europa
comunitaria. Madrid: Ed. Tecnos; Lirola Delgado, 1. (1994): Libre circulacion de
personas y Union Europea. Ed. Civitas, Madrid 1994.
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dichas fronteras no se vean obligados a dejar atras a sus familias ni
a comprometer las perspectivas educativas y culturales de sus hijos.

Por su parte, desde la segunda de las perspectivas, cabe sena-
lar que la no integracién de estos colectivos, ademas de poner en
peligro las posibilidades de formacion y de empleo de estas perso-
nas, contribuird a la desunion y exclusién sociales, asi como al
aumento de actitudes racistas, nacionalistas y xenofobas®. Por ello,
la educacion intercultural resulta un elemento esencial en la conse-
cucion no solo del estatuto de ciudadania europea, sino también de
la propia existencia de la union politica®. A este respecto, resulta
relevante la Resolucion del Parlamento Europeo, de 21 de enero de
1993, sobre la diversidad cultural y los problemas de la educacion
escolar de los hijos de inmigrantes en la Comunidad Europea®, en la
cual el Parlamento, tras considerar que “la diversidad cultural y lin-
glistica, cada vez mas presente en la vida diaria de los ciudadanos,
es una realidad en los Estados miembros de la Comunidad, pero
que no se la valora ni se la promueve suficientemente, a pesar de
que representa una mayor oportunidad de enriquecimiento de la
vida de todos los ciudadanos de la Comunidad”®, “pide a la Comi-
sion que (...) proponga al Consejo la aprobacién de un programa de
accion relativo al fomento de la educacion intercultural con objeto

% A este respecto resulta de interés la actividad desarrollada en el seno de la Comi-
sion Europea contra el Racismo y la Intolerancia, dentro del Consejo de Europa, y
en especial el informe sobre Espana contenido en el doc. CRI (99) 4, Estrasburgo,
26 de enero de 1999. Cfr. Lucas, J.: El desafio de las fronteras: derechos bumanos y
xenofobia frente a la sociedad plural. Temas de Hoy, Madrid 1994.

% Cfr. Lamo de Espinosa, E. (ed.) (1995): Culturas, Estados, ciudadanos: una apro-
ximacion al multiculturalismo en Europa. Madrid: Alianza Editorial; Lucas, J.: Euro-
pa: jconvivir con la diferencia?: racismo, nacionalismo y derechos de las minorias.
Civitas, Madrid 1992.

% Doc. A3-0399/92.

% En este contexto se integran todas las politicas activas de cultura europea y lin-
glisticas de la Union Europea. En relacion a esta temadtica, vid. Corretja Torrens, M.
(1995): L'accié europea per a la proteccio dels drets lingiiistics. Barcelona: Escola
d’Administracié Publica de Catalunya; Sanmarti Roset, J. M.: Las politicas lingiiisti-
cas y las lenguas minoritarias en el proceso de construccion de Europa. Bilbao: Ins-
tituto Vasco de Administraciéon Publica. Desde una perspectiva global de los dere-
chos linglisticos, vid. Fernandez Liesa, C. R.: Derechos lingiiisticos ) Derecho
internacional. Dykinson, Madrid 1999.
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de lograr la integracion de los hijos de inmigrantes en los sistemas de
educacion y de formacion profesional de los Estados de acogida, asi
como la ampliacion del aprendizaje de todos los ninos, con el fin de:

e mejorar la calidad de la educacion escolar de todos los hijos
de inmigrantes, mediante el fomento de la cooperacion y el
intercambio de informacién y experiencias en todos los
ambitos del sistema educativo y entre todos los interlocuto-
res de los organismos de formacién, en colaboracién con la
red EURYDICE;

e contribuir a la modernizacion y flexibilizaciéon del sistema
educativo en los Estados miembros, mediante el ensayo, la
evaluacion y la difusién de iniciativas innovadoras de edu-
cacion en dos lenguas principales;

e mejorar las condiciones para la comprension y tolerancia
entre los distintos grupos étnicos y culturales, asi como
aumentar la aportacion de la educacion escolar a la lucha
contra el racismo y la xenofobia, mediante el fenémeno de
la educacién intercultural;

e hacer posible el desarrollo y la aplicacién de nuevos enfo-
ques metodolégicos y didacticos de educacion intercultural
mediante el fomento de la cooperacion y del intercambio de
experiencias en el ambito de la formacion de profesores”
(apartado 19).

Mientras que, desde el punto de vista de los Estados miembros,
éstos deben promover una dimensién europea en la educacion,
adaptada a la situacion econémica de cada Estado, con el objetivo
de desarrollar el espiritu civico y los valores de pluralismo y tole-
rancia y se pretende que “contribuyan, entre otros, de forma signifi-
cativa a reducir la xenofobia y a promover y a estimular la toleran-

»69

cia y la comprension mutua Para la consecucion de estos

% Batanero, M.: “Las dimensiones europeas en la educacion”, op. cit., p. 14. Cfr.
Mier I Albert, J.: “La lucha contra el racismo y la xenofobia y la dimension europea
de la educacion”, Boletin de informacion sobre las Comunidades Europeas, n° 38:
1992 pp. 31-36.
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objetivos, la Comision ha adoptado para el periodo 2000-20067° una
serie de acciones comunitarias orientadas al dmbito concreto de las
escuelas, ya que se considera a éstas como elemento esencial para
sentar las bases de la conciencia y de la ciudadania europeas’.

No obstante, hasta la actualidad la actividad desarrollada en el
seno de los distintos organismos de la Union Europea en materia de
diversidad cultural se ha centrado en tres ambitos de aplicacion sub-
jetiva: los inmigrantes, los gitanos e itinerantes y las personas que
ejercen actividades ambulantes, por lo que el presente trabajo se cen-
trard principalmente en los tres colectivos mencionados, siendo cada
grupo objeto de un estudio pormenorizado en un apartado propio.

2. La educacion de personas pertenecientes a grupos vulnerables

2.1. La educacion de las personas migrantes

Por lo que respecta a los migrantes, se debe senalar que la acti-
vidad en el ambito de la ensenanza y la formacion se encuadra, en
la actualidad, dentro de las politicas mas amplias bien de la libre cir-
culacion de personas en el caso de los ciudadanos comunitarios,
bien de inmigracion o de asilo y refugio para las personas de origen
extracomunitario. Ello supone, en el caso concreto de las prestacio-
nes sociales, que la misma se plantee en términos distintos cuando
se trata de migrantes de origen no comunitario que de migrantes
comunitarios. Desde el punto de vista del Derecho comunitario,
stricto sensu, la libre circulacion de personas y los miembros de su
familia debe distinguirse de las politicas de integracion de los
migrantes extracomunitarios, ya que los primeros, en tanto que ciu-
dadanos de la Union, gozan del derecho a la libre circulacion junto
al disfrute de iguales condiciones sociales que los nacionales de ese

7* Vid. Comunicacion de la Comisién “Por una Europa del conocimiento” (COM (97)
563 final, de 12 de noviembre de 1997).

"L En esta linea, se ha dicho que el espacio educativo “permitird un enriquecimien-
to de la ciudadania puesto que se compartiran valores comunes y se desarrollara el
sentimiento de pertenencia a un espacio social y cultural comin” (cit. Batanero, M.:
“Las dimensiones...”, op. cit.: 14).
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Estado’, mientras los segundos estan sujetos a restricciones de entra-
da y establecimiento’.

Distinciones que debemos observar si se producen o no de igual
manera en el ambito de la educacién, ya que no puede obviarse el
hecho de que la misma es considerada en este ambito como una con-
creta prestacion social. Aunque se ha senalado de manera inequivo-
ca que en esta materia tales distinciones no se producen por haberse
aplicado politicas destinadas a promover la igualdad de oportunida-
des con independencia del origen nacional de las personas, si cabe
precisar la existencia de una distincion basica relativa al fundamento
de la proteccion. Asi, en relacion con las personas nacionales de Esta-
dos miembros, la proteccion estaba en un principio fundamentada en
el art. 48 del TCE; y, en cuanto a su familia, en el Reglamento 1612/68
y, posteriormente, en conexion con el art. 8.A del TUE, fundamento
que no puede extenderse en ningln caso respecto de los nacionales
de terceros Estados. Ello nos lleva a matizar incluso el principio de
no discriminaciéon por motivos de nacionalidad reconocido en los
Tratados (cfr. art. 7 del TCEE), ya que el mismo alcanza Gnicamente
como derecho subjetivo a los nacionales de Estados miembros, pero
no a nacionales de Estados no miembros™. Es mds, a partir del TUE
tanto la libre circulacion de personas como la igualdad se incluyen
como contenidos especiales de la ciudadania europea, lo que las con-
figura —como ha sefialado Mangas Martin— como “derechos auté-
nomos” de todos los ciudadanos comunitarios, y no ya como dere-
chos especiales derivados en tanto que integrantes de algiin grupo
especialmente protegido, como hasta ese momento podian ser los tra-
bajadores u otros agentes economicos”.

Mas en concreto, y en relacion a los trabajadores migrantes y a
sus familias, se puede senalar que la cuestion educativa encuentra su

72 Vid. art. 8.a del TUE en relacion con el art. 48 del TCE.

73 Cfr. Escobar Herndndez, C. (1998): “Extranjeria y ciudadania de la Unién Euro-
pea”, Extranjeria e inmigracion en Espana y la Union Europea, Coleccion Escuela
Diplomatica n° 3. Madrid: 101-126.

7 Cfr. Lenaets, K.: “L'égalité de tratement en Droit Communautaire...”, op. cit.: 3 y
ss.; Schockweiler, E.: “Le porté du principe de non-discrimination de l'article 7 du
Traité CEE”, op. cit.: 3y ss.

75 Mangas Martin, A.: “La ciudadania de la Unién...”, op. cit.: 45.
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fundamento por lo que a los trabajadores se refiere en el art. 58 del
TCEE, mientras que respecto a sus familias la proteccion se encuen-
tra en el Reglamento (CEE) n°1612/68 del Consejo, de 15 de octubre
de 1968, relativo a la libre circulacion de trabajadores en el interior
de la Comunidad’®, y en concreto en su art. 12. Ahora bien, en este
mismo contexto, pero referido a la educacion de los hijos de migran-
tes, que tiene su origen en el primer Programa de Accién Comunita-
rio sobre Educacion y Formacion, aprobado en 1976, y en la Direc-
tiva 77/486/CEE, de 1977, relativa a la educacion de los hijos de
trabajadores migrantes, se adopto la decision de que las medidas a
favor de la educacion de los hijos de migrantes, cuyos padres fueran
nacionales de los Estados miembros, se aplicarian igualmente a los
hijos de trabajadores de terceros paises. En concreto, se adopta una
declaracion adjunta a la mencionada Directiva en la que se contiene
un compromiso del Consejo de evitar toda discriminacion basada en
la nacionalidad del alumno”.

El primer Programa de Accién se estableci6 —como ya se ha
senalado anteriormente— en la Resolucion del Consejo y de los Minis-
tros de Educacion, reunidos en el seno del Consejo, de 9 de febrero
de 197678 sobre un programa de accion en materia de educacion.
En la misma, a fin de precisar el alcance del mencionado art. 12 del
Reglamento n°® 1612/68, se establece como primera prioridad del
Programa de Accion la educacion de nifos extranjeros, establecien-
do la adopcion de una serie de medidas tanto a nivel nacional como
comunitario. En el ambito nacional, se incluye la implantacion de sis-
temas de recepcion para permitir a los niflos adaptarse al sistema
escolar y al modo de vida del pais de acogida, asi como conservar
su lengua materna y su cultura. Por su parte, a nivel comunitario se
sientan las bases para el intercambio de informacién y de experien-
cias en forma de proyectos piloto que permitan la comparacion y
evaluacion de la ensefianza en este campo. A este respecto, una de
las funciones de los proyectos piloto puestos en marcha como parte

7 D.0.C.E. n° L257, de 19 de octubre de 1968.

77 Secretaria General del Consejo: Recopilacion de textos relativos a la politica social,
R/1832 f/77 (SOC) ec. Bruselas, 1978.

8 D.O.C.E. n° C 38, de 19 de febrero de 1976: 1.
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del presente programa de accién consistié en colmar las lagunas
existentes en la imparticion de formacion escolar a los nifios migran-
tes, para lo cual se crearon redes en las que se intercambiaban infor-
macién y experiencias mutuas, lo que ha permitido que los Estados
con una mayor tradiciéon inmigratoria transfirieran su experiencia a
los paises con inmigracion mas reciente. Como resultado de ello, la
Comision Europea prestd, entre 1976 y 1991, su apoyo a 36 proyec-
tos piloto, todos ellos de duracion plurianual.

No obstante, en 1991 la Comision decidié interrumpir su apoyo
a los proyectos nacionales y concentrar sus ayudas en fomentar la
cooperacion y los intercambios entre organismos competentes en los
Estados miembros. En esta misma linea, en 1993 se ha aprobado el
segundo Programa de Accion (Socrates), en el que igualmente se
hace mencion especifica de la educacion intercultural. En este nuevo
marco, el trabajo se enfoca en tres temas generales:

1) fomento de la educacion intercultural en las escuelas y en el
entorno escolar;

2) ensenanza de la lengua y cultura del pais de acogida; y

3) ensefianza de la lengua y cultura maternas’.

Con este nuevo enfoque, lo que se pretende es, por un lado, el
desarrollo de herramientas pedagdgicas y el intercambio de material
y experiencia mediante la cooperacion y las visitas a otros Estados
miembros, y, por otro, el fomento de las tomas de contacto, espe-
cialmente con asociados en el pais de origen (esto incluye activida-
des que van desde programas de formacion de profesorado y visitas
de estudio hasta la puesta a punto de material pedagégico y de pro-
gramas de estudio). Todo ello con la finalidad de conseguir, por lo
que a nuestra tematica se refiere, alguno de los objetivos o directri-
ces siguientes:

7 Por ejemplo, en relacion con las llamadas “lenguas maternas”, con el apoyo de
la Comision se ha conseguido la puesta a punto de material didactico para la ense-
nanza de las lenguas y las culturas italiana, griega, espafola, portuguesa, turca,
arabe, punjabi, urda y bengali (cit. Comisién Europea: Informe sobre la educacion
de los hijos de migrantes..., op. cit.: 20).
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a) inclusion de la educacion intercultural en las politicas edu-
cativas y en los programas de estudio de los centros de
ensenanza;

b) educacion intercultural en la comunidad local que implique
vinculos entre, por ejemplo, escuelas, servicios sociales,
familias, etcétera;

¢) enlace hogar-escuela entre alumnos, padres y profesores; y

d) lucha contra el racismo y la xenofobia®.

El segundo avance normativo de importancia®! lo constituyé la
Directiva de 25 de julio de 1977 (77/486/CEE)¥, relativa a la escola-
rizacion de los bijos de trabajadores migrantes®. La Directiva tiene
por objeto el reconocimiento y garantia del derecho a la educacion
gratuita, la igualdad de oportunidades y la integracion de estos ninos
en el medio educativo y en el sistema de ensefianza del pais de aco-
gida. Para el cumplimiento de dichos objetivos, la citada norma esta-
blece disposiciones en las que se acoge un contenido minimo rela-
tivo a la acogida, recepcion y escolarizacion que los Estados de
acogida deberan incorporar a su legislacion nacional, “de acuerdo
con su situacion nacional y su sistema juridico”. Entre las medidas
escolares a fomentar, se encuentran la ensefianza de la lengua y la
cultura del pais de acogida (art. 2), asi como la lengua y la cultura
maternas® (art. 3).

Si en relacion con el art. 12 del Reglamento n° 1612/68 se ha
senalado que el mismo “establece una norma general que, en el

80 Cfr. Mier I Albert, J. (1992): “La lucha contra el racismo y la xenofobia y la dimen-
sion europea de la educacién”, Boletin de informacion sobre las Comunidades
Europeas, n° 38 pp. 31-306.

81 Incluso es considerada como el eje central del dispositivo comunitario en mate-
ria de educacion de nifos inmigrantes.

82D.0.C.E. n° L 199, de 6 de agosto de 1977.

8 Su entrada en vigor se produjo en 1981.

8 En relacion con la politica lingiiistica de la Union Europea, vid. Corretja Torrens,
M. (1995): L'accié europea per a la proteccio dels drets lingtiistics. Barcelona: Esco-
la I’Administracié Publica de Catalunya; Fernandez Liesa, C. R.: Derechos lingiiisti-
cos y Derecho Internacional: Dykinson, Madrid 1999 pp. 80-82; Sanmarti Roset,
J. M.: Las politicas lingtiisticas y las lenguas minoritarias en el proceso de construc-
cion de Europa. Bilbao: Instituto Vasco de Administracion Puablica.
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ambito de la ensefianza, impone a todo Estado miembro la obliga-
cion de garantizar la igualdad de trato entre los nacionales y los
hijos de los trabajadores nacionales de otro Estado miembro esta-
blecido en su territorio”, como consecuencia del contenido de la
mencionada Directiva se puede afirmar el reconocimiento, en el
ambito comunitario, de un derecho subjetivo por parte de los tra-
bajadores de otro Estado miembro establecido en su territorio, asi
como de su familia, a recibir una ensefianza basica gratuita en el
Estado miembro de acogida igual que la prestada a sus nacionales.
A tal efecto, se reconocen una serie de derechos a fin del hacer efec-
tivo el mismo, a saber:

e ¢l derecho a la igualdad, asi como su correlato negativo el
principio de no discriminacién, en este caso, por motivos de
nacionalidad, tanto en lo que respecta al trato en la admi-
sién y medidas generales dirigidas a facilitar la participacion
e integracion en la ensenanza (v. gr., ayudas al estudio,
manutencion, etc.)®, como en las ayudas a la formacion del
alumno en el extranjero®, incluso aunque la misma sea en
su nacion de origen¥; y

e ¢l derecho a recibir ensefianza de la lengua del Estado de
acogida, impartida por un profesor con la formacién especi-
fica correspondiente.

Finalmente, se debe senalar que, aunque se impone a los Esta-
dos miembros la obligacion de promover, en cooperacion con los
paises de procedencia y en coordinacién con la ensefianza normal,
una ensefanza de la lengua materna y de la cultura del pais de
origen, en cuanto a su garantia la norma en cuestion deja a los
Estados miembros, como no puede ser de otra manera, la entera

8 Vid. STJCE de 15 de marzo de 1989, asuntos 389/87 y 390/87: Echternach y Moritz
(Recopilacion de la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia y del Tribunal de Pri-
mera Instancia, 1989 p. 723).

% Vid. STJCE de 27 de septiembre de 1988, asunto 235/87: Matteucci (Recopila-
cion..., 1988-8 p. 5589).

8 Vid. STJCE de 13 de noviembre de 1990, asunto C-308/89: Carmina di Leo (Reco-
pilacion..., 1990-10 p. 4209).
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responsabilidad por lo se refiere al contenido de la ensenanza y la
organizacion del sistema educativo®.

Junto a ello, debe senalarse una vez mis que los mencionados
derechos y obligaciones no se garantizan con alcance universal, sino
Unicamente respecto de los trabajadores nacionales de un Estado
miembro que resida en el territorio de otro Estado miembro y de sus
familias (art. 1 de la Directiva 77/486/CEE). No obstante, para supe-
rar posibles situaciones de distincion con los hijos de trabajadores de
Estados no miembros, en una declaracién anexa a la Directiva el
Consejo afirmé su voluntad politica de evitar toda clase de discrimi-
nacion basada en la nacionalidad de los alumnos®. Sin embargo, es
dudoso que se pueda afirmar la existencia de un derecho subjetivo
de igual alcance que el reconocido para las personas pertenecientes
a un Estado miembro.

Por su parte, la aplicacion de la mencionada Directiva en los
Estados miembros tuvo su verificacion a través de una serie de Infor-
mes que a tal efecto se han realizado en 1984 y 1989%!, en el que se
concluyé que aquélla era desigual. Basado en esta razon, la Comision
adopt6 a partir de entonces un enfoque gradual basado en una mez-
cla de cooperacion y presion con los Estados miembros, a fin de
garantizar el respeto del derecho comunitario. Con el fin de garantizar
la coordinacion y el seguimiento de la accién comunitaria en este
campo, se crea un grupo de trabajo ad hoc formado por representan-
tes de los Estados miembros y presidido por la Comision. Asimismo,
para hacer valer el principio de subsidiariedad, la Comision decidié en
1990 suspender todo su apoyo a las experiencias nacionales o locales
en beneficio de una inversion en redes de proyectos, profesionales,
expertos y administradores de la ensefianza de los Estados miembros.

8 En relacion a como se ha integrado en los respectivos sistemas educativos de la
Unién Europea la ensenanza de los idiomas extranjeros, vid.: La ensenianza de las
lenguas extranjeras en los sistemas educativos de la Comunidad Europea. Unidad
Europea de EURYDICE. Bruselas 1993.

8 Secretaria General del Consejo (1978): Recopilacion de textos relativos a la politi-
ca social, R/1832 £/77 (SOC) ec. Bruselas.

% Doc. COM (84) 0054.

! Informe, de 3 de enero de 1989, sobre la aplicacion en los Estados miembros de
la Directiva 77/486/CEE, de 25 de julio de 1977, relativa a la escolarizacion de los
hijos de trabajadores migrantes (Doc. COM (88) 0787, final).
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Por ultimo, y en este caso dentro de la problematica mas amplia
de la politica de inmigracion y asilo, se encuentran propuestas de
programas de accion realizadas en el seno de la Union en las que se
conjugan el realismo y la solidaridad, para lo cual se han seguido los
siguientes tres ejes basicos:

e actuar sobre la presién migratoria;

e controlar las corrientes migratorias; y

e profundizar en politicas de integracion de los inmigrantes
legalmente instalados®.

En este Ultimo contexto, se hace necesario que la aplicacion de
las politicas en materia escolar y de formacién profesional, entre
otras, sean coherentes y no discriminatorias”, por lo que se ha afir-
mado que “una accion a nivel de la Unién conforme a los principios
definidos por el Tratado de la Unién Europea, en particular en su
articulo 126, puede propiciar el éxito de las politicas nacionales,
garantia de democracia y solidaridad™*
senalar que los Estados miembros se han mostrado unanimes en con-
siderar que la educacion y la formacién constituyen uno de los ele-
mentos decisivos en la integracion de los migrantes, tanto comunita-
rios como no comunitarios. En este contexto de la integracion de las
personas migrantes en el pais de acogida, el propio Tribunal de Jus-
ticia de las Comunidades Europeas ha afirmado que “es indispensa-
ble que el hijo del trabajador comunitario, que reside con su familia
en el Estado miembro de acogida, tenga la posibilidad de elegir sus
estudios en las mismas condiciones que el hijo de un nacional de este
Estado™”. Seria aconsejable e imprescindible que dicha doctrina tuvie-
ra su correlato extensivo a los trabajadores no comunitarios que resi-
dan legalmente en un Estado miembro, asi como a sus familias.

. En esta misma linea, cabe

92 Cfr. Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo sobre la
inmigracion, de 11 de octubre de 1991 (SEC (91) 1855 final).

%3 Ibidem.

%4 Comunicado de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo sobre las poli-
ticas de inmigracion y de asilo, de 23 de febrero de 1994 (COM (94) 23).

% STJCE de 13 de noviembre de 1990, asunto C-308/89: Carmina di Leo (Recopila-
cion..., op. cit., 1990-10, parrafo 13 p. 4.208).
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En consecuencia, y dentro del respeto pleno al principio de sub-
sidiariedad, se puede afirmar que la Unién Europea ha estimulado la
cooperacion entre los Estados miembros, contribuyendo sin duda
alguna a la mejora de la educacion de los hijos de los migrantes comu-
nitarios, asi como a la igualdad de oportunidades en el ambito educa-
tivo, y todo ello con independencia de su origen nacional y el recha-
zo de toda discriminacion fundada en tal motivo. En este contexto, se
debe senalar ademas que todos los programas de accion de la Comu-
nidad en el campo de la educacion y la formacion aceptan la partici-
pacion, en pie de igualdad con los alumnos de origen comunitario, de
alumnos de origen extracomunitario, siempre que hayan realizado al
menos una parte de su educaciéon o formacion en un Estado miembro
y sus padres sean trabajadores legales de terceros paises.

Ahora bien, se debe precisar a modo de conclusion que todo ello
no supone, ni debe interpretarse en ningtin caso, que el Derecho comu-
nitario establezca en materia educativa un mismo y Unico estatuto juridi-
co para todas las personas, ya que stricto sensu solo es reconocido como
derecho subjetivo para los nacionales de Estados miembros. Las presta-
ciones en materia educativa son reconocidas tnicamente a los ciudada-
nos comunitarios (art. 8.1, parrafo segundo, del TUE), mientras que res-
pecto de personas extracomunitarias legalmente establecidas en la Union
el reconocimiento de prestaciones socioeducativas se produce de mane-
ra concreta y aislada por desarrollo del derecho derivado. En este senti-
do, resulta relevante la distinta posicion que el propio Parlamento Euro-
peo ha adoptado, en su Resolucion de 21 de enero de 1993 (Doc.
A3-0399/92), respecto de la ensefianza en las lenguas maternas de las
personas nacionales de Estados miembros y de los nacionales de terce-
ros paises por parte del Estado miembro de acogida. Mientras que en el
primero de los supuestos habla de un posible derecho a la ensenanza en
la lengua materna derivado del Tratado de la Union Europea, en el
segundo viene a reconocer la imposibilidad (apartado 5%), basada en
razones de organizacion, de ofrecer a éstos una ensefianza en la lengua
materna bajo la responsabilidad del Estado de acogida (apartado 9)”.

% Vid. también apartado 6.
7 Cfr. La ensenanza de las lenguas extranjeras en los sistemas educativos de la
Comunidad Europea. Unidad Europea de EURYDICE, Bruselas 1993.



106 JOSE MARIA CONTRERAS MAZARIO

Desde este planteamiento, pareceria innecesario hacer referen-
cia a los trabajadores comunitarios en otro Estado miembro que no
es el suyo de origen como un posible grupo vulnerable, ya que
éstos no entrarian dentro del binomio clasico nacional-extranjero al
ser considerado equiparable al nacional del Estado miembro de aco-
gida. Sin embargo, ello no impide que pueda entrar a formar parte
de un grupo minoritario, sobre todo desde el punto de vista lin-
glistico, por lo que se justifica plenamente la referencia de los tra-
bajadores migrantes, tanto comunitarios como extracomunitarios,
como grupo potencialmente vulnerable e, incluso, como minoria
(lingtistica)”.

2.2. La educacion de los gitanos y grupos itinerantes

El segundo grupo potencialmente vulnerable que encuentra
una especial proteccion dentro del marco normativo de la Unidén
Europea esta representado por los gitanos y los itinerantes. No cabe
la menor duda de que los gitanos representan un grupo étnico dife-
renciado, con una cultura y una lengua propias, que en la mayoria
de los paises comunitarios son oprimidos o relegados a ambitos de
marginalidad social. La educacion representa, sin lugar a dudas, uno
de esos ambitos donde la desigualdad y la violaciéon de los derechos
propios adoptan caracteristicas supremas. No ya por la alta tasa de
absentismo escolar o de analfabetismo que en dicho grupo se pro-
duce”, sino por el desconocimiento y la ausencia de referencias que
en las materias escolares cabe encontrar de la cultura gitana.

% Cfr. Ferndandez Liesa, C. R. Derechos lingiiisticos y Derecho Internacional. Dykin-
son, Madrid 1999.

% En la Resolucion del Consejo y de los ministros de Educacion, de 22 de mayo de
1989, relativa a la escolarizacion de los niflos gitanos e itinerantes (89/C 153/02), se
senala que “considerando que la situacion actual, de manera general y en particu-
lar en el dmbito escolar, es preocupante; que tan sélo del 30 al 40% de los nifios
gitanos e itinerantes van a la escuela con cierta regularidad; que la mitad de ellos
no llega nunca a ser escolarizado; que un porcentaje muy reducido alcanza y tras-
pasa el umbral de la ensenanza secundaria; que los resultados, en particular la prac-
tica corriente de la lectura y la escritura, no guardan relacion con la presunta dura-
cién de la escolarizacion; que el indice de analfabetismo entre los adultos sobrepasa
a menudo el 50% y llega a ser, en determinados lugares, del 80% y mas”.
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A pesar de la trascendencia de los datos estadisticos que a este
respecto se han manejado en el propio seno de la Union Europea, y
que se concretan en un total de mas de 700.000 ninos, cabe senalar
que la primera referencia al mencionado grupo se encuentra de
manera expresa en la Resolucion que el Parlamento Europeo adopto
el 24 de mayo de 1984'°, relativa a la situacion de los gitanos en la
Comunidad Europea. En ella se recomienda a los Gobiernos de los
Estados miembros la coordinacion de sus actitudes e invita a la
Comisiéon a que elabore programas subvencionados con créditos
comunitarios, con vistas a mejorar la situacién de los gitanos sin des-
truir sus valores culturales especificos.

No obstante, donde la Union Europea ha fijado de manera mas
concreta y detenida su politica educativa se ha producido con la
adopcion, por el Consejo y de los ministros de Educacion reunidos
en el seno del Consejo, de la Resolucion de 22 de mayo de 1989,
relativa a la escolarizacion de los ninos gitanos e itinerantes'™. En
dicha Resolucion se declara que la cultura de los gitanos e itineran-
tes forma parte del patrimonio europeo desde hace mas de 500
anos'®,

La Resolucion, que parte de un dato tan incuestionable —pero
a la vez tan injusto— como que solo del 30 al 40% de los nifos gita-
nos e itinerantes acuden a la escuela con cierta regularidad!®, tam-
bién destaca —a pesar de la percepcion falsa que a veces se tiene al
respecto— la importancia que tiene la escolarizacion para las comu-
nidades gitanas e itinerantes. Por ambos motivos se establece un
conjunto de medidas dirigidas a superar los obstaculos que impiden
el acceso de estos grupos a la escolarizacion, medidas que deben
tomarse tanto en el plano nacional como en el comunitario. Asi, a
escala nacional las dos medidas mas importantes son las relativas a la

100 15.0.C.E. n° C 172/153, de 2 de julio de 1984 p. 153.

101 Doc. 89/C 153/02 (DOCE n° C153, de 21 de junio de 1989).

102 Cfr. Villacanas Berlanga, J. L.: “El derecho a la identidad cultural: reconocimiento
y multiculturalismo”, Revista valenciana d’Etudis autonomics, n° 24 (1998) p. 17-48.
105 En cuanto a los datos estadisticos que afectan a la educacién de manera gene-
ral, vid. Comision Europea: Las cifras clave de la educacion en la Union Europea.
Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas, Luxemburgo
1997.
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contratacion de profesorado y su formacion continua'® en especial

para trabajar con gitanos, la primera, y la contrataciéon y formacion
de profesores de origen gitano, la segunda.

Por su parte, a nivel comunitario la medida mas importante se
conecta con el intercambio de informacion y el fomento de proyectos
piloto innovadores a nivel nacional. A tal fin, las dos acciones mas
relevantes que se encomiendan a la Comunidad son las siguientes:

e organizar el intercambio de puntos de vista y de experien-
cia mediante reuniones de las partes afectadas, y especial-
mente de representantes de los gitanos y los profesores; y

e documentar, promocionar, coordinar y evaluar todas las
medidas a nivel europeo.

Todas estas medidas deben dirigirse, a nuestro entender, a la
consecucion de un doble objetivo: reafirmar a las personas inte-
grantes de estos grupos en su autoestima, mejorando su compren-
sion de la cultura y la historia que les son propias'®, el primero, y
educar a estas mismas personas en el contexto europeo del que sin
lugar a dudas forman parte, la segunda. En este sentido, hace falta
que se tomen las medidas necesarias para que los nifos gitanos ten-
gan la oportunidad de acceder y permanecer en los centros escola-
res y que en ellos se respete su persona, su lengua'® y su cultura'”’.
Es mas, a nadie escapa que gran parte del porvenir de las comuni-
dades gitanas depende de manera directa de las férmulas de escola-
rizacioén de sus hijos. Por todo ello, la adaptacion activa al medio, en
los campos social y econémico, exige actualmente adquirir unos

1% Vid. a este respecto, las Conclusiones del Consejo y de los Ministros de Educa-
cién, reunidos en el seno del Consejo, de 14 de mayo de 1987, sobre formacion
continua del profesorado (D.O.C.E. n° C 211, de 8 de agosto de 1987 p. 6).

15 Vid. art. 4.4 de la Declaracion sobre las Personas Pertenecientes a Minorias, de
1992.

106 A este respecto, vid. las Resoluciones del Parlamento Europeo de 11 de febrero
de 1983, sobre las medidas a favor de las lenguas y culturas minoritarias (D.O.C.E.
n°® C 68, de 14 de marzo de 1983: 103), y de 30 de octubre de 1987, sobre las len-
guas y culturas de las minorias regionales y étnicas de la Comunidad Europea
(D.O.C.E. n° C 318, de 30 de noviembre de 1987).

97 Vid. art. 30 de la Convencién sobre los Derechos del Nino, de 1989.
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conocimientos de base que permitan analizar y comprender una rea-
lidad cambiante. Pero al mismo tiempo tampoco puede obviarse que
tales conocimientos deben servir de instrumento a los que desean
conservar, consolidar y desarrollar una identidad cultural propia'®. A
este respecto, se puede senalar que de los estudios y reflexiones que
al respecto se han desarrollado!® indican que existe ademis una
segunda relacion, igualmente intensa, entre la situacién general y la
escolar. Asi, la gran capacidad de adaptacion de los gitanos se estd
viendo sometida a una dura prueba respecto de la cual las estrate-
gias que siempre han utilizado para adaptarse a su entorno les resul-
tan ahora inadecuadas. Como consecuencia de ello, las dificultades
para sobrevivir como grupo étnico-cultural minoritario tienden a
aumentar. Por otro lado, el ejercicio de cualquier actividad, sobre
todo profesional, exige en la actualidad unas nociones minimas de

198 Vid. art. 4.2 de la Declaracion de 1992.

1% En respuesta a las Resoluciones del Parlamento Europeo de 16 de marzo de
1985, sobre la ensenanza destinada a los ninos cuyos padres no tienen domicilio
fijo (D.O.C.E. n° 104/144, de 16 de abril de 1984), y de la precitada de 24 de mayo
de 1984, la Comision encargé al Centro de Investigaciones Gitanas de la Universi-
dad René Descartes (Paris) que realizara un estudio sobre el estado de escolariza-
cion de los nifos gitanos e itinerantes. El estudio se efectud entre finales de 1984
y finales de 1985. En el mismo se elaboré una monografia por cada Estado.

A estas monografias nacionales hay que anadir una obra sobre la educacion gitana
y sus diferencias respecto a las normas escolares. Para llevar a cabo el estudio, el
Centro de Investigaciones Gitanas formé en los diferentes Estados una red de
expertos coordinada. Las conclusiones y propuestas son el resultado de la extensa
y profunda reflexion del conjunto de los interlocutores interesados. El informe de
sintesis: La escolarizacion de los nitios gitanos y viajeros fue publicado a finales de
1986 por la Comision en la serie “Documentos” (Oficina de Publicaciones Oficiales
de las Comunidades Europeas) en alemin, inglés, espanol, francés e italiano.

En julio de 1987 se organizé una reunion entre representantes gitanos y representan-
tes de los ministerios de Educacion para precisar, partiendo del informe final, las reco-
mendaciones que podian hacerse a los Estados miembros e instituciones de la Comu-
nidad y las orientaciones que seria deseable aplicar a una politica educativa respetuosa
con la cultura y el modo de vida de las comunidades gitanas. En esta reunion se pre-
senté a los representantes gitanos y representantes de los ministerios un documento
de orientacion de cardcter provisional, el cual, una vez escuchadas y tenidas en cuen-
ta sus reflexiones y sugerencias, se redact6 en forma definitiva (Doc. V/500/88).

En enero de 1988 se amplio el estudio a Espana y Portugal, bajo la coordinacion
del Centro de Investigaciones Gitanas, elaborindose varias monografias: siete para
Espana, una de ellas de sintesis, y dos para Portugal.
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lecturas, escritura y calculo. El analfabetismo, por tanto, ha dejado de
ser proteccion contra las agresiones de otras culturas transmitidas
por la escuela y por las asignaturas en ella impartidas para conver-
tirse en una grave desventaja ante un medio en el que el lenguaje
escrito es una trivialidad cotidiana y obligada.

Desde este plano cultural, la Resolucion aprobada en 1989 reco-
noce con relacion a los gitanos e itinerantes que “su cultura y su len-
gua forman parte, desde hace mas de medio milenio, del patrimonio
cultural y lingtistico de la Comunidad”, destacando —a continua-
cion— la necesidad de que en el campo de la pedagogia y el mate-
rial didactico se tengan en cuenta la historia, la cultura y la lengua
de los gitanos e itinerantes. Para responder a estas exigencias, el
Centro de Investigaciones Gitanas de la Universidad René Descar-
tes, con el apoyo de la Comision, ha creado y desarrollado dos gru-
pos de trabajo: el Grupo de Investigacion de las Historia Europea
de los Gitanos y el Grupo de Investigacion y de Accion en Lin-
gliistica Romani. Con posterioridad, el citado Centro de Investiga-
ciones Gitanas ha creado un tercer grupo de trabajo ad hoc en este
caso referido a la Escolarizacion de los Gitanos e Itinerantes!'?, el

10 La idea surgi6 en julio de 1989 —justo después de que los ministros de Educacion
aprobaran la Resolucion de mayo de 1989— durante el periodo de sesiones de la uni-
versidad de verano de Carcassonne (Francia), a la que habia asistido un grupo de jove-
nes gitanos e itinerantes. El Centro de Investigaciones Gitanas se dedicd, entonces, a
materializarla. En abril de 1991, cerca de Avila (Espafia), se reunieron y trabajaron jun-
tos por primera vez animadores o monitores escolares gitanos e itinerantes de cinco
Estados de la Comunidad, con el apoyo de la Comision, del Ministerio de Educacion
espanol y del Centro de Investigaciones Gitanas. En abril de 1992 fue organizado un
segundo encuentro en Burwell (Cambridgeshire) por el East Anglian Gypsy Council,
con el apoyo de la Comision, del Departament of Education and Science de Londres
y del Peterborough City Council, y con la colaboracion del Centro de Investigaciones
Gitanas. Participantes gitanos e itinerantes de ocho Estados de la Comunidad Europea
pudieron profundizar en las reflexiones del ano anterior. En 1993 se celebraron dos
reuniones: Navan (Irlanda) organizado por The Irish Traveller Movement (ITM) con
ayuda del Dublin Travellers Education and Development Group (DTEDG) y en Estras-
burgo (Francia) organizado por la Association de Recherche pour une Pédagogie
Ouverte en Milieu Tsigane, con el apoyo del Centro de Investigaciones Gitanas. En este
encuentro de trabajo intensivo el grupo hizo una evaluacién de la situacion teniendo
en cuenta los diversos puntos de la Resolucion aprobada por los ministros en 1989 y
formul6 propuestas y orientaciones de trabajo, que se han transmitido a la Comision.
Otras reuniones después han tenido lugar en Lanciano (Italia) y en Atenas (Grecia).
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cual esta integramente formado por personas pertenecientes a dichos
colectivos.

Ahora bien, todas estas acciones emprendidas en el seno de la
Unioén Europea no pueden entenderse, en modo alguno, como sus-
titutivas de los programas nacionales existentes en materia de esco-
larizacion de los ninos gitanos e itinerantes, sino que, a través de las
medidas de coordinacién, sintesis y evaluacion, informacion y for-
macion, intenta conseguir una complementariedad, una mejor adap-
tacion y una mayor eficacia de los mismos. En consecuencia, la inter-
vencién comunitaria podra estimular las iniciativas nacionales, asi
como contribuir a idear y aplicar nuevas formulas de prestacion
escolar, fomentar las medidas de caracter innovador mas promete-
doras y, al favorecer la asociacion de los interesados dentro de un
conjunto coherente, permitira evitar la dispersion de proyectos aisla-
dos y el despilfarro que de ello se deriva en muchos sentidos!!!.

Estas acciones se inscriben plenamente en los programas desa-
rrollados por la Comision desde hace ya anos, especialmente en lo
concerniente a las siguientes cuestiones:

e la lucha contra el analfabetismo y el fracaso escolar;

e la igualdad de oportunidades educativas para chicos y chi-
cas y la reduccion de las desigualdades: los nifios gitanos
tienen derecho a ser admitidos en los centros escolares de
la Unién Europea;

e la educacion y la formacion, sobre todo de los trabajadores
migrantes y sus familias (Ios ninos gitanos e itinerantes han
de beneficiarse de medidas de educaciéon intercultural);

e la introduccién de nuevas tecnologias de la informacién
(con especial atencion al caso de los ndmadas, la ensefian-
za a distancia y la dispersion de los gitanos e itinerantes);

e la formacién (particularmente la formacion continua) del
profesorado, insuficiente hasta la actualidad;

e ¢l intercambio de informacion;

' En esta linea, vid. la Resolucion del Parlamento Europeo de 16 de marzo de
1984, sobre la ensenanza destinada a los nifos cuyos padres no tienen domicilio
fijo (D.O.C.E. n° C 104, de 16 de abril de 1984: 144).
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e las relaciones con las organizaciones de representacion de
los profesores, los formadores de profesores y del personal
administrativo que trabaja en la educacion y con las asocia-
ciones de padres de alumnos.

El conjunto de medidas formuladas han sido articuladas con las
propuestas de la Comision presentadas al Consejo de Ministros de
Educacion, especialmente desde la reunion de 24 de mayo de 1988:
“Educacion en la Comunidad Europea. Perspectivas a medio plazo:
1988-1992” (COM (88) 280). Y su fiscalizacion se ha producido a tra-
vés de varias preguntas parlamentarias relativas a este tema y a los
mecanismos necesarios para poner en practica las recomendaciones
y acciones contenidas en dicho informe, y de modo especial al abrir
a finales de 1990, para el presupuesto de 1991, una linea presu-
puestaria destinada a los nifos gitanos e itinerantes.

2.3. La educacion de las personas que realizan actividades ambulantes

En cuanto a la educacion de las personas que realizan activida-
des ambulantes y de sus familias, el hito normativo mas importante
se encuentra en la adopcion por el Consejo y los ministros de Edu-
cacion, reunidos en el seno del Consejo, de la Resolucion de 22 de
mayo de 1989, relativa a la escolarizacion de los nivios cuyos padres
ejercen profesiones ambulantes o itinerantes''?. Esta Resolucion se
dirige especialmente a las personas ocupadas en la navegacion flu-
vial, circos y ferias, y sus preceptos y disposiciones —como no podia
ser de otra forma— son similares a las destinadas a los gitanos e iti-
nerantes. El objetivo de dicha norma es fomentar una escolarizacion
adaptada a sus necesidades, sobre todo teniendo en cuenta los pro-
blemas con los que tropiezan este tipo de ninos. Y al igual que la
Resolucién sobre los gitanos, la presente Resolucion establece, por
un lado, el contexto en el cual es necesario actuar y, por otro, pro-
pone las medidas que tanto en el ambito nacional como en el euro-
peo se deben adoptar. Los objetivos de dichas medidas son los
siguientes:

2 Doc. 89/C 153/01 (D.O.C.E. n° C153, de 21 de junio de 1989).
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a) favorecer las iniciativas innovadoras;

b) proponer y apoyar medidas positivas y adaptadas;

¢) procurar que todas las realizaciones se articulen entre si; y

d) difundir ampliamente los resultados y las lecciones que de
ellas se desprenden.

Partiendo de estos objetivos, las medidas que a nivel nacional
se proponen van dirigidas a la mejora de la informacion destinada a
las familias itinerantes sobre los mecanismos educativos, el acceso a
la educacién preescolar y primaria, a través de centros educativos
moviles o la creacion de centros educativos del circo.

En el ambito comunitario, cabe destacar la creacion, en 1988,
de la Federaciéon Europea para la Educacion de los nifios cuyos
padres ejercen profesiones itinerantes (en adelante, Efecot), la cual
ha actuado como vinculo entre la Comisién, las organizaciones de
circenses, feriantes y navegantes fluviales y los Estados miembros, y
ha colaborado con el grupo de trabajo ad hoc para la Educacion
Intercultural y los Estados miembros en lo que respecta a la prepa-
racion y realizacion de iniciativas para los ninos cuyos padres traba-
jan en actividades ambulantes. Asimismo, debe destacarse que la
citada Federacion no ha limitado su actividad a los grupos mencio-
nados, sino que ha llamado igualmente la atencion sobre la existen-
cia de comunidades viajeras no comprendidas en el dmbito subjeti-
vo de la citada Resolucion, como son por ejemplo los trabajadores
de temporada y los vendedores.

2.4. La educacion de otros grupos vulnerables

Por ultimo, se debe destacar a una serie de personas a las que,
por las circunstancias en las que se encuentran, cabe integrar, si no
dentro del concepto de minoria —que no lo son stricto sensu—, si
al menos como grupo vulnerable. Estos grupos estin formados por
las personas internadas en hospitales y en circeles, a los que se
puede anadir un tercer grupo formado por los minusvalidos. Grupos
respecto de los cuales el derecho a la educacion adquiere una espe-
cial relevancia cuando quien lo ejerce es un nifo. Aunque respecto de
los grupos resefiados cabe senalar que las acciones de la Comunidad
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no representan una actuacion significativa, si se pueden resenar una
serie de actos, en la mayoria de los casos no vinculantes, que afectan
a los mismos. En este sentido, y a modo general, se debe hacer men-
cion de la Resolucion del Parlamento Europeo, de 8 de julio de 1992,
sobre una Carta Europea de Derechos del Ninio (Doc. A3-0172/92)'3.
En la misma se contiene una serie de estindares minimos, sin carac-
ter vinculante para los Estados miembros, entre los que destacan los
derechos a difundir la propia cultura y a emplear la propia lengua
(parrafo 8.27), a la igualdad de oportunidades en el acceso a la edu-
cacion (parrafo 8.35), a la ensenanza primaria obligatoria y gratuita
(parrafo 8.37) y a recibir ensenanza de la lengua de origen, asi como
de la lengua oficial del Estado miembro de acogida (parrafo 8.38).

Por lo que respecta a los grupos especificos mencionados, la
citada Resolucion hace referencia de manera expresa a cada uno de
ellos. Asi, en relacion con los nifios que conviven con sus padres en
las carceles, se les reconoce el derecho a ser escolarizados fuera del
ambito carcelario (parrafo 8.15); mientras que en el caso de los nifos
hospitalizados, se remite a lo contenido en materia educativa en la
Resolucion del Parlamento Europeo, de 13 de mayo de 1986 (parra-
fo 8.31), y a la que haremos referencia posteriormente, y, por ulti-
mo, respecto a los ninos minusvalidos se reconoce el derecho a reci-
bir una ensenanza adecuada (parrafo 8.36), normativa que se
completa con una serie de actos por lo que respecta a cada uno de
los grupos mencionados.

Asi, en relacion a las personas encarceladas y a sus bijos, la
norma mds significativa, aunque no vinculante, es la Resolucion del
Parlamento Europeo de 26 de mayo de 1989 (Doc. A-2-51/89)'" en
la que se insta a los Estados miembros a garantizar, por un lado, el
derecho a la educacion y a la formacion de los presos (parrafo 4.a y
b) y, por otro, a que sus hijos sean educados fuera de las institucio-
nes carcelarias (parrafo 3.f).

Por su parte, en cuanto a las personas hospitalizadas, se debe
hacer referencia a la ya citada Resolucion del Parlamento Europeo, de

13 Cit.: Codigo sobre Proteccion Internacional de la Infancia, Ministerio de Trabajo
y Asuntos Sociales. Madrid 1998 pp. 408-417.
114 Cit. en Codigo sobre proteccion..., op. cit. pp. 391-395.
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13 de mayo de 1986, sobre la Carta Europea de los Nirios Hospitaliza-
dos (Doc. A-2-25/86)'. En ella, y por lo que a nuestro ambito de estu-
dio se refiere, se insta a la Comisién a que elabore una Carta Europea
de los Derechos del Paciente, asi como otra carta relativa a los Dere-
chos de los Ninos Hospitalizados, y dentro de éstas se incluyen, entre
otros, los derechos a proseguir la formacion escolar en el interior del
centro hospitalario (parrafo 4.r) o en el domicilio (parrafo 4.¢).

Finalmente, en relacion al derecho a la educaciéon de los
minusvalidos se debe hacer referencia, de un modo especial, a la
Resolucion del Consejo y los ministros de Educacion, reunidos en el
seno del Consejo, de 31 de mayo de 1990, relativa a la integracion
de los ninos y personas minusvdlidas en los sistemas educativos ovdi-
narios (Doc. 90/C162/02)"°. En la presente Resolucion, los Estados
miembros acuerdan intensificar sus esfuerzos para conseguir la inte-
gracion de los alumnos minusvalidos, cualquiera que sea su nivel de
ensenanza, en los respectivos sistemas educativos ordinarios (apar-
tado 1. Desde esta perspectiva, las escuelas especiales serin consi-
deradas complementarias (apartado 3), por lo que sus métodos y
técnicas de ensefianza deberan ponerse a disposicion de los siste-
mas ordinarios (apartado 4). En este contexto, los Estados miembros
deben informar, dentro del Programa HELIOS, de las medidas que
a tal efecto hayan adoptado para hacer efectiva dicha integracion, y
en especial deben informar de los programas que hayan realizado
con el fin de

e “facilitar la integracion de los nifos y jovenes minusvilidos
en el sistema educativo ordinario, con especial referencia a
los siguientes ambitos:

— formacioén inicial y durante el servicio de los profesores en
el ambito de las necesidades especiales,

— participacion de las familias y de las instituciones sociales
y colectivas,

W5 Ibidem pp. 375-377.
16 Ibidem pp. 470-473.
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— asignacion de los recursos disponibles para la educacion,

— apoyo, tan amplio como sea posible, a las necesidades
globales de los ninos y adolescentes mediante el cumpli-
miento de un plan pedagdgico, social, terapéutico y de
desarrollo a nivel individual,

— creacion de nuevos recursos,

— disponibilidad y acceso a servicios de evaluacion adecuados,

— introduccion de innovaciones en los programas de estudio,

— adaptacion de la normativa existente y organizacion de la
educacion de modo que se eliminen los obstiaculos estruc-
turales que dificultan la integracion;

e desarrollar el papel desempenado por los centros especiali-
zados y su profesorado en el fomento del desarrollo de la
educacion integrada, por ejemplo:

— utilizindolos, cuando existan, como centros y equipos
para la formacién permanente de los profesores que nece-
siten informacion adicional sobre la minusvalia y sobre las
necesidades educativas especiales,

— contratando en ellos, cuando sea conveniente, profesora-
do itinerante,

— incrementado la cooperacion entre las escuelas ordinarias
y los centros especializados en el desarrollo de programas
especiales de ensenanza,

— desarrollando programas y métodos de ensenanza indivi-
dualizados y, cuando fuere necesario, otras estrategias
educativas que satisfagan las necesidades de los nifios y
de los jovenes;

e desarrollar una cooperacion activa entre los servicios educa-
tivos y los demas servicios, como los de sanidad, sociales, etc.,
para preparar, fomentar y garantizar la continuidad y cohe-
rencia del programa de integracion;

e estimular la formacion de politicas globales y coherentes,
particularmente en lo que se refiere a la organizacion de las
disponibilidades educativas, la provision y la gestion de
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recursos, el control y evaluacion de los planes de integra-
cion y la divulgacion de las practicas correctas;

e superar las dificultades que puedan presentar los programas
de estudios de educacion ordinaria para los nifios y jovenes
minusvilidos, mediante el desarrollo de programas de ense-
nanza personalizados y el fomento de la utilizacion de la
nueva tecnologia como un medio adicional para estimular la
comunicacion y el aprendizaje en las escuelas. En el informe
se deberfan resenar los proyectos y planes mas significativos
encaminados a fortalecer la politica de integracién en los sis-
temas educativos ordinarios en los Estados miembros. Dicho
informe se presentara al Comité de Educacion y al Consejo.
Se invita a los Estados miembros a que presten asistencia a
la Comision en la preparacion de un informe global sobre la
aplicacion del Programa HELIOS y sobre otras evoluciones
de la integracion de los ninos y de los jovenes minusvalidos
en el sistema educativo ordinario” (apartado 7).

IV. CONSIDERACIONES FINALES

De todo lo analizado cabe formular una serie de consideracio-
nes. En primer lugar, se debe partir del hecho incuestionable de que
la Comunidad Europea, desde sus origenes, siempre ha sido una
entidad pluricultural y multiétnica, a lo que se anade el hecho de que
la aplicacion de principios tales como la libre circulacion de perso-
nas o de politicas de inmigracion y asilo produce la existencia de
comunidades culturales y lingtisticas nuevas''’. Perspectivas a las
que la Comunidad se ha ido adaptando de manera progresiva, a tra-
vés de la adopcion de medidas que, por un lado, se mantuvieran
dentro de su ambito competencial y, por otro, no supusieran una
injerencia en los respectivos ambitos internos de los Estados miem-
bros. Asi, en materia lingtistica, la mision de la Comunidad y de los
Estados de acogida fue (en su primera etapa, que va desde los anos
sesenta hasta la mitad de los setenta) la de velar y aplicar politicas

17 Cfr. Roque, M. A. (ed.): Identidades y conflicto de valores: diversidad y mutacion
social en el Mediterrdneo. Icara, Barcelona 1997.
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que permitieran la integracion principalmente de los trabajadores en
las sociedades de acogida, sin que la pertenencia a una u otra de
estas minorias o grupos pudiera convertirse en sinénimo de desven-
taja social, econémica o cultural''®.

Ahora bien, a principios de los afios ochenta, la funciéon de las
Comunidades Europeas se transforma, pasando de la escolarizacion
de los hijos de migrantes o de los ninos gitanos o itinerantes como
un elemento bdsico de integracion, a la educacion intercultural para
todos como factor determinante en la consecucion de la unién poli-
tica, a través de la ciudadania europea y del respeto de los derechos
humanos y las libertades fundamentales'”. En este sentido, cabe
recordar que el respeto de los derechos humanos y las libertades fun-
damentales son los principios que cimientan la Unién con igual rango
que el respeto de la identidad nacional de los Estados miembros.

A lo que se anade el hecho de que el establecimiento de la libre
circulacion de los ciudadanos europeos supone una nueva dimension
a afadir a todo lo dicho con anterioridad, a saber: la Unién debe ser
a un tiempo respetuosa con las identidades nacionales de los Estados
miembros y con las identidades nacionales de sus ciudadanos (ahora
bien, en tanto que nacionales de un Estado miembro)'®. Es mas, la
evolucion de la libre circulacion de personas dentro de la Union hace
que esté surgiendo una nueva demanda en materia de ensefanza de
las llamadas “lenguas maternas” de los migrantes. Demanda que no
parte unicamente de las familias de los trabajadores inmigrantes “cla-
sicos”, que son los mas frecuentemente desfavorecidos en el plano
social y cultural'®, sino también de personas altamente cualificadas,

118 Cfr. Corretja Torrens, M. (1995): L'accio europea per a la proteccio dels drets lin-
giiistics. Barcelona: Escola d’Administracio Publica de Catalunya; Fernandez Liesa,
C. R. (1999): Derechos lingtiisticos y Derecho internacional. Madrid: Dykinson: 80-82;
Sanmarti Roset, J. M.: Las politicas lingtiisticas y las lenguas minoritarias en el pro-
ceso de construccion de Europa. Bilbao: Instituto Vasco de Administracion Puablica.
19 Cfr. Lucas, J. de (1994): El desafio de las fronteras: derechos humanos y xenofo-
bia frente a una sociedad plural. Madrid: Temas de Hoy.

120 Cfr. Jiménez de Parga, P. (1994): La libre circulacion de personas en la Europa
comunitaria. Madrid: Ed. Tecnos; Lirola Delgado, 1. (1994): Libre circulacion de
personas y Union Europea. Madrid: Ed. Civitas.

121 Cfr. Abad Miarquez, L. E. (1993): Inmigracion, pluralismo y tolerancia. Madrid:
Editorial Popular.



LA LEGISLACION EUROPEA PARA LA INTEGRACION SOCIAL... 119

dispuestas a realizar su actividad en un Estado miembro distinto del
suyo y a quienes su posicion en el mercado de trabajo les permite
expresar y obtener respuesta a exigencias precisas en lo que se refie-
re a la escolarizacion de sus hijos. Esta distinta posicion tiene su refle-
jo igualmente en relacion, por ejemplo, con la demanda de ensenan-
za de la lengua de origen. A este respecto, se ha senalado que “para
las comunidades inmigradas su peticién no se funda ya en el deseo
de una eventual integracion de los hijos en el sistema escolar del pais
de origen; refleja, mas bien, la preocupacion por mantener la identi-
dad cultural, la necesidad de comunicacién en el seno de la familia y
la comunidad inmigrada y la esperanza de sacar partido de las com-
petencias lingtisticas ‘raras’ en el mercado de trabajo. En cambio, para
los nuevos migrantes comunitarios, altamente cualificados, el regreso
al pais de origen o el traslado a otro Estado miembro se encuentran
dentro de una perspectiva realista. La continuidad a través de los Esta-
dos miembros de las ‘carreras educativas’ de sus hijos se convertira en
un factor importante en las decisiones de movilidad de estas familias.
La posibilidad de continuar aprendiendo la lengua principal hablada
en la familia serd la condicion clave de esta continuidad”#.

Por su parte, en nombre de los derechos humanos y las liber-
tades fundamentales, la Union debe proteger, sobre todo, a los inmi-
grantes de procedencia extracomunitaria contra toda veleidad racis-
ta o xenofoba'®, por lo que toda accion comunitaria en este campo
debe situarse dentro del marco de la lucha educativa contra el racis-
mo, la xenofobia y el antisemitismo'*, y en definitiva en la lucha por

122 Comision Europea (1995): Informe sobre la educacion de los hijos de migrantes
en la Union Europea. Luxemburgo: Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comu-
nidades Europeas: 13.

123 Cfr. Declaracion del Parlamento Europeo, de 11 de junio de 1986, contra el racis-
mo y la xenofobia (DOCE n° C158/1, de 25 de junio de 1986).

124 Cfr. Parlamento Europeo: Informe Evrigneis, de diciembre de 1985 (Doc. PE
97.547); Parlamento Europeo: Informe Ford, de 17 de julio de 1990 (Doc. A3-
195/90), y Parlamento Europeo: Informe sobre la diversidad cultural y los proble-
mas de la escolarizacion de los bijos de inmigrantes en la Comunidad Europea
(informe DUHRKOP DUHRKOP), de 21 de enero de 1993 (Doc. A3-0399/92). Asi-
mismo, informe de 21 de abril de 1993 (Doc. A3-0127/93). Véanse igualmente las
siguientes resoluciones del Parlamento Europeo sobre la educacion de los hijos
de trabajadores migrantes: de 18 de septiembre de 1981 (D.O.C.E. n° C260, de 12
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la proteccion de las minorias y de los grupos diferenciados!®. Ahora
bien, dicha actividad cobra una dimension distinta en el ambito esta-
tal y en el ambito comunitario. En cuanto al ambito estatal, se debe
recordar que la responsabilidad del desarrollo y la aplicacion de res-
puestas politicas a estos retos competen a los Estados miembros, y en
concreto a sus sistemas educativos, asi como a los agentes de la poli-
tica educativa'®. Ahora bien, si a dicho nivel no se afrontan estos
retos, no cabe duda de que se irin agravando inevitablemente las dife-
rencias sociales, la segregacion sociocultural y la exclusion, y con ello,
en definitiva, la propagacion de conflictos y de violencia interétnica.
Por todo ello, en el ambito comunitario destaca la necesidad de
desarrollar y profundizar politicas de cooperacién con vistas a mejo-
rar la escolarizacion de los hijos de trabajadores migrantes, gitanos,
itinerantes o de cualquier otro grupo vulnerable, asi como promover
una dimensién europea en la educacion y el desarrollo de valores
como el pluralismo y la tolerancia'®’. El fortalecimiento de lo que se
ha dado en llamar “educacion multicultural” o “intercultural” ha veni-
do impulsado, a partir de los anos ochenta, por la Comision'®; el
Consejo de Europa'® y la OCDE™, al tomar conciencia de que la

de octubre de 1981); de 16 de abril de 1985 (D.O.C.E. n° C122, de 20 de mayo de
1985) y de 10 de abril de 1987 (D.O.C.E. n° C125, de 11 de mayo de 1987).

135 Cfr. Lamo de Espinosa, E. (ed.) (1995): Culturas, Estados, ciudadanos: una apro-
ximacion al multiculturalismo en Europa. Madrid: Alianza Editorial; Lucas, J. de
(1992): Europa: jconvivir con la diferencia?: racismo, nacionalismo y derechos de
las minorias. Madrid: Tecnos; Taylor, Ch. (1993): El multiculturalismo y la “politica
del reconocimiento”. México: Fondo de Cultura Econémica.

126 Cfr. Comision de las Comunidades Europeas: Politicas de inmigracion e integra-
cion social de los inmigrados en la Comunidad Europea, Informe de expertos rea-
lizado a peticion de la Comision de las Comunidades Europeas, de 28 de septiem-
bre de 1990 (SEC (90) 1813 final, $ 42).

127 Cfr. Declaracion Comuin del Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision
(D.O.C.E. n° C158, de 25 de junio de 1986) y Resolucion del Consejo y de los repre-
sentantes de los Gobiernos de los Estados miembros, reunidos en el Consejo de 19
de mayo de 1990, relativa a la lucha contra el racismo y la xenofobia (D.O.C.E. n°
C157, de 27 de junio de 1990).

128 Cfr. Franceskides, R. (1997): Vers de nouvelles perspectives interculturelles.
Luxemburgo: Office des Publications Officielles des Communautés Européennes.
12 Vid. Consejo de Europa, Proyecto n°® 7 del Consejo de Cooperacién Cultural
(1986): La educacion y el desarrollo cultural de los migrantes. Estrasburgo.

130 Vid. OCDE-CERI (1987): La educacion multicultural. Paris.
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educacién no se puede sustraer a su deber de ensenar a superar
enfrentamientos y a propiciar el respeto y la comprensiéon mutuos
entre todos los agentes educativos (profesores, alumnos, padres,
administradores, etc.), independientemente de cuil sea su proce-
dencia cultural, lingtistica, étnica o religiosa'®.

Aunque estas orientaciones no son nuevas en el ambito de la
pedagogia contemporinea, plantean problemas particulares en un con-
texto caracterizado por una diversidad cultural que si es nueva. Ello
obliga a los Estados, y en concreto a los Estados miembros, a iniciar tra-
bajos dirigidos al desarrollo de programas y material didactico de aque-
llas disciplinas (como la Historia, la Geografia, la Educacion estética, la
Literatura, la Filosofia o la Educacién moral y civica) que se prestan par-
ticularmente a tales planteamientos. Por consiguiente, estas orientacio-
nes supondrin una ampliacion en los contenidos de los programas, una
revision en los métodos e, incluso, la integracion en los curriculos esco-
lares de nuevos conocimientos o disciplinas como pueden ser la Histo-
ria de las religiones'??, los Derechos Humanos!'?, etc.

Ademas de las consideraciones formuladas, y en proyeccion de
futuro, hacemos nuestras las propuestas contenidas en el “Informe
sobre escolarizacion de los hijos de migrantes”:

e “garantizar la igualdad de oportunidades para todos en una
Europa competitiva y abierta al mundo;

e combatir la exclusion social y cultural, para garantizar el
futuro democritico de la Union;

e promover la integracion escolar de los hijos de emigrantes e
inmigrantes legalmente instalados (asi como de todos los
grupos desfavorecidos: gitanos, itinerantes, etc.)'?*,

131 Cfr. Convencion de 14 de diciembre de 1960, relativa a la lucha contra la discri-
minacién en materia de ensefianza (BOE n° 262, de 1 de noviembre de 1969).

132 Cfr. Diez de Velasco, F. (1995): “La historia de las religiones en Espafia: avatares de una
disciplina”, Revista de Ciencias de las Religiones: 51-61; ID (1995): “Historia de las religio-
nes como alternativa a la Religion en Educacion Secundaria Obligatoria y Bachillerato: una
apuesta de futuro (a propésito del R.D. 2438/1994, por el que se regula la ensenanza de
la religion)”, Boletin de la Sociedad Espariola de Ciencias de las Religiones, n° 4: 10-29.

133 Cfr. Barba, J. B. (1997): Educacion para los derechos bumanos. México: Fondo
de Cultura Econémica.

134 Lo que estd dentro del paréntesis es mio.
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e promover la educacion intercultural de todos los alumnos de
la Union, para prepararlos a vivir juntos de forma democra-
tica y pacifica;

e flexibilizar los sistemas de ensefianza para responder mejor
a situaciones cada vez mas complejas;

e promover la cooperacion entre los centros escolares y su
entorno, principalmente las familias, los empresarios y las
asociaciones locales;

e mejorar y diversificar la ensenanza de las lenguas en la
Union;

e estimular la transferencia de experiencias hacia los Estados
miembros y las regiones de la Unidn para las que el feno-
meno de la inmigracién constituye una experiencia nueva, y

e frenar el avance del racismo, la xenofobia y el antisemitismo”'%.

Junto a ello, se debe hacer referencia a una cuestiéon conceptual
de especial importancia como es la relativa a la determinacion de los
grupos protegidos. A este respecto, cabe precisar que en el dmbito
comunitario se ha optado, mis que por el de minorias (entendido éste
incluso en un sentido amplio)**, por un concepto amplio proximo al
de grupo diferenciado'?’. Esta afirmacion se justifica en el hecho de que
el concepto de minoria en el Derecho Internacional es sindénimo de

135 Comision Europea: Informe sobre la educacion de los bijos de migrantes en la
Union Europea, op. cit. pp. 20.

136 Sobre el concepto de minoria, vid. Andrysek, O. (1989): “Report on the Definition
of Minorities”, S.I.M., especial n° 8; Bossuyt, M. J. (1999): “The United Nations and the
Definition of Minorities”, Plural Societies, n° 21: 129-136; Fenet, A. (1976): “Essai sur
la notion de minorité nationale”, Publications de la Faculté de Droit et de Sciences
Politiques d’Amiens: 95-113; Packer, J. (1993): “On the Definition of Minorities”, en
Packer, J. y Myntti, K., The Protection of Ethnic and Linguistic Minorities in Europe.
Abo: Abo Akademi: 23-65; Ramaga, Ph. G. (1993): “The Group Concept in Minority
Protection”, H.R.Q., vol. 15, n° 3: 575-588; Rodley, N. S. (1995): “Conceptual Problems
in the Protection of Minorities: Internacional Legal Development”, H.Q.R., vol. 17, n°
1: 48-71; Shaw, M. N. (1992): “The Definition of Minorities in International Law”, en
Dinstein, Y. y Tabory, M., The Protection of Minorities and Human Rights. Dordrecht:
Martinus Nijjhoff: 1-31; Veiter, T. (1974): “Commentary on the Concept of National
Minorities”, R.D.H., vol. VII/2-4: 273-290; Vuviri Ramaga, Ph.: “The Group Concept in
Minority Protection”, H.Q.R., 1993/3: 575-588; “The Bases of Minority Identy”, H.Q.R.,
1992/3: 409-428; “Relativity of the Minority Concept”, H.Q.R., 1991/3: 368-386.
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grupo vulnerable, numéricamente inferior al resto de la poblacion de
un Estado, y a los que une una identidad étnica, linglistica o religio-
sa, asi como el deseo de mantener dicha sena de identidad diferen-
ciada'®®. Por consiguiente, dentro del ambito del mencionado con-
cepto solo cabria incluir —de entre los analizados— el grupo de los
gitanos, o todo los mas el de los trabajadores migrantes cuando se dé
un elemento caracteristico de los integrantes de la nocion, esto es,
étnico, religioso o lingtiistico. Ahora bien, en el marco de la Union
Europea y dentro de los trabajadores comunitarios es dificil encontrar
grupos étnicos diferenciados (excepto el grupo ya mencionado de los
gitanos), por lo que respecto de estos ultimos s6lo cabe hablar de
minoria por cuestiones lingliisticas o religiosas.

Quedan fuera, por tanto, del concepto de minoria, y se inte-
grarian en un concepto mas amplio que aqui hemos dado en llamar
“grupo vulnerable”, a los trabajadores extracomunitarios, a las per-
sonas que realizan actividades ambulantes o itinerantes, a los minus-
validos e, incluso, a los internados en carceles u hospitales, y en
todos los casos igualmente sus familias. En relaciéon con el primero
de los grupos, se debe precisar que en materia educativa las necesi-
dades y —por tanto— las actividades a desarrollar, son similares a
las de los trabajadores comunitarios (como grupo propiamente mino-
ritario), esto es, de proteccion de la propia identidad cultural, asi
como de integracion en el pais de acogida. Por su parte, respecto de
los dos ultimos grupos, cabe sefalar que las actividades educativas
a desarrollar no serin, como en los casos anteriores, de salvaguarda
de una identidad cultural propia (aunque en algin caso concreto
puedan también tenerla y deba entonces protegerse), sino mas bien
el de hacer posible el acceso de dichos grupos a la ensenanza.

De todo lo anterior cabe deducir una serie de particularidades
en relacion al derecho a la educacion por parte de las personas perte-
necientes a grupos vulnerables. La primera hace referencia al alcance

137 Cfr. Lucas, J. de: “El racismo como coartada”, Derechos de las minorias..., op. cit.
pp- 17-37.

138 Cfr. Contreras Mazario, J. M. (1999): “La proteccion internacional de las minorfas
religiosas. Algunas consideraciones en torno a la Declaracion de los Derechos de
las Personas Pertenecientes a Minorias y al Convenio-Marco sobre la Proteccion
de las Minorias”, Anuario de Derecho Internacional, vol. XV.
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en el contenido del derecho a la educacion, lo que permite integrar a
las personas analizadas en tres grupos. El primero estaria integrado por
aquellas personas y grupos que no tienen elementos de identidad cul-
tural propios y basta con que el presente derecho sea reconocido y
garantizado por parte de los Estados miembros, sin discriminacion
alguna (minorias religiosas). El segundo se integraria por aquellas per-
sonas y grupos respecto de los cuales se hace necesaria la adopcion
bien de politicas activas de integracion (migrantes) o remocion de obs-
ticulos (personas minusvilidas), bien de medidas promocionales (per-
sonas encarceladas y hospitalizadas). Por ultimo, el tercero de los gru-
pos estaria formado por aquellas personas y grupos que poseen unas
caracteristicas de identidad cultural propias que desean seguir conser-
vando y para los que se hace necesario el reconocimiento de derechos
propios como son los derechos a aprender su propia cultura, su histo-
ria, la lengua materna (gitanos) o la lengua de acogida (migrantes)'®.

Para proteger el ambito educativo de las personas integradas en
el primero de los grupos, se hace precisa la garantia por parte de los
Estados miembros de los derechos a la educaciéon y a la igualdad de
oportunidades en el acceso, reconocimiento que de manera genéri-
ca se produce en todas las legislaciones nacionales de los Estados
miembros. El derecho a la educaciéon supone el derecho a recibir una
ensefanza primaria obligatoria y gratuita que tenga como finalidad
el desarrollo de la personalidad del alumno, dentro de los principios
de respeto a los derechos humanos, de las diferencias culturales
nacionales de otros paises o regiones y a la erradicacion del racismo
y la xenofobia (cfr. apartado 8.37 de la Res. del P.E. de 8 de julio de
1992). Mientras que el principio de no discriminacion en el acceso a
la educacion (cfr. apartado 8.35 y 8.5 de la citada Res.) tiene su refle-
jo en el siguiente contenido:

La admision de un nirio (o de toda persona) en todo estableci-
miento que se beneficie de fondos piiblicos no podrd realizarse en
JSuncion de la situacion econémica de sus padres, de sus origenes
sociales, raciales o étnicos, orientacion sexual, ni de sus creencias
religiosas o no (apartado 8.37).

139 Vid. art. 4.4 de la Declaracion de 1992.
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El respeto al derecho a la educacion de las personas integradas
en el segundo de los grupos supone, ademas del contenido estable-
cido para el primero de los grupos, la adopcién por parte de los
poderes publicos de garantias positivas, consistentes bien en la
remocion de aquellos obstaculos que impidan o dificulten su ejerci-
cio y para lo cual resultan paradigmaticas las politicas activas de inte-
gracion previstas para las personas minusvilidas en la Resolucion ya
citada de 31 de mayo de 1990, bien en medidas de promocién con-
ducentes a hacer real y efectivo el presente derecho, como son las
medidas adoptadas en las respectivas resoluciones relativas a las per-
sonas encarceladas u hospitalizadas.

En relacién con el tercero de los grupos, el derecho a la edu-
cacién adopta contenidos especificos que conlleva el reconocimien-
to de una serie de derechos propios, como pueden ser los derechos
a aprender su propia cultura y la cultura de otros, incluida la reli-
giosal®®
y la historia del pais de acogida, a aprender su propia lengua mater-
na y a aprender la lengua del Estado de acogida'®!. La aplicacion de
estos derechos supondra, ademais, la integraciéon dentro de los
curriculos de los sistemas educativos de las mencionadas materias,
bien como asignaturas independientes, bien como formando parte
de los contenidos de otras asignaturas.

La ultima cuestion a la que se va hacer referencia es la relativa
a la sujetos activos, y dentro de ella se debe senalar, una vez mas,

, a aprender su propia historia, la historia comtin de Europa

que en el ambito de la Unién Europea se distingue entre personas
nacionales de un Estado miembro y personas pertenecientes a terce-
ros paises, diferenciando en este Gltimo supuesto entre tercer pais sin
mas y tercer pais con el que la Comunidad ha concluido acuerdos de
cooperacion o de asociacion. A este respecto, resulta significativa la

10 En este sentido resulta relevante ver la Recomendacion n°® 1.178 del Consejo de
Europa, de 5 de febrero de 1992. Vid. también Res. P.E. de 1992, apartado 8.26.
141 Res. P.E. de 1992: 8.38: “Todo nifio nacional de un Estado miembro tendrd espe-
cialmente derecho a: recibir, en el territorio de este Estado, la ensenanza en la len-
gua o en una de las lenguas del Estado miembro; gozar en el territorio de otro Esta-
do miembro -donde uno de los padres, trabajador nacional de un Estado miembro,
ejerza o haya ejercido una actividad asalariada- de la ensefanza gratuita en cual-
quiera de las lenguas oficiales del Estado de acogida”.
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distinta redaccion que se da, por ejemplo, en la reiterada Resolucion
del Parlamento Europeo de 8 de julio de 1992, a estos tres grupos de
personas en los apartados 8.3, 8.4 y 8.6, respectivamente, y que por
su importancia reproducimos:

8.3. Todo nino, independientemente de su origen, a cargo de un
nacional de un Estado miembro que esté o haya estado emplea-
do, o que resida en otro Estado miembro, deberd gozar en este
territorio de todos aquellos derechos y ventajas que la legislacion
comunitaria en materia de libre circulacion de trabajadores y de
derecho de residencia reconoce a su familia.

8.4. Los ninos originarios de terceros paises, cuyos padres residan
legalmente en un Estado miembro de la Comunidad, asi como los
ninos refugiados o apadtridas reconocidos como tales y que residan
en este Estado miembro, deberdan poder gozar en el mismo de los
derechos enumerados en esta Carta, de acuerdo con su legislacion
nacional y sin perjuicio de las limitaciones que para alguno de estos
derechos pudieran resultar del ordenamiento comunitario.

8.6. Los nirios procedentes de terceros paises cuyos padres residan
legalmente en un Estado miembro deberdn gozar en este lerritorio
de la misma igualdad de trato que los nacionales en aquellas mate-
rias contempladas en los correspondientes Acuerdos de Asociacion o
Cooperacion celebrados entre la Comunidad Yy estos terceros paises.

En consecuencia, cabe afirmar que en relacion con los nacionales
de un Estado miembro se aplica el concepto de ciudadania europea, lo
que obliga a tratar como nacional a un nacional de otro Estado miem-
bro, y al reconocimiento de los derechos mencionados como derechos
subjetivos de los cuales son titulares o sujetos activos. Solucion que, sin
embargo, no es extensible en relacion con los nacionales de terceros
paises, respecto de los cuales, lejos de extender dichas practicas a toda
persona que, con independencia de su nacionalidad, resida legalmen-
te en la Comunidad, solo cabe la aplicacion de un trato privilegiado
cuando se trate de nacionales de paises con los que la misma haya con-
cluido acuerdos de cooperacion o de asociacion.
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EL NUEVO MARCO JURIDICO-POLITICO DE LAS POLITICAS
DE INTEGRACION EUROPEAS

La eleccion del modelo mas apropiado para gestionar la diversi-
dad de una forma democratica constituye uno de los desafios mas
importantes del nuevo milenio para los Gobiernos y las sociedades; se
trata, en otras palabras, del modo de vivir juntos en una sociedad cada
vez mas multicultural. Tamano desafio esta condicionado, sin duda, por
el concepto de integracion que se tome como punto de partida, pues
los modos de “unirse a un grupo para formar parte de él” o de “cons-
tituir un todo” pueden variar de forma sustancial en el tiempo y de un
pais a otro, como veremos después. La novedad del momento presen-
te consiste en que la globalizacion ha contribuido a evidenciar insufi-
ciencias de los servicios del Estado de bienestar antes solo latentes y a
deslocalizarlos geograficamente, convirtiéndolos en retos universales
que reclaman soluciones cada vez mas compartidas. La integracion es
uno de los ambitos en el que se necesita mayor convergencia en torno
a conceptos y objetivos politicos, entre otras razones, por el estableci-
miento en la Unién Europea de un marco juridico comin sobre la
admision y el estatuto de nacionales de terceros paises!.

! La principal base juridica de esta incipiente politica de integracion de la Unién Euro-
pea se encuentra en el art. 63.3 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea,
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La intensificacion de los flujos migratorios, su variedad de com-
posicion y su consolidacion estin transformando las sociedades de
muchos paises tanto desde una perspectiva demogrifica y econémi-
ca como cultural y politica. Las dimensiones cuantitativas y cualitati-
vas de esta situacion han reactivado el compromiso de los Estados
miembros de la Unién Europea de trabajar conjuntamente, aunque
sigan conservando la competencia normativa exclusiva sobre la
materia. El analisis pormenorizado de esa legislacion comunitaria y
del marco juridico-politico en el que se inserta se aborda en otras
paginas de este libro, luego no me detendré en este punto. No obs-
tante, interesa destacar en este momento como a pesar de esa diver-
sidad de modelos nacionales de integracion de los paises europeos,
casi todos convergen en la identificacion de los elementos basicos
que componen los procesos de integracion?.

Esa confluencia de pareceres representa una interesante evolu-
cion en el desarrollo conceptual de la integracion, que ha cristaliza-
do en la aprobacion de unos Principios Basicos Comunes sobre Inte-
gracion por el Consejo de Ministros de Justicia y Asuntos de Interior
en Bruselas, el 19 de noviembre de 2004, como conclusion de los
debates celebrados en la Primera Conferencia Interministerial sobre
Integracion, celebrada en Groningen. Estos principios evidencian un
consenso europeo de minimos acerca de los elementos y de la orien-
tacion que debe darse a las politicas de integracion europeas y sien-
tan las bases para contar con un marco coherente europeo donde
insertar las diferentes politicas nacionales. Constituyen, por tanto, una
valiosa aportacion a la hora de identificar un concepto de integracion
minimamente compartido. Pero, ademas, esos principios incorporan
un enfoque integral u holistico que tiene en cuenta “no sélo los aspec-
tos econdémicos y sociales de la integracion sino también los proble-
mas relacionados con la diversidad cultural y religiosa, la ciudadania,

que habilita para adoptar “medidas sobre politica de inmigraciéon en el dmbito de
condiciones de entrada y de residencia”.

2 La Comisién confirmé esa convergencia en su informe de sintesis sobre politicas
nacionales de integracion presentado en el Consejo Europeo de Salénica, 20-21 de
junio de 2003, reproducido como Anexo I en la Comunicaciéon de la Comision de
las Comunidades Europeas sobre Inmigracion, Integracion y Empleo, 3 de junio
2003: 40-50 (COM (2003) 336 final).



DERECHO A LA IDENTIDAD CULTURAL-RELIGIOSA E INTEGRACION... 129

la participacion y los derechos politicos™. No cabe, por tanto, una
verdadera integracion que desconozca el derecho a mantener la pro-
pia identidad cultural, religiosa y lingtiistica de cualquier persona,
nacional o extranjera, siempre que se respeten los valores basicos
de la Unién Europea’, pues la integracion supone el reconoci-
miento por ambas partes de derechos y obligaciones, es decir,
lograr un equilibrio armoénico en el tiempo. Se reconoce asi que el
proceso de integracion ha de ser bidireccional y dindmico en la
medida en que exige la participacion y adaptacion no sélo de los
emigrantes, sino también de la sociedad receptora®. Y ello com-
porta una interaccion frecuente entre ambos colectivos mediante el
didlogo y una educacion intercultural que les permita conocerse
mejor®. Nada de esto seria posible si las politicas de integracion no
reconociesen a los emigrantes y a las personas pertenecientes a las
minorias los mismos derechos y obligaciones que a la mayoria de
los ciudadanos nacionales y les garantizaran la participacion activa
en todos los aspectos de la vida (social, cultural, econémica, poli-
tica, etc.) en pie de igualdad’. En conclusion, una buena integra-
cion es, a la vez, una cuestion de cohesién social y un requisito de
eficacia econémica®.

El Parlamento europeo y el Consejo de la Unién Europea han
priorizado este objetivo en sus agendas politicas por considerarlo
una cuestion esencial del proyecto europeo, en la medida en que
contribuye a la realizacion de varias prioridades estratégicas de la
Unién. Con esta finalidad, ambos 6rganos han declarado el 2007
como Ano Europeo de la Igualdad de Oportunidades para Todos y

3 Ese enfoque ya habia sido propuesto por la Comunicacion de la Comision de las
Comunidades Europeas sobre Inmigracion, Integracion y Empleo, cit.: 20.

4 Los principios bdsicos segundo y octavo establecen, respectivamente, que “la inte-
gracion implica el respeto de los valores basicos de la Unién Europea” y “la prac-
tica de diversas culturas y religiones estd garantizada por la Carta de los Derechos
Fundamentales y debe quedar salvaguardada, a menos que dichas pricticas entren
en conflicto con otros derechos europeos inviolables o con la legislacion nacional”.
> Vid. el principio basico primero.

° Vid. los principios basicos cuarto, quinto y séptimo.

7 Vid. los principios bdsicos sexto y noveno.

8 Cfr. Comunicacién de la Comision de las Comunidades Europeas sobre Inmigra-
cion, Integracion y Empleo, cit.: 18.
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el 2008 como Ano Europeo para el Didlogo Intercultural’. Son dos
perspectivas complementarias que confluyen en el diagnostico de las
situaciones que caracterizan a las sociedades de los paises miembros
y en las medidas para afrontar esos retos. El Informe sobre Desarro-
llo Humano 2004 del Fondo de Desarrollo de Naciones Unidas
(PNUD), titulado La libertad cultural en el mundo diverso de hoy, se
apoya precisamente en la estrecha conexion entre esas dos perspec-
tivas —libertad cultural y equidad— para definir un marco innova-
dor en el diseno de las politicas que impidan la discriminaciéon cul-
tural, ya sea religiosa, étnica o linglistica. Su tesis es clara: la
expansion de las libertades culturales, y no su eliminacion, constitu-
ye la Unica alternativa sostenible para promover la estabilidad, la
democracia y el desarrollo humano, tanto en el interior de las socie-
dades como entre ellas. “El desafio que enfrentan los legisladores del
siglo XXI —concluye el Informe— es ampliar las opciones de la
gente, de manera que ésta no tenga que renunciar a aspectos de su
identidad para acceder al completo espectro de oportunidades socia-
les y econémicas”®.

LAS POLITICAS DE INTEGRACION DESDE LA PERSPECTIVA
DE LOS DERECHOS CULTURALES

Asi pues, un planteamiento integral de las politicas de integra-
cion comporta ineludiblemente el reconocimiento pleno y efectivo
de los derechos culturales de las personas, en cuanto constituyen un
elemento decisivo para lograr la consolidacion de una sociedad
inclusiva.

? Vid., respectivamente, Decision n° 771/2006/CE del Parlamento y del Consejo, de
17 de mayo de 2006, por la que se establece el Afio Europeo de la Igualdad de
Oportunidades para Todos (2007)-Hacia una sociedad justa (Diario Oficial de la
Unién Europea, 31 de mayo de 20006, L 146/1) y Decision n° 1983/2006/CE del Par-
lamento y del Consejo, de 18 de diciembre de 20006, relativa al Ao Europeo del
Didlogo Intercultural (2008) (Diario Oficial de la Union Europea, 31 de diciembre
de 2000, L 412/44).

10 Cfr. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (2004): Informe
sobre Desarrollo Humano 2004. La libertad cultural en el mundo diverso de hoy.
Madrid: PNUD-Mundi-Prensa: 28 (disponible en: http://hdr.undp.org/reports/glo-
bal/2004/espanol/; Gltima consulta: 15 de febrero de 2007).
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Contribucion de los derechos culturales en la construccion y consolidacion
de sociedades inclusivas

La promocion de la equidad mediante politicas econémicas y
sociales e instituciones democraticas ha resultado clave a la hora de
corregir desventajas y situar a los grupos vulnerables ante las mismas
oportunidades. A pesar de ello, esas politicas son insuficientes por si
mismas, pues no garantizan las opciones de la gente a ser o a hacer
lo que valoran en la vida; no respetan su identidad cultural. Ignoran
que la identidad es el contexto que da acceso a las necesidades basi-
cas y, por supuesto, a la inclusion. Muchas veces la pobreza surge
cuando las personas no tienen acceso a los recursos por ser quienes
son, creer lo que creen o vivir donde viven. De este modo, la dis-
criminacion puede comportar pobreza y, a su vez, la pobreza puede
comportar discriminacién. El informe Nuestra diversidad creativa de
la UNESCO reconoce que se ha subestimado la importancia del fac-
tor humano en el diseno de las politicas, es decir, la compleja trama
de relaciones y creencias, valores y motivaciones que encarnan una
cultura'!. Urge, pues, rescatar la cultura en el disefio de las politicas
publicas, fundamentalmente en las educativas, porque la exclusion
por el “modo de vida” —por la identidad cultural (religiosa, lingtis-
tica o étnica)— se superpone a veces a la exclusion en la participa-
cién social y econémica y, de alguna forma, la retroalimenta’2,

El pleno reconocimiento publico como ciudadanos iguales
requiere un respeto tanto a la identidad de cada individuo como a
las actividades, practicas y formas de ver el mundo. Por esta razon,

11 Cfr. Pérez de Cuéllar, J. (1997): Informe de la Comision Mundial de Cultura y
Desarrollo “Nuestra Diversidad Creativa”. Madrid: UNESCO-Fundacién Santa
Maria/Ed. S.M.: 7.

12 En esta direccion se mueve la Union Europea. La comunicacion de la Comision
sobre una Agenda Europea para la Cultura en un Mundo en vias de Globalizacion
[COM (2007), 242 finall, 15 de mayo de 2007, defiende el papel central de la cultu-
ra en el proceso de integracion europea y propone una agenda cultural para Euro-
pa y sus relaciones con terceros paises. Su estrategia cultural persigue tres objeti-
vos: 1) promocion de la diversidad cultural y del didlogo intercultural; 2) promocién
de la cultura como catalizador para la creatividad en el marco de la Estrategia de
Lisboa para el Crecimiento y el Empleo, y 3) promocién de la cultura como ele-
mento vital de las relaciones internacionales de la Union.
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las politicas publicas deben atender a la proteccion de los derechos
basicos de los individuos y, al mismo tiempo, al reconocimiento de
sus necesidades particulares en cuanto miembros de grupos cultura-
les determinados. El respeto al sujeto no se fundamenta sélo en su
valor universal analizado desde una perspectiva igualitaria, sino tam-
bién desde el respeto al valor que cada forma cultural encierra,
mediante la cual cada individuo expresa su personalidad y su huma-
nidad®. Por consiguiente, el reconocimiento de libertades exige tam-
bién la equidad en su consecucion, es decir, un adelanto equitativo
de las libertades para todas las personas. El recurso coherente a
ambos conceptos permite evaluar las demandas de inclusion social
y las ventajas que comporta la diversidad cultural.

Objeto y contenido de los derechos culturales

A pesar de haber sido reconocidos formalmente al mismo tiem-
po que el resto de los derechos y libertades fundamentales, los dere-
chos culturales son los menos desarrollados. Definidos como
derechos a “ser”, y no s6lo a “poseer” bienes culturales, los derechos
culturales tienen como objeto garantizar a cualquier persona el acce-
so a los recursos necesarios para los procesos de identificacion'®,
Como precisa Meyer-Bisch, el objeto de estos derechos estd com-
puesto de una doble dimension, subjetiva y objetiva. La dimension
subjetiva protege el derecho a elegir y a ver respetada la identidad
cultural del sujeto, esto es, el conjunto de referencias culturales por
el cual una persona o un grupo se define, se manifiesta y desea ser
reconocido. Ahora bien, la opcién subjetiva de la persona esta liga-
da indisolublemente a criterios objetivos pertinentes para la identi-
dad de la persona. Por esta razén, los derechos culturales también
garantizan la dimension objetiva de la identidad cultural, esto es, el
derecho a conocer y a ver respetada la propia cultura, asi como las
culturas que, en su diversidad, contribuyen al patrimonio comun de

13 Cfr. Taylor, Ch. (2003): El multiculturalismo y la “politica de reconocimiento”.
México: Fondo de Cultura Econémica: 203 [traduccion de M. Utrilla de Neiral.

14 Cfr. Meyer-Bisch, P. (2002): “Proposition et Recommendations”, en VV. AA., Diver-
sité et droits culturels. Paris: Organisation Internationale de la Francophonie: 216.
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la Humanidad, y asi como el derecho a acceder a los patrimonios
culturales que constituyen expresiones significativas de las diferentes
culturas®.

Una de las manifestaciones mas relevantes y especificas de los
derechos culturales es la libertad de la persona de elegir o no adhe-
rirse a una comunidad cultural determinada, de hacerlo con varias
comunidades culturales a la vez sin limitaciones geograficas, y de
16, Durante décadas este aspecto de la autode-
terminacion individual sélo ha tenido relevancia juridica en la esfera

modificar su eleccion

privada, mediante el reconocimiento y la proteccion de las libertades
de expresion y de asociacion. En la actualidad, esa concepcion ha
sido superada, pues el contenido identitario se ha modificado com-
pletamente al desligarse del territorio, haciendo surgir una dimension
nueva de la ciudadania democratica'’.

Con estos presupuestos es ficil comprender que “el derecho a
la educaciéon ocupe un lugar central entre los derechos culturales
puesto que asegura el respeto, la proteccion y el desarrollo a la iden-
tidad. Este derecho hace posible y realista el respeto de los demas
derechos culturales, de los demas derechos del hombre en general.
Ocupa el principio mismo de todo desarrollo, individual y colectivo,
y es el primer indicador de una politica o de un programa de desa-
rrollo”®. Consciente de ello, la comunidad internacional ha explici-
tado esta dimension cultural del derecho a la educacion en la Con-
vencion sobre los Derechos del Nino, adoptada por la Asamblea
General en su Resolucion 44/25, de 20 de noviembre de 1989, incor-
porandola a los objetivos generales de la educacion, pues no es posi-
ble alcanzar el libre y pleno desarrollo de la personalidad sino desde
el respeto a la propia identidad y cultura.

5 Cfr. Meyer-Bisch, P. (ed.) (1992): Les droits culturels. Projet de Déclaration. Fri-
bourg: UNESCO et Editions Universitaires Fribourg: 12 y 30-31.

19 Vid. art. 3 del Convenio Marco sobre la proteccion de las Minorfas Nacionales (STCE
n°® 157, del Consejo de Europa), adoptado en Estrasburgo el 1 de febrero de 1995.

17 Cfr. Meyer-Bisch, P. (ed.): Les droits culturels..., cit.: 33-34.

8 Mehedi, M.: El contenido del derecho a la educacion, documento de trabajo presenta-
do a la Subcomision de Prevencion de Discriminaciones y Proteccion a las Minorias, en
el 51° periodo de sesiones, 8 de julio de 1999 (UN Doc. E/CN.4/Sub.2/1999/10, parr. 29).
9 Su articulo 29.1 prescribe: “Los Estados partes convienen en que la educacion del
nino debera estar encaminada a: (...) ¢) inculcar al nifo el respeto de sus padres,
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No obstante, los derechos culturales han sido concebidos, por
lo general, como derechos de libertad negativa —de inmunidad de
coaccion— tendentes a garantizar la libre expresion de las particula-
ridades propias de cada cultura. Por el contrario, no existe unanimi-
dad a la hora de reconocer su dimension prestacional y su alcance,
lo cual condiciona el tipo de medidas adoptadas por las politicas de
integracion. Algunas facetas de los derechos culturales son aplicables
a todas las personas en cuanto derechos humanos universales, pero
otras afectan de modo especial a grupos mis concretos, como son
las minorias o los emigrantes. Unas y otras se apoyan, en ultima ins-
tancia, en la universalidad efectiva de los derechos humanos. Con
frecuencia, es insuficiente la prohibicion de discriminacion para
garantizar el disfrute efectivo de los derechos de determinados gru-
pos que se encuentran en una situacion de inferioridad o desventa-
ja a causa de su identidad cultural, lingtiistica o religiosa y se requie-
re la adopcion de “medidas especiales” o de “accion afirmativa”.
Algunos lo interpretan como un privilegio, otros como una necesi-
dad. Para quienes defienden esta segunda postura, la neutralidad del
Estado es insuficiente y se requiere una actuacién positiva por parte
de los poderes publicos. Atendiendo a cada una de estas premisas
las politicas de integracion adquieren perfiles muy distintos.

No obstante, el Derecho internacional asume que una sociedad
pluralista y democritica no sélo debe respetar la identidad étnica,
cultural, lingliistica y religiosa de cada persona perteneciente a una
minoria, sino que ha de crear también las condiciones apropiadas
que permitan expresar, preservar y desarrollar esa identidad®. Los

de su propia identidad cultural, de su idioma y sus valores, de los valores nacionales del
pais en que vive, del pais de que sea originario y de las civilizaciones distintas
de la suya”. La Convencion también garantiza los derechos diferenciados derivados del
derecho a la identidad cultural de los ninos indigenas o pertenecientes a minorias:
vid. articulo 30: “En los Estados en que existan minorias étnicas, religiosas o lin-
gliisticas o personas de origen indigena, no se negard a un nifo que pertenezca a
tales minorias o que sea indigena el derecho que le corresponde, en comuin con
los demas miembros de su grupo, a tener su propia vida cultural, a profesar y prac-
ticar su propia religion, o a emplear su propio idioma”.

2 Vid. el Considerando Sexto del Convenio Marco sobre la proteccion de las Mino-
rias Nacionales (STCE n° 157, del Consejo de Europa), adoptado en Estrasburgo el
1 de febrero de 1995.
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textos internacionales que consagran los derechos de las personas
pertenecientes a las minorias son mas explicitos que el art. 27 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966, pues
recurren a la expresion positiva “tendran derecho”, frente a la for-
mula negativa “no se negara (...) el derecho” empleada por el pri-
mero. En cualquier caso, el espiritu que late en todos ellos es el
mismo: se trata de derechos que exigen algo mas que una simple no
injerencia pasiva; reclaman accion, esto es, adopcion de medidas de
proteccion, de fomento de las condiciones necesarias para la pro-
mocion de la identidad y otro tipo de medidas positivas?'. En con-
secuencia, las personas pertenecientes a una minoria pueden tener
necesidades diferentes que es preciso tener en cuenta para dispen-
sarles un trato diverso, el cual no se considera discriminatorio siem-
pre que obedezca a motivos razonables.

Precisiones conceptuales acerca de la nocion de minoria

Por otra parte, se plantea la cuestion de si es posible afrontar el
debate de la inmigracién y del reconocimiento de sus derechos cul-
turales desde la perspectiva mas amplia de los derechos de las mino-
rias. Pienso que si, a pesar de que el concepto de minoria no es paci-
fico en la doctrina y ni siquiera esta claro su estatuto juridico*. Para

2 Esas medidas aparecen reflejadas en los siguientes textos: arts. 1y 4 de la Decla-
raciéon sobre los derechos de las personas pertenecientes a minorias nacionales o
étnicas, religiosas y lingtisticas, aprobada por la Asamblea General en su Resolu-
cion 47/135, de 18 de diciembre de 1992, y arts. 4 y 5 del Convenio Marco sobre
la proteccion de las Minorias Nacionales, de 1 de febrero de 1995. Vid. al respec-
to: Observacion General n° 23 del Comité de Derechos Humanos al art. 27 del Pacto
de Derechos Civiles y Politicos de 1966, 50° periodo de sesiones (1994), parrs. 6.1
y 6.2). Vid. también Eide, A.: Comentario acerca de la Declaracion de las Naciones
Unidas sobre los derechos de las personas pertenecientes a minorias nacionales o
étnicas, religiosas y lingtiisticas (UN Doc. E/CN.4/Sub.2/AC.5/2001/2, parr. 33).

22 Contreras define las minorias en los siguientes términos: “Grupo de personas que
residen con caricter permanente en el territorio de un Estado, numéricamente infe-
rior y no dominante en relacion con el resto de la poblacion, cuyas caracteristicas
étnicas, culturales, religiosas o lingtiisticas, diferentes a las de la mayoria o a las del
resto de la poblacion, se pretenden mantener, conservar y promocionar para el futu-
ro, aunque sea implicitamente, de manera colectiva y solidaria” (Contreras Mazario,
J. M? (2004): Las Naciones Unidas y la proteccion de las minorias religiosas. Valencia:
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un sector solo las minorias clasicas se beneficiarian del derecho a las
medidas especiales favorables o “acciones afirmativas”, mientras que
las nuevas minorias, entre las que se encuentran las formadas por
inmigrantes de reciente implantacion, Gnicamente podrian acogerse
al principio general de no discriminacion. Es decir, los extranjeros
disfrutan de los mismos derechos fundamentales que los ciudadanos
del pais de acogida, pero no pueden beneficiarse de la adopcion de
las medidas especiales previstas a favor de las minorfas en virtud del
articulo 27 del Pacto, a fin de facilitarles el conservar y mantener sus
caracteristicas étnicas, religiosas o lingtisticas®. El fundamento juri-
dico del reconocimiento de los derechos de los inmigrantes no se
encontraria en el articulo 27 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos de 1966, sino en su articulo 2%, Por el contrario,
otra corriente defiende que ambos tipos de minorias necesitan de las
mismas medidas especiales y de idéntica tutela®.

Tirant lo Blanch: 207 aporta un detallado estudio acerca del concepto de minorias
en los instrumentos juridicos internacionales y en la doctrina en pp. 145-207). Vid.
También Henrard, K. (1996): “The Definition of ‘Minorities’ and the Rights of Mino-
rities Regarding Education in International Law”, en De Grooff, J. & Fiers, J. (eds.),
The Legal Status of Minorities in Education. Leuven: Acco: 45-65 y Relafio Pastor, E.
(2003): La proteccion internacional de las minorias religiosas. Madrid: Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales: 57-82.

% En opinién de Eide, “como inmigrantes voluntarios, no pueden pretender la
misma financiacion para la preservacion de la cultura de la que proviene de los gru-
pos que han cohabitado en el pais durante generaciones” (Eide, A.: Documento de
trabajo sobre la clasificacion de las minorias y diferenciacion de los derechos, UN
Doc. E/CN.4/AC.5/1996/WP.2, pirr.32).

2 Cfr. los estudios elaborados por el relator especial DECHENES, ].: Estudio relativo a
una propuesta sobre una definicion del término “minoria” (UN Doc.
E/CN.4./Sub.2/1985/31, parr. 45) y por el grupo de trabajo abierto de la Comision de
Derechos Humanos: Proyecto de Informe de la declaracion sobre los derechos de las
personas pertenecientes a las minorias nacionales, étnicas, religiosas y lingiiisticas (UN
Doc. E/CN.4/1984/WG.5/CRP.1, parr. 8). Asi lo entiende también Contreras Mazario,
J. M*: Las Naciones Unidas y la proteccion de las minorias religiosas, cit.: 205-200.

% Mantienen esta tesis: NOwAk, M. (1993): “The Evolution of Minority Rights in Inter-
national Law”, en Brolmann, C.; Lefeber, R. y Zieck, M. (eds.), Peoples and Minori-
ties in International Law. Netherlands: Kluwer Academic Publishers: 117; Lucas,
J. (1993): “Algunos problemas del estatuto juridico de las minorias. Especial atencion
a la situacién europea”, Revista del Centro de Estudios Constitucionales, 15: 100. La
OSCE sostiene también esta perspectiva en el Documento de la Reunién de Copen-
hague de 1990, titulado National Minorities.
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Ciertamente, el Derecho Internacional otorga proteccion a las
minorias y a los extranjeros en instrumentos juridicos diferentes®; no
obstante, el Comité de Derechos Humanos ha acortado esa distancia
e interpreta que el concepto de minoria engloba también a los refu-
giados y a los trabajadores inmigrantes?’. Para beneficiarse de la pro-
teccion del articulo 27 solo se exige que esas minorias “existan”
durante un periodo considerable en el territorio del Estado receptor®.
Podria hablarse, por tanto, de minorias emigradas, como propone un
sector de la doctrina, entendiendo por tales “los contingentes de

% La proteccion de los derechos de las personas pertenecientes a las minorias apa-
recen contemplados en la Declaracion sobre los derechos de las personas pertene-
cientes a minorias nacionales o étnicas, religiosas y lingiisticas, aprobada por la
Asamblea General en su Resolucion 47/135, de 18 de diciembre de 1992, y en el
Convenio Marco sobre la proteccion de las Minorfas Nacionales (STCE n° 157, del
Consejo de Europa), adoptado en Estrasburgo el 1 de febrero de 1995 y que entr6
en vigor el 1 de febrero de 1998. Este segundo texto adopta un concepto mas res-
trictivo de minorfa que el primero, pues excluye de su dmbito subjetivo de aplica-
cion a los extranjeros. A su vez, la proteccion de los derechos de los extranjeros
inmigrantes esta especificamente contemplada, en el ambito universal, en la Con-
vencion Internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajado-
res emigrantes y de sus familiares, aprobada por la Asamblea General en su Reso-
lucion 45/158, de 18 de diciembre de 1990 (entré en vigor el 1 de julio de 2003), y
en el ambito europeo, en la Convencion sobre el estatuto juridico de los trabaja-
dores emigrantes, adoptada por el Consejo de Europa el 24 de noviembre de 1977.
¥ En su Observacion General n° 15 sobre la situacion de los extranjeros establece
que “en los casos en los que los extranjeros constituyan una minoria, segin se defi-
nen éstas en el articulo 27, no se les denegara el derecho a que, junto con otros
miembros de su grupo, disfruten de su propia vida cultural, profesen y practiquen
su propia religion y empleen su propio idioma” (Observaciéon General n° 15 del
Comité de Derechos Humanos al art. 2.1 del Pacto de Derechos Civiles y Politicos
de 1966, 27° periodo de sesiones (1986), parr. 7).

% Segin el Comité de Derechos Humanos, “el articulo 27 reconoce derechos a las
personas pertenecientes a las minorias que ‘existen’ en un determinado Estado
parte (...) Esos derechos se refieren sencillamente a que no se debe negar a las per-
sonas que pertenezcan a dichas minorias el derecho que les corresponde, en
comuin con los demis miembros de su grupo, a tener su propia vida cultural, a
practicar su propia religion y a emplear su propio idioma. Asi como no necesitan
ser nacionales ni ciudadanos, tampoco necesitan ser residentes permanentes. En
consecuencia, no debe denegarse el ejercicio de esos derechos a los trabajadores
migratorios o a las personas que se encuentran de visita en un Estado parte y que
constituyan alguna de esas minorias” (Observacion General n° 23 del Comité de
Derechos Humanos al art. 27 del Pacto de Derechos Civiles y Politicos de 1966, 50°
periodo de sesiones (1994), parrs. 5.1 y 5.2).
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personas erradicadas de su pais de origen que emigran a otros pai-
ses voluntariamente o impelidos por circunstancias adversas, espar-
cidas normalmente por el territorio del pais recepcionario, que per-
siguen el reconocimiento de los derechos a la igualdad y a la
diferenciacion cultural”®. Adoptamos, pues, este concepto amplio de
minoria al referirnos a las politicas de integracion en el sentido pro-
puesto por Contreras conforme al cual “los ‘trabajadores emigrantes’
no son en sentido estricto ‘minorias’, pero sus diferentes grupos pue-
den formar parte de minorias determinadas”®.

REDEFINICION DE LA COHESION SOCIAL EN LAS POLITICAS
DE INTEGRACION

Garantizar la cohesion social no constituye ningin fin novedo-
so en la politica gubernamental de un Estado: asegurar las fronteras
de su soberania territorial y obtener lealtad y obediencia de sus ciu-
dadanos han sido siempre sus objetivos prioritarios. De esa politica
cohesiva depende, en gran parte, la legitimidad del Gobierno y la
paz social. No obstante, el concepto mismo de cohesion social ha
evolucionado en su contenido debido a su caracter abierto y multi-
dimensional. La cohesion social a la que se aspira en la actualidad
no pretende lograr una sociedad homogénea desde el punto de vista
nacional, cultural, religioso o lingtistico, como en otros tiempos,
sino una sociedad coherente. Se trata de reconstruir el interés gene-
ral y el bien comun teniendo presente la diversidad de la sociedad.
Como ha hecho notar con acierto Birzéa, esta evolucion se debe,
entre otras razones, a las transformaciones sufridas por el Estado del
bienestar en los anos noventa, que han dado paso a una sociedad

% Marcos del Cano, A. M* (2008): “Inmigraciéon y minorias”, en Pérez de la Fuente,
O. (ed.), Una discusion sobre la gestion de la diversidad cultural. Madrid: Dykin-
son: 66. Lema defiende la existencia de tres grandes tipos de minorias: las nacio-
nales, las de emigracion y las minorias marginadas; es frecuente que las tres cate-
gorias coexistan en las sociedades multiculturales: vid. Lema Tomé, M. (2007):
Laicidad e integracion de los emigrantes. Barcelona: Marcial Pons: 143-144.

3 Contreras Mazario, J. M*: Las Naciones Unidas y la proteccion de las minorias reli-
giosas, cit.: 206. En el mismo sentido, Prieto Sanchis, L. (1996): “Igualdad y minorfas”,
en Prieto Sanchis, L. (coord.), Tolerancia y minorias. Problemas juridicos y politicos
de las minorias en Europa. Cuenca: Universidad de Castilla-La Mancha: 39.
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postindustrial caracterizada por dos fendémenos: la desocializacion,
consistente en la desaparicion de roles sociales, normas y valores, y
la despolitizacion, es decir, la incapacidad del orden politico para
determinar el orden social®'.

Este nuevo contexto de desintegracion ha contribuido a enri-
quecer el concepto de cohesion social con la incorporacion de diver-
sos aspectos que, a su vez, repercuten en el de ciudadania demo-
cratica, tales como: el sentimiento de pertenencia (a una familia, a
un grupo social, a un barrio, a un pais o a un continente, etc.), una
determinada concepcion de justicia social, reflejada en el bienestar
de los individuos y colectividades, un proceso de adhesion por parte
del individuo y una participacién activa del ciudadano tendente a
favorecer el vinculo social®’. Asi entendida, la cohesion social puede
analizarse desde tres perspectivas diferentes, pero complementarias:
en primer lugar, desde el dngulo de la justicia social, se identifica
como un Estado ideal caracterizado por la ausencia de discrimina-
cion, marginalizacion y exclusion. En segundo lugar, la cohesion
social se concibe en términos de capital social, esto es, como la
capacidad de una comunidad de gestionar sus recursos en interés de
todos. Sus principales indicadores de éxito son la adhesion, la per-
tenencia y la cooperacion generadas en los miembros de la comuni-
dad. Por ultimo, la cohesion social se presenta como un “nuevo con-
trato social” sustentado en la responsabilizacion (empowerment), la
participacion civica y el reparto de responsabilidades®.

En cualquier caso, como recuerda el Informe sobre Desarrollo
Humano (2004), la cohesion nacional ya no exige la imposicion de
una identidad cultural, religiosa o lingtiistica homogénea y la conde-
na de la diversidad®. Un Estado puede ser multiétnico, multilingiie y

31 Cfr. Birzéa, C. (2000): L'éducation a la citoyenneté démocratique: un apprentissage tout
au long de la vie, Conseil de I'Europe. Strasbourg: 58 [Doc. DGIV/EDU/CIT (2000) 21].
3 Tomo la descripciéon del concepto del documento Education a la citoyenneté
democratique et cobésion sociale. Strasbourg: Conseil de I'Europe, 1999: 5-6 [Doc.
DECS/EDU/CIT (99) 60l.

% Analiza con detalle ese triple enfoque de la cohesion social: Birzéa, C.: L'éduca-
tion a la citoyenneté démocratique: un apprentissage tout au long de la vie. Conseil
de I'Europe, cit.: 59-67.

3 Cfr. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD): Informe sobre
Desarrollo Humano 2004. La libertad cultural en el mundo diverso de hoy, cit.: 48-49.
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multirreligioso y nada impide la existencia de identidades multiples
y complementarias. Los ciudadanos pueden mantener un compro-
miso solido con su identidad nacional sin renunciar por ello a su
identidad cultural.

EL PAPEL DE LA EDUCACION EN LAS POLITICAS DE INTEGRACION

En este orden cosas, la imposicion o el consenso (la estrategia
varia segin el momento histérico y el modelo de Estado) en torno a
una serie de valores basicos ha sido, tradicionalmente, la condicion
indispensable para alcanzar la cohesion social. Sin embargo, hace ya
mucho tiempo que en Europa la religion ha dejado de ser la fuente
suministradora de valores y simbolos supremos y se ha roto el con-
senso sobre los valores que configuran una vida deseable. ;Qué hacer
entonces para asegurar la cohesion de nuestras sociedades? La res-
puesta casi unidnime desde hace varias décadas ha sido la de recurrir
al fortalecimiento de las instituciones intermedias. Se trataria de facili-
tar la consolidacion de una amplia trama institucional cercana a los
individuos, capaz de ofrecer orientacion y un espacio favorable para el
logro de una comunicacion interpersonal auténtica que permita refor-
zar los vinculos sociales. Y aqui entra en escena la educacion, a la que
se confia un papel decisivo en la construccion de la unidad de un pais,
en el desarrollo comunitario y en la formacion de ciudadanos®.

Tal y como se afirma con acierto en otras paginas de este libro,
la educacion ha sido el instrumento por excelencia utilizado para for-
jar la cohesion social, sobre todo a partir del siglo XIX, cuando se
crearon los sistemas educativos nacionales como el medio por exce-
lencia para cimentar el Estado-naciéon. Nada ha cambiado en este
sentido: la educacion sigue siendo el instrumento integrador mas efi-
caz bien como mecanismo de control social, bien como instrumento
de cambio social®*. Al fin y al cabo, la educacion ha sido siempre un

3 Vid. en este sentido, la tesis de Etzioni, A. (1993): The Spirit of Community. New
York: Simon and Schuster: 259.

% Asi lo corrobora el Plan Educacion y Formacion 2010 de la Union Europea
(Estrategia de Lisboa), aprobado el 14 de febrero de 2002. Su Objetivo n°® 2.3 sefa-
la que la educacién debe encaminarse a “promocionar la ciudadania activa, la igual-
dad de oportunidades y la cohesion social”. El programa de trabajo aprobado por
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reflector de la forma de concebir el espacio publico y las diferentes
tradiciones nacionales, con todas las excelencias y miserias que esa
politica de cohesion social haya podido traer consigo. Pues, si bien
la escuela es un medio privilegiado para satisfacer las exigencias de
justicia social y contribuir a la unidad politica, no hay que olvidar
que su principal mision es educar. Cuando se ignora esta mision fun-
damental, la escuela se transforma en instrumento de manipulacion
de la juventud?. La Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos
de 1948 respondi6 con contundencia a esos riesgos que tan ciertos
y perversos se habian mostrado durante la primera mitad del siglo
XX, pues amparandose en la idea de una superioridad de raza difun-
dida a través de una educacion monopolizada por el Estado se jus-
tific6 un genocidio. Nunca mas. De ahi arranca una nueva con-
cepcion de la cohesion social basada en la inalienabilidad de los
derechos derivados de la comuin dignidad humana y en el pluralis-
mo educativo garantizado en el articulo 26 de la Declaracion Uni-
versal de Derechos Humanos de 1948%.

Ciertamente el incremento e intensificacion de la diversidad cul-
tural de nuestras sociedades comporta desafios sociales y politicos,
sobre todo a la hora de desarrollar nuevas estrategias de refuerzo de
la cohesion social en sociedades cada vez mas plurales y complejas,
lo que obliga a replantearse la funcion de la educacién en estos

el Consejo para la consecucién de los objetivos de los sistemas educativos y de for-
macion en Europa (Doc. 2002/C 142/01) precisa esos objetivos en los siguientes tér-
minos: “a) garantizar una promocion eficaz del aprendizaje de valores democrati-
cos, asi como la participacion democratica de todos los miembros de la comunidad
educativa a fin de prepararles para una ciudadania activa; b) integrar plenamente
la dimension de la igualdad de oportunidades en los objetivos y funcionamiento de
la educacion y de la formacion; ¢) asegurar la cohesion social mediante el acceso
equitativo a la adquisicion de competencias para las personas desfavorecidas
mediante la educacién y la formacion”.

% Basta pensar, por ejemplo, en la importancia concedida a la educacién por los
totalitarismos del siglo XX como instrumento de ideologizacion de la sociedad.

¥ Las nefastas experiencias educativas del nazismo propiciaron que varias delega-
ciones estatales exigieran el reconocimiento expreso de la libertad educativa de los
padres en el art. 26 de la Declaracion Universal. Las discusiones en el proceso de
redaccion de este precepto aparecen reflejadas en UNESCO (2001): Rapport mon-
dial sur I'éducation 2000: Le droit a I'éducation: vers I'éducation pour tous au long
de la vie. Paris: Editions UNESCO: 79 ss.
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momentos. En este sentido, la perspectiva adoptada en el presente
curso resulta —a mi juicio— muy acertada, pues la equidad exige
que la escuela se adapte a la diversidad y a las necesidades del alum-
nado, y no el alumnado al molde educativo que, en cada caso, ofre-
ce el Estado. Hoy se asume como un hecho indiscutible que “el sis-
tema educativo desempena un papel esencial no sélo en cuanto a la
adquisicion de conocimientos, sino también como lugar de transmi-
sién de informacion formal e informal sobre normas y valores de la
sociedad y como puente cultural. Es un importante instrumento de
fomento del pluralismo y la diversidad tanto en la poblaciéon inmi-
grante como en la sociedad de acogida y, por lo tanto, de lucha con-
tra la discriminacion”®. Conscientes de sus potencialidades, tanto la
Unién Europea como los paises miembros han optado por priorizar
la educacion en sus politicas de integracion, a fin de hacer factibles
los principios de equidad y de participacion activa de todos los
miembros de la sociedad®.

NUEVOS ESCENARIOS, NUEVOS DESAFIOS PARA LAS ESTRATEGIAS
DE INTEGRACION

Como venimos comprobando, apenas han cambiado los objeti-
vos politicos de los Estados (forjar la cohesion social mediante una
ciudadania activa) y los medios para alcanzarlos (la educacion). Pero
si se han transformado en profundidad los escenarios nacionales e

¥ Comunicacion de la Comision de las Comunidades Europeas sobre inmigracion,
integracion y empleo, 3 de junio de 2003: 22 [COM (2003) 336 finall.

i°El quinto principio bdsico comiin sobre integracion, aprobado por el Consejo de
Ministros de Justicia y Asuntos interiores, Bruselas, 19 de noviembre de 2004, apun-
ta en esa direccion al reconocer que “los esfuerzos realizados en la educacion son
fundamentales para preparar a los inmigrantes, y en particular a sus descendientes,
a participar con mas éxito y de manera mas activa en la sociedad”. Siguiendo estas
pautas, el Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion 2007-2010, aprobado por el
Consejo de Ministros espafiol, el 17 de febrero de 2007, ha impulsado una serie de
medidas encaminadas a eliminar los obsticulos que impiden el logro de la equidad
educativa y a promover una convivencia enriquecedora entre las culturas en la
comunidad educativa. Cfr. Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (2007): Plan
Estratégico de Ciudadania e Integracién 2007-2010. Madrid: 140-153 (disponible en:
www.mtas.es/migraciones/Integracion/PlanEstrategico/Docs/160207pecitextocom-
pleto.pdf).
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internacionales, lo cual repercute directamente en la definicion del
marco juridico-politico para lograr dichos objetivos.

Incremento y visibilizacion de la diversidad cultural en las sociedades

En el centro de esos cambios hay que situar el incremento pro-
gresivo y notorio de la diversidad cultural, religiosa, lingtiistica y
racial en el seno de la sociedad europea, resultado de los efectos
combinados de las sucesivas ampliaciones de la Unién Europea, de
la mayor movilidad que da el mercado unico, de antiguos y nuevos
flujos migratorios, de la reivindicacion de las minorfas nacionales o
de otras con identidad cultural propia, de los contactos cada vez
mayores con el resto del mundo a través del comercio, la educacion,
el ocio, los medios de comunicacion e informacion y la globalizacion
en general’. Estas circunstancias potencian las interacciones entre
los ciudadanos europeos y todos los que viven en la Unién Europea
y las diversas culturas, lenguas, etnias y religiones de dentro y fuera
de Europa.

En Espana el incremento de la inmigracion ha sido exponencial
en muy poco tiempo. El esfuerzo de las administraciones educativas
para integrar ese alumnado ha sido ingente. No olvidemos que el
ordenamiento juridico espanol garantiza el derecho a la educacion
basica, obligatoria y gratuita, a todo extranjero menor de dieciocho
anos, con independencia de su condicion legal, en las mismas con-
diciones que los espafioles®?. Se trata de un paso muy importante en
las politicas de integracion, valorado de una forma muy positiva en
los foros internacionales®. El siguiente reto ha de encaminarse al

# Describe esos nuevos factores el Considerando 2° de la Decision n° 1983/2006/CE
del Parlamento y del Consejo, de 18 de diciembre de 2006, relativa al Aho Europeo
del Didlogo Intercultural (2008).

42 Cfr. art. 9.1 de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y liberta-
des de los extranjeros en Espana y su integracion social. Modificado sucesivamen-
te por la Ley Orgénica 8/2000 de 22 diciembre y por la STC 236/2007 que introdu-
ce cambios en su parrafo 3°.

4 Segun el Haut Conseil 2 I'Intégration Francaise, “deux volets de ces politiques
apparaissent cependant particulierement positifs. Tout d’abord, la pratique trés
ouverte de l'inscription des immigrants légaux comme illégaux, incitative pour ces
derniers comme pour les mairies qui les enregistrent. Cette politique qui garantit
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disenio de las herramientas necesarias para una correcta integracion
de la segunda generacion de extranjeros. El hecho de que esa inmi-
gracion sea transcontinental ofrece también particularidades nuevas.
Evidentemente, la poblaciéon latinoamericana no plantea las mismas
dificultades de integracion que la subsahariana para la sociedad
espanola, y quiza tampoco para la europea. Por este motivo, las poli-
ticas de integracion no pueden ser las mismas que las aplicadas en
los procesos migratorios de los anos sesenta y setenta. No existe, por
tanto, una solucion estindar. Las relaciones entre emigrantes y las
sociedades de acogida estin en continua evolucion debido a diver-
sos factores (las modificaciones demogrificas, el perfil de los grupos
de inmigracion, la situacion econdémica y social del pais de acogida, etc.).
Esto significa que las politicas de integracion, incluidas las educati-
vas, deben estar sometidas a un reexamen permanente.

A todo esto se anade una interdependencia creciente entre
todas las regiones del mundo, facilitada por los medios de informa-
cion y comunicacion; si antes un inmigrante tardaba entre 5 y 10
anos en regresar a su pais, ahora lo hace casi todas las vacaciones.
Esta relativizacion del espacio fisico afecta profundamente al convi-
vir actual tanto de nativos como de inmigrantes. Entre otras mani-
festaciones, la desterritorializacion supone dejar paso a una “delimi-
tacion sociopsicologica de la pertenencia de cada uno a sistemas
particulares de apreciaciones y pautas de conducta asumidos con la
socializacion y educacion primeras™. Son procesos de reconstruc-
cion de la identidad que los inmigrantes necesitan afrontar y resolver
para integrarse satisfactoriamente en el pais de destino y que los sis-
temas educativos no pueden pasar por alto. Las estrategias para resol-
ver las ambivalencias de ese necesario reencuentro consigo mismos

aux immigrants des prestations sociales, permet de les connaitre et reconnaitre, et
évite qu’ils ne “disparaissent” dans la clandestinité. D’autre part, les politiques ciblées
en faveur de la prise en charge spécifique (si nécessaire) pour assurer par exemple
l'intégration scolaire des enfants de migrants, est une orientation intéressante en
cours de renforcement” (Analyse comparative des politiques européennes d’intégra-
tion, Décembre 2006, cit.: 183).

4 Aparicio, R. (2001): Convivir como tarea. Nuevas demandas de la sociologia de las
migraciones, Leccion inaugural del curso académico 2001-2002 de la Universidad
Pontificia de Comillas. Madrid: Servicio de Publicaciones de la Universidad Pontifi-
cia de Comillas: 18.
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pueden variar: desde la superidentificacion adaptativa con las cos-
tumbres y estilos de personalidad que perciben en el pais de desti-
no, hasta la recuperaciéon retrospectiva exagerada de los rasgos mas
tradicionales de su identidad de origen®. Las cuestiones de género
son un buen catalizador para evaluar como se articulan las estrate-
gias de integracion de algunos colectivos. Asi lo hemos podido com-
probar en una investigacion realizada en La Rioja, en la que consta-
tamos las diversas lecturas del uso del velo en las mujeres islamicas
o el problema de absentismo escolar al que se enfrentan algunas
adolescentes paquistanies. Las presiones pueden acabar provocando
que la familia las envie a su pais, un viaje que suele entranar el ries-
go de no volver, porque son entregadas en matrimonio en su pais
de origen®. El papel de la escuela puede ser definitivo para ayudar
a afrontar estas situaciones.

La investigacion también nos permitio identificar los lugares de
socializacion priorizados por el adolescente inmigrante: los amigos,
en primer lugar, y después, los medios de comunicacion e Internet.
Estos ultimos les permiten mantener un contacto directo con diver-
sas fuentes de informacién y de construccién social de su identidad,
un dato del que no se puede prescindir a la hora de educar, sobre
todo a minorias con identidades culturales o religiosas muy marca-
das, como puede ser la islamica®. Situaciones nuevas como ésta
reclaman también recursos y estrategias pedagogicas y de integra-
cion diferentes. Ahora bien, la diversidad de la que venimos hablan-
do no es un desafio s6lo para los extranjeros; cada vez con mas fre-
cuencia todos vivimos en una normalidad “multicultural”, sometidos
a influencias culturales diferentes y es preciso aprender a gestionar

% Aportan un valioso estudio sobre dichas estrategias Aparicio, R.; Tornos, A., y
Labrador, J. (1999): Inmigrantes, integracion, religiones. Un estudio sobre el terreno.
Madrid: Publicaciones de la Universidad Pontificia de Comillas: 41-83.

% Abordamos estas cuestiones en Vega Gutiérrez, A. M?. (2005): “Integracion e inter-
culturalidad en el medio escolar riojano. Un andlisis exploratorio”, en Estudios sobre
Educacion, 8: 88-89.

47 Algunas investigaciones han analizado los efectos estructurales que las nuevas
tecnologias producen en ambitos como la integracion social y laboral de los jove-
nes. Vid., en este sentido, Gordo Lopez, A. J. (coord.) (2000): Jovenes y cultura Mes-
senger. Madrid: Fundacién de Ayuda contra la Drogadiccon, INJUVE y Obra Social
de Caja Madrid.
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los propios vinculos culturales multiples. En definitiva, todos debe-
mos aprender a vivir juntos.

Una nueva percepcion sociopolitica y juridica de la diversidad

El segundo rasgo novedoso del escenario actual guarda rela-
cidn con la valoracion de la diversidad en si misma considerada,
pues su incremento ha ido acompanado de una nueva percepcion
sociopolitica y juridica. Hasta hace no mucho tiempo, la diversidad
era percibida como un obstaculo para el progreso y la cohesion
social. Hoy, por el contrario, la diversidad es un valor anadido; no
es so6lo una realidad y un derecho digno de proteccion, en cuanto
factor de desarrollo humano y manifestacion de la libertad del
hombre, sino también un triunfo econémico, social y politico que
precisa ser desarrollado y gestionado de forma adecuada®. Prueba
de ello es que, como ya dijimos, ninguno de los pilares que sus-
tentan la estrategia del desarrollo humano (la democracia, el creci-
miento a favor de los desfavorecidos y la expansion equitativa de
las oportunidades sociales) ha logrado revertir las exclusiones de
modo pleno porque no han tomado suficientemente en cuenta la
libertad cultural.

La comunidad internacional se ha ido haciendo eco de modo
paulatino de esta nueva percepcion de la diversidad. En una prime-
ra fase, durante los decenios de 1980 y 1990, se priorizé la protec-
cion de la dimension intraestatal de la diversidad cultural, mediante
la promocion de los derechos culturales, la tolerancia y el pluralis-
mo politico. Su manifestacion mas clara fue la aparicion de instru-
mentos internacionales de derechos humanos en los que se trataba
de codificar con mayor exactitud y precision los derechos de las per-
sonas pertenecientes a minorias, mencionados de forma somera en

8 Defienden esta perspectiva tanto el Consejo de Europa como el Fondo para el
Desarrollo Humano de Naciones Unidas (PNUD): vid. Informe sobre Desarrollo
Humano 2004. La libertad cultural en el mundo diverso de hoy, cit.: 27 ss.; Conseil
de I'Europe: Direction Générale IV: Elaborer de Livre blanc sur le dialogue inter-
culturel> du Conseil de I'Europe. Introduction au processus de consultation. Docu-
ment de consultation. Janvier 2007, Conseil de I'Europe, en especial: 3 (disponible
en: http://www.coe.int/t/dg4/intercultural/Source/Consultation_document_FR.pdf).
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el articulo 27 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
de 1966%.

En la formulacion de los nuevos instrumentos internacionales se
parte de una premisa: el objetivo Gltimo de todos los derechos humanos
es el pleno y libre desarrollo de la personalidad humana en condiciones
de igualdad. Por consiguiente, los derechos de las minorias son parte de
los derechos humanos y constituye una obligacion para los Estados inte-
grarlas en la sociedad nacional mediante la proteccion del derecho a
mantener su identidad. Asistimos, pues, a una progresiva evolucion en
el modo de concebir los derechos de las minorias, superadora de las
interpretaciones restrictivas y minimalistas que habian caracterizado al
periodo anterior. En esta perspectiva se toma en consideracion que la
perpetuacion cultural, religiosa y lingiiistica implica inevitablemente la
capacidad de la comunidad para transmitir su cultura, su religion y su
lengua —elementos basicos de la identidad— a la generacion siguiente.
Esa transmision es posible sobre todo mediante la educacion®, cuya
dimension cultural —apenas desarrollada hasta entonces— esta contri-
buyendo a una reconsideracion radical del derecho a la educacion, como
un derecho a la identidad y un derecho posibilitador de derechos’.

© Entre ellos figuran la Declaracion sobre los derechos de las personas pertene-
cientes a minorias nacionales o étnicas, religiosas y lingtiisticas, aprobada por la
Asamblea General de Naciones Unidas en su Resolucion 47/135, de 18 de diciem-
bre de 1992 (UN Doc. Res. 47/135); la Carta Europea de las Lenguas Regionales y
Minoritarias (STCE n°® 148), adoptada el 5 de noviembre de 1992, entr6 en vigor el
1 de marzo de 1998; el Convenio Marco sobre la proteccién de las Minorias Nacio-
nales, adoptado en Estrasburgo el 1 de febrero de 1995 (STCE n° 157), entré en
vigor el 1 de febrero de 1998 y el Documento final de la segunda reunién de Copen-
hague sobre la Dimension Humana de la OSCE, 29 de junio de 1990.

0 Aluden de modo explicito al derecho a preservar la identidad en y a través de la edu-
cacion: el art. 5 de la Convencion relativa a la lucha contra la discriminacion en la esfe-
ra de la ensenanza, adoptada el 14 de diciembre de 1960 por la Conferencia General de
la UNESCO; parr. 1.2 de la Declaracion Mundial sobre Educacion para Todos, Jomtien,
1990; el art. 4 de la Declaracion sobre los derechos de las personas pertenecientes a
minorias nacionales o étnicas, religiosas y linglisticas, de 1992; el art. 14 del Convenio
Marco sobre la proteccion de las Minorias Nacionales de 1995 y el parr. 34 del Docu-
mento final de la segunda reunién de Copenhague sobre la Dimension Humana de la
OSCE, 29 de junio de 1990. Vid. en especial, las Recomendaciones de La Haya sobre los
derechos de las minorias nacionales a la educacion y su nota explicativa, OSCE, 1993.
51 Cfr Fernandez, A. (2004): “La educacion como derecho cultural”, Persona yy Derecho,

50: 265.
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La segunda fase de la evolucion internacional de la diversidad
cultural se inicia con la entrada del nuevo milenio y anade como
aportacion diferente la promociéon de la dimension interestatal de la
diversidad, esto es, la afirmacion del principio de igualdad entre las
culturas. Entre los instrumentos juridicos mas importantes cabe des-
tacar, en primer lugar, la Declaraciéon Universal sobre la Diversidad
Cultural, aprobada por la Conferencia General de la UNESCO, en su
31? reunién, en Paris, el 2 de noviembre de 2001. Este texto define
la diversidad como un patrimonio comin de la Humanidad (art. 1)
y considera su defensa como un imperativo ético, inseparable de la
dignidad humana (art. 4). Afirma que las politicas que favorecen
la inclusion y la participacion de todos los ciudadanos garantizan la
cohesion social, la vitalidad de la sociedad civil y la paz (art. 2), y
alienta a través de la educacion a una toma de conciencia del valor
positivo de la diversidad cultural (art. 5). Con este fin invita a mejo-
rar la formulacién de los programas escolares y la formacion de pro-
fesores, asi como a incorporar métodos culturalmente adecuados al
proceso educativo (orientaciones 7* y 8%).

La Declaracion de la Conferencia Mundial contra el Racismo, la
Discriminacién Racial, la Xenofobia y las Formas conexas de Intole-
rancia, celebrada en Durban del 31 de agosto al 8 de septiembre de
2001, insiste de nuevo en esa valoracion positiva de la diversidad™.
Su principal valor radica en una apuesta firme en la promocion de
politicas orientadas a la adopcién de medidas y planes de accion,
incluidas las medidas positivas para garantizar la no discriminacion,
en particular, en el acceso a los servicios sociales basicos, la salud,
la vivienda y la educacion®. La Declaracion reconoce que la calidad
de la educacion, la eliminacion del analfabetismo y el acceso a la
ensefilanza primaria gratuita para todos puede contribuir a promover
la equidad, sociedades menos excluyentes y una cultura de paz>. En
este sentido, las politicas educativas deben encaminarse tanto a

52 Su Preambulo afirma que “la diversidad cultural es un valioso elemento para el
adelanto y el bienestar de la Humanidad en general, y que debe valorarse, disfru-
tarse, aceptarse auténticamente y adoptarse como caracteristica permanente que
enriquece nuestras sociedades”.

> Cfr. UN Doc. A/CONF.189/12, parrs. 99 y 100.

>4 [bid., parrs. 95-99.



DERECHO A LA IDENTIDAD CULTURAL-RELIGIOSA E INTEGRACION... 149

garantizar el acceso a la educacion sin discriminacién, como a incor-
porar la educacion sobre los derechos humanos en los planes de
estudio escolares y en los programas formativos de profesores y fun-
cionarios publicos®.

Unos anos después, la Convencion sobre Proteccion y Promo-
cion de la Diversidad de las Expresiones Culturales, aprobada por la
33* Conferencia General de la UNESCO el 20 de octubre de 2005,
destaca la importancia de la cultura para la cohesion social y la nece-
sidad de incorporarla como elemento estratégico en el diseno de las
politicas nacionales e internacionales®. A diferencia de los anterio-
res, este instrumento juridico comporta obligaciones vinculantes para
los Estados parte. Insta a todos los Estados a fomentar el didlogo
entre las culturas y la interculturalidad (art. 1.c y d) y reconoce la
igual dignidad de todas las culturas y el respeto de ellas, incluidas
las de las personas pertenecientes a minorias y las de los pueblos
autéctonos (art. 2.3). Esta afirmacién adquiere especial relieve en la
medida en que contribuye a la desaparicion del riesgo permanente
de graduacion de las culturas, lo cual ha propiciado a lo largo de la
historia el imperialismo cultural, el racismo y la xenofobia. La edu-
cacion figura nuevamente como el medio por excelencia para
fomentar y proteger la diversidad de expresiones culturales (art. 10).

Por ultimo, en el ambito europeo, el respeto a la diversidad cul-
tural, religiosa y linglistica se incorpora en el articulo 22 de la Carta
de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea, de 18 de
diciembre de 2000. La Unién Europea ha afrontado este reto asu-
miendo como punto de partida que el justo equilibrio entre la cohe-
sion social y la diversidad no puede encontrarse haciendo concesio-
nes sobre los valores basicos que son la clave de boveda de nuestras
sociedades: los derechos humanos y las libertades fundamentales, la
democracia y la primacia del Derecho. El octavo principio basico
comun sobre integracion corrobora este planteamiento al establecer
que “la practica de diversas culturas y religiones esta garantizada por
la Carta de los Derechos Fundamentales y debe quedar salvaguardada,
a menos que dichas practicas entren en conflicto con otros derechos
europeos inviolables o con la legislacion nacional”. La integracion

> [bid., parrs. 117-139.
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implica, por tanto, el respeto de los valores basicos de la Union
Europea”. Sélo ellos garantizan la unidad en la diversidad; son el
codigo comun de lenguaje necesario para entablar cualquier didlo-
go, el método de conversacién democritica mas antiguo y funda-
mental. Consciente de ello, el Consejo de Europa ha puesto en mar-
cha una estrategia concebida con caracter transversal, encaminada a
promover el didlogo intercultural en todos sus campos de accion®.
Su objetivo es “aprender a vivir juntos en paz y de manera cons-
tructiva en un mundo multicultural, y desarrollar un sentido de
comunidad y un sentimiento de pertenencia”™’. El Consejo propone
al menos seis condiciones esenciales de todo didlogo intercultural
verdadero y constructivo, que han de estar presentes a lo largo de
todo este proceso y pueden convertirse en valiosos puntos de refe-
rencia a incorporar en la educacion: la igual dignidad de todos los
participantes, la participacién voluntaria en el didlogo (el didlogo no
se puede imponer, de ahi la necesidad de generar empatias para dia-
logar con el otro), una mentalidad caracterizada por la apertura de
espiritu, la curiosidad, el empeno y la ausencia de toda voluntad de
“ganar” ese didlogo, solicitud para observar al mismo tiempo las dife-
rencias y las similitudes culturales (el llamado aprendizaje por
diferencias o por contraste); un conocimiento minimo de las parti-
cularidades de la propia cultura y de la cultura de los demas y, por
altimo, la capacidad de encontrar un lenguaje comin para com-
prender y respetar esas diferencias®.

% Ha entrado en vigor 18 de marzo del 2007.

7 Vid. el segundo principio basico comun sobre integracion, aprobado por el Con-
sejo de Ministros de Justicia y Asuntos de Interior en Bruselas, el 19 de noviembre
de 2004.

8 Con esta finalidad ha iniciado un proceso de consulta dirigido a los Gobiernos,
Parlamentos, Poderes Locales, Universidades, organizaciones de la sociedad civil,
etc., de los paises miembros del Consejo para recabar la informacién necesaria que
le permita proponer las politicas e iniciativas oportunas, asi como las normas juri-
dicas correspondientes. Su primer instrumento de trabajo ha sido la publicacion de
un Libro blanco sobre el didlogo intercultural que contiene informaciones y pro-
puestas de accion al respecto: vid. Conseil de 'Europe: Direction Générale IV: Ela-
borer e Livre blanc sur le dialogue interculturel» du Conseil de I'Europe. Introduc-
tion au processus de consultation. Document de consultation, cit.

% Ibid., p. 6.

“ Ibid., p. 7.
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Reconocimiento de la dimension cultural de las religiones

La novedad principal de este planteamiento del Consejo de
Europa consiste en la integracion armoénica del didlogo intercultural
y el interreligioso. Se asume como una realidad incontestable que las
creencias y las tradiciones religiosas, al igual que las convicciones
agnosticas, ateas o laicas, constituyen una dimension de la cultura.
Esto se estd traduciendo en la atencion a las creencias religiosas
desde una doble perspectiva: por un lado, en cuanto bien juridico
protegible por los derechos de libertad de pensamiento, conciencia
y religion, asi como por el derecho de libertad de expresion®; por
otro lado, se toman en consideracion las creencias religiosas como
un dato cultural relevante en cuanto fuente de identidad, al igual que
la lengua, las tradiciones y el patrimonio cultural®.

En este segundo sentido, la libertad religiosa pasa a transfor-
marse en un derecho cultural en expansién; una libertad cultural
caracterizada por acentuar la pertenencia sobre la creencia®. En
sociedades cada vez mdas complejas y heterogéneas las personas
necesitan del referente cultural que les aporta su religion, la practi-
quen o no. En consecuencia, el papel de la religion en el marco de
la cohesion social y de la comprensiéon mutua es cada vez mas reco-
nocido®. El espacio publico se convierte entonces en un 4gora
donde aflora la diversidad cultural-religiosa sin que ello suponga una
amenaza para la universalidad. Esa dgora aparece delimitada por los
derechos humanos, umbrales o limites que abren el espacio a la
diversidad. Por lo tanto, no se trata de una diversidad construida en
el vacio, sino sobre el fundamento sélido de los derechos humanos.
La funcion de los derechos culturales, incluida la religiéon, consiste
en ser mediadores entre el espacio publico y el privado.

o1 Cfr. arts. 9 y 10 del Convenio Europeo de Derechos Humanos y Libertades Fun-
damentales de 1950.

2 El articulo 5 del Convenio Marco para la Proteccion de las Minorias de 1995 enu-
mera esos cuatro componentes de la identidad cultural.

% Asi lo afirma, entre otros, Colaianni, N. (2006): Eguaglianza e diversita culturali
e religiose. Un percorso costituzionale. Bologna: 1l Mulino: 8-9.

6% Alude a estas manifestaciones de la dimension religiosa del didlogo intercultural: Con-
seil de 'Europe: Elaborer “le Livre blanc sur le dialogue interculturel” du Conseil de I'Eu-
rope. Introduction au processus de consultation. Document de consultation, cit.: 7-8.
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Esta concepcion de la diversidad estd contribuyendo también a
una redefinicién de la laicidad del Estado. La neutralidad estatal que
de ella deriva no puede confundirse con el rechazo de los valores par-
ticulares de cada grupo cultural, porque en eso consiste precisamente
el valor del pluralismo. Por el contrario, la laicidad impone a los pode-
res publicos la obligacion de intervenir activamente para garantizar a
todos y cada uno el libre ejercicio del derecho a un auténomo desa-
rrollo personal y social®. La laicidad positiva, como la define el Tri-
bunal Constitucional espanol®, posibilita el pluralismo verdadero, esto
es, la acogida de todos los valores en su legitima diversidad. Esas tra-
diciones culturales y religiosas son respetadas y valoradas positiva-
mente siempre que respeten los valores basicos vigentes en Espana y
en la Union Europea®. El Estado no es neutral respecto a esos valo-
res, como tampoco respecto a la libertad religiosa —no puede serlo,
ya que esta comprometido a protegerla y a promoverla—, pero si res-
pecto a las diferentes opciones religiosas para garantizar el efectivo
ejercicio de la libertad religiosa en igualdad. Ahora bien, el Estado esta
obligado a garantizar la pluralidad religiosa, pero no a promocionarla
o a fomentarla, porque vulneraria su neutralidad. Los poderes publi-
cos, al tener en cuenta las creencias de la sociedad espanola (art. 16.3
CE), asumen el hecho social religioso tal y como se presenta, pero
deben garantizar la libre concurrencia del “mercado religioso”. Existe,
por tanto, un compromiso activo por parte de los poderes publicos en
favor de las libertades, derivado de la clausula social del articulo 9.2 de
la Constitucion espariola®. Y ese compromiso tiene claras repercusio-
nes en el ambito educativo, como ponen de manifiesto las libertades
de crear y elegir centros educativos con ideario propio (art. 27.6 CE),

9 Cfr. Garancini, G. (1999): “La liberta di scelta dei luoghi dell’instruzioni comme
diritto di cittadinanza”, Libero insegnamento, nims. 7-9. Roma: ANINSEL: 22.

% Cfr. SSTC 46/2001, FJ. 4° 154/2002, FJ. 6° y 101/2004, FJ. 3°.

7 Esos valores estan recogidos, respectivamente, en el Titulo Preliminar y en el Titu-
lo Primero de la Constitucion espanola y en el art. I-2 del Tratado por el que se esta-
blece una Constitucion para Europa.

% En cuya virtud los poderes publicos se comprometen a “promover las condicio-
nes para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en los que se
integra sean reales y efectivas” y a “remover los obsticulos que impidan o dificul-
ten su plenitud y facilitar la participaciéon de todos los ciudadanos en la vida poli-
tica econémica, cultural y social”.
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la libertad de catedra (art.20.1.c CE) y el derecho de los padres a que
sus hijos reciban la formacion religiosa y moral que esté de acuerdo
con sus convicciones (27.3 CE)®. Derechos de los que también son
titulares las personas pertenecientes a las minorias y los emigrantes.

MODELOS NACIONALES DE INTEGRACION

Aunque los escenarios y desafios son casi iguales para la mayoria
de los paises miembros de la Unién Europea, las politicas estatales de
integracion y los sistemas educativos no han resuelto de modo definiti-
vo y uniforme sus problemas. Por el contrario, toda politica o estrategia
de integracion debe tener en cuenta las caracteristicas de la sociedad de
acogida y su estructura organizativa, lo cual conlleva de manera impli-
cita o explicita una concepcion sobre el modo de articular la igualdad y
la libertad, asi como una concepcion acerca del grado de intervencio-
nismo del Estado en el espacio puiblico: su conveniencia u oportunidad,
su contenido y su alcance. No existe, por tanto, un modelo unico de
integracion social ni educativo. La diversificacion de modelos obedece
en ultima instancia a los postulados liberales o comunitaristas en los que
se asientan. Con las limitaciones propias de cualquier generalizacion,
pasamos a describir los modelos de integracion mas representativos”.

Modelos asimilacionistas

La asimilacién es el resultado supuesto o esperado de un pro-
ceso de integracion del inmigrante o minoria que aspira a la desapa-
ricion de las caracteristicas culturales distintas de las consideradas

% En virtud de este derecho, el articulo 2.3 de la Ley Organica 7/1980, de 5 de julio,
de libertad religiosa, exige a los poderes publicos adoptar las medidas necesarias
para facilitar la formacion religiosa de los hijos en centros publicos.

70 Tomo como punto de referencia, a pesar de no compartir todas sus conclusiones, la
clasificacion del informe del Haut Conseil a I'Intégration Frangaise (HCD), realizado por
Treffel, F. (2000): Histoires nationales et modeles de’integration, Annexe III du Avis Analy-
se comparative des politiques européennes d’intégration, Décembre: 27 ss. (Disponible en
http://www.hci.gouv.ft/IMG/pdf/AVIS_Comp_pol_integ_europ.pdf, Gltima consulta: 25
de febrero de 2007). Ofrece un extenso y detallado andlisis comparado de los diferen-
tes modelos de integracion y sus respectivas consecuencias en la educacion: Lema Tomé,
M. (2007): Laicidad e integracion de los emigrantes. Barcelona: Marcial Pons.
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como comunes a la mayoria de los miembros de la sociedad. En
estos casos, la cohesion social se identifica con la homogeneizacion
cultural, religiosa o civica; la diferencia constituye un desafio politi-
co que, de alguna forma, se trata de eliminar o invisibilizar, a lo
sumo; se reconoce la diversidad, pero s6lo como una desviacion res-
pecto a la “norma”. Las estrategias politicas pueden variar segin el
concepto de naciéon y la teoria de la justicia defendida, pero com-
parten un mismo denominador comin asimilacionista. La diferencia
radica en el grado de tolerancia hacia las diferencias.

Paises con un concepto cultural de nacion

En los paises con un concepto cultural de nacion se aboga por
la supresion de las identidades religiosas, linglisticas o culturales
no coincidentes con la identidad de la mayoria de la sociedad o
con la impuesta por el poder politico, aunque represente a una
minoria. Tradicionalmente ha sido el modelo defendido por Ale-
mania y Espafa, donde el sentimiento nacional precede al Estado-
nacién: el pueblo no esta centrado sobre el Estado, es el Estado
quien gira en torno al pueblo. En consecuencia, la educacion esta
al servicio de la construccion de una identidad nacional fundada en
una determinada lengua, raza, cultura o religion”. Sin embargo, la
realidad actual de ambos paises dista de ser encuadrada en esta cla-
sificacion.

71 Como recordaba Doudou Diéne, relator especial sobre las formas contempora-
neas de racismo, discriminacién racial, xenofobia y formas conexas de intolerancia,
“esta identidad basada en el aislamiento se ha construido, en un proceso de larga
duracion, como resultado de un doble impulso: por un lado, la oposicién al otro y
su demonizacién y, por otro, la exacerbacion de esta identidad (...) La misién civi-
lizadora, justificacion moral de esta ideologia, consistié en imponer un modelo cul-
tural, estético y religioso. Este tipo de pensamiento condujo a negar, ignorar o, en
el mejor de los casos, atribuir mero valor folclorico a las expresiones, los signos,
los simbolos y las manifestaciones culturales del otro, en particular del dominado.
De esta manera, el desprecio cultural, por ignorancia, el silencio o la ‘invisibilidad’
del otro, de la persona diferente, ha constituido la raiz profunda y verdadera de la
discriminacion y el racismo” (Informe del Sr. Doudou Diéne, relator especial sobre
las formas contemporineas de racismo, discriminacion racial, xenofobia y formas
conexas de intolerancia, presentado a la Comision de Derechos Humanos en su 60°
periodo de sesiones) (UN Doc. E/CN.4/2004/18, parr. 5).
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La reivindicacion de la igualdad de derechos ha contribuido a
cambios legislativos importantes con repercusiones en la concep-
cion de la comunidad nacional. En Alemania, la Ley de Nacionali-
dad, de 15 de julio 1999, otorga los derechos de ciudadania y el
acceso automdtico a la nacionalidad alemana mediante la aplicacion
del ius soli, bajo ciertas condiciones, a los hijos de inmigrantes naci-
dos en Alemania. Los contactos entre alemanes e inmigrantes son
mas intensos y la aceptacion de la diversidad étnica y cultural
aumenta. Los esfuerzos actuales para favorecer la integracion de
inmigrantes, de acuerdo con la Ley de Inmigracion de 2004, se diri-
gen a mejorar el conocimiento del alemidn, a implantar medidas
encaminadas a facilitar el acceso al mercado de trabajo y a asegurar
la extension de las oportunidades de educacion y de formacion para
los hijos de inmigrantes con mayores inversiones sobre todo en los
niveles educativos mas bajos, pues se acusa un déficit cuantitativo
de escuelas infantiles’.

En cuanto al modelo espanol de integracion, conviene advertir
que, en sentido estricto, apenas ha existido como tal, puesto que la
emigracion es un fendmeno muy reciente, de hace dos décadas. Se
admite incluso por las autoridades espanolas que “ni la sociedad, ni
las Administraciones Publicas espanolas, estaban preparadas para
asumir e integrar el fenémeno migratorio que conocemos actual-
mente, con la rapidez con que se ha producido”. Se trata, pues, de
un escenario nuevo en el que toda la sociedad espanola estd apren-
diendo a vivir y gestionar la diversidad. Sin embargo, se aprecia una
interesante evolucion en la politica de integracion espanola hacia un
modelo intercultural, que analizaremos mas adelante. La articulacion
de ese modelo es posible gracias a la flexibilidad y adaptabilidad
frente a la diversidad cultural, linglistica y religiosa del ordenamien-
to juridico espanol, como ponen de manifiesto el modelo autonémi-
co de Estado y los principios de laicidad positiva y cooperaciéon con

72 Cfr. Lema Tomé, M.: Laicidad e integracion de los emigrantes, cit.: 62-83 y Primer
Avis de 'Haut Conseil a I'Intégration Francaise, Analyse comparative de différents
modeles d’intégration en Europe, Décembre 2006: 57.

73 Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion 2007-2010, aprobado por el Conse-
jo de Ministros, el 17 de febrero de 2007, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales,
Madrid, 2007: 21.
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las confesiones religiosas, todos ellos con importantes repercusiones
en el dmbito educativo espanol™.

Paises con un concepto politico o civil de nacion

La otra variante del modelo de asimilacion es la que podriamos
denominar “voluntarista”, caracteristica del concepto politico o civil de
nacion. En este caso las diferencias y las particularidades religiosas
y culturales se toleran sélo en el espacio privado”. El espacio publi-
co ha de ser ciego a las diferencias, pues la unidad de la ciudadania
republicana adquiere un valor absoluto, al que se subordinan otras
cuestiones™. El ejemplo mas paradigmatico es el republicanismo
francés”. Desde el punto de vista juridico, este modelo se traduce en
una igualdad mas formal que material, en una concepcion de la uni-
versalidad de la ley bastante rigida y uniformalizadora, abstracta y
monocultural, y en una laicidad —la republicana— opaca a las dife-
rencias, que sustituye el reconocimiento publico de la diversidad

7 Disentimos en este punto de la valoracion un tanto simplista del modelo espafiol
realizada por Treffel, quien sostiene “loin d’étre comprise comme un processus
nécessaire qui résulte de la nouvelle réalité migratoire actuelle, la question de 'in-
tégration est plutdt percue comme un ‘probléeme’, source de ‘conflits’. Cette per-
ception négative est liée a I'idée dominante qui ne considere l'intégration qu’en
fonction de la culture et de la religion. En Espagne, la société ne se regarde et ne
se réfléchit pas sans la dimension de la culture religieuse” (Treffel, F.: Histoires
nationales et modeles de’integration, cit.: 185).

7 Vid. el andlisis de la crisis suscitada por la prohibicion del velo en Francia que,
desde esta perspectiva realiza Innerarity, C. (2005): “La polémica de los signos reli-
giosos en Francia. La laicidad republicana como principio de integracién”, REIS, 11:
141-161.

76 Cfr. Kymlicka, W. (1997): Ciudadania multicultural. Barcelona: Paidés: 88.

77 No obstante, segin el glosario “mots de l'intégration” del Haut Conseil a I'Inté-
gration Francaise, “L’assimilation, souvent présentée comme exigence propre au
modele ‘francais’ d’intégration (voir cette expression) n’a en France aucune traduc-
tion juridique, sauf au sens ou le droit de la nationalité considere le ‘défaut d’assi-
milation” d’'une personne comme susceptible de justifier une décision défavorable a
sa demande d’acquisition de la nationalité francaise: dans la pratique, le défaut
d’assimilation s’entend, pour l'essentiel, soit d’'une incapacité a maitriser 'usage
courant de la langue nationale, soit de la jouissance effective d'un statut matrimo-
nial incompatible avec 'ordre juridique francais (situation de polygamie)” (disponi-
ble en: http://www.hci.gouv fr/rubrique.php3?id_rubrique=19, ultima consulta 13
de diciembre de 2007).
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religiosa por un consenso secular en torno a un marco comun neu-
tral desde el punto de vista religioso’®. Como sostiene Innerarity, “ese
marco comun necesita llenarse de una cultura civica de caracter
cuasi religioso, por lo que cada Estado termina creando su propia
religion civil que es recreada mediante la educacion. Por eso la
escuela no es un espacio profano, la escuela es un templo: el tem-
plo de la laicidad republicana””.

La escuela laica, obligatoria y gratuita, es el primer elemento de
integracion de los extranjeros. Mas alld de los saberes esenciales que
debe ensefar, es también la responsable de inculcar los valores de
la Republica (Libertad, Igualdad y Fraternidad) y una moral laica®.
Esta concepcion voluntarista de la funcion de la ensefianza primaria
debe favorecer el arraigamiento de las instituciones republicanas,
basindose en una escuela estatal Ginica que promueve un curriculo
estandarizado y concibe la integracion escolar en términos de igua-
litarismo formal. El sistema escolar debe ser indiferente a las dife-
rencias de los alumnos para ofrecer a cada uno igual derecho a la
educacion. Su exponente mas claro es la Ley n° 2004-228, de 15 de
marzo de 2004, sobre la utilizacion de signos o atuendos que mani-
fiestan una pertenencia religiosa en las escuelas, colegios e institutos

78 Segiin el Consejo Francés de Integracion, “loin des modeles communautaristes, le
modele francais repose sur l'indivisibilité de la République qui implique que l'inté-
gration ne se fonde pas sur la reconnaissance de communautés devant cohabiter
entre elles mais sur la participation active et volontaire a2 la communauté nationale
de différents individus. Il ne s’agit donc pas d’intégrer des groupes dont I'identité
serait définie par I'appartenance a une religion mais des individus dont la confes-
sion n’est toutefois pas sans incidence sur leurs relations avec la société francaise”
(Rapport du Haut Conseil a I'Intégration Francaise, L’Islam dans la Republique,
novembre 2000: 59-60 (disponible en: http://lesrapports.ladocumentationfrancai-
se.fr/BRP/014000017/0000.pdf). Vid. también, en este sentido, el art. 8 de la Carta
de la Laicidad en los servicios puiblicos, difundida por una Circular del Primer minis-
tro el 13 de abril 2007, en cuya virtud los usuarios no pueden, en razén de sus con-
vicciones, recusar a un agente publico o a otros usuarios, ni exigir una adaptacion
del funcionamiento del servicio puiblico o de un equipo publico (disponible en:
http://www .fonction-publique.gouv.fr/IMG/Circulaire_PM_5209_20070413.pdf, lti-
ma consulta: 22 de noviembre de 2007).

7 Innerarity, C. (2005): “Los derechos culturales en el 4mbito escolar: la evolucion del
debate sobre los simbolos religiosos en Francia”, Estudios sobre Educacion, 8: 42.

80 Esa concepcion de la educacion aparece reflejada en la Lettre aux instituteurs de
Jules Ferry, noviembre 1883.
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publicos®!. Convengo con Samadi que la crisis suscitada por esta Ley
“no es un signo de la vuelta a lo religioso, sino signo de una crisis
politica, social y cultural; no se trata de que la religiéon cobre fuerza
en las escuelas, sino mas bien, de una desestabilizacién de la escue-
la por el embate del individualismo. El velo es una fuerza identitaria
en un mundo de individualidades, es una forma de decir: ‘Yo existo
en tanto que yo misma, no en cuanto francesa, y quiero hacerme
comprender’”®?,

El proyecto de invisibilizacién de las diferencias de la escuela
republicana parece no estar logrando su objetivo de integracion,
antes bien se acusa una fuerte “etnizacion” de las relaciones escola-
res en Francia, como reconoce el propio Consejo de Integracion
Francés®. Al hilo de los avatares sucedidos en los barrios parisienses
en 2000, vivo reflejo de la segmentacion del espacio publico que
padece el pais, el modelo educativo francés ha comenzado a replan-
tearse algunas cuestiones®, pues si bien los recorridos individuales

81 La ley esta en vigor desde el 1 de septiembre de 2004. Su art. 1 establece: “Dans
les écoles, les colleges et les lycées publics, le port de signes ou tenues par lesquels
les éleves manifestent ostensiblement une appartenance religieuse est interdit. Le
reglement intérieur rappelle que la mise en oeuvre d’'une procédure disciplinaire est
précédée d’'un dialogue avec I'éleve”.

82 Samadi, N. (2003): L’Islam, les jeunes et la République. Boletin de ARELEC, mayo.
8 V. de Rudder define la etnizacion como “processus par lequel I'imputation ou la
revendication d’appartenance ethnique devient un des référents déterminants de
l'action et dans l'interaction, par opposition a des situations ou cette imputation ou
cette revendication ne constituent qu’un référent parmi d’autres du réle et du sta-
tut”. Tomo la cita del Informe del Haut Conseil a I'Intégration Francaise (HCI), Lutte
contre les discriminations: faire respecter le principe d’égalite, cit.: 33.

84 Segun el Consejo de Integracion Francés, “malgré une réelle volonté de préserver le
principe d’égalité au sein de I'éducation, les conditions de l'orientation des éleves
étrangers ou d’origine étrangeére mais surtout les processus ségrégatifs en cours attes-
tent d’'une fragilisation du modele scolaire républicain” (Rapport au Premier ministre
du Haut Conseil a I'Intégration Francaise (HCD), Lutte contre les discriminations: faire
respecter le principe d’égalité, La Documentation Francaise, Paris, 1998: 40 (disponible
en: http://lesrapports.ladocumentationfrancaise.fr/BRP/994000073/0000.pdf, dltima
consulta: 20 de marzo de 2008). Coincide con este diagnéstico Cesari, J. (2001): “L'u-
nité républicaine menacée par les ideologies multiculturelles”, en Bauddouin, J. y
Portier, Ph. (eds.), La laicité. Un valeur aujourd’hui? Contestations et renégotiations
du modele francais. Rennes: Presse Universitaires: 121.

Como bien apunta Payet, estas indecisiones testimonian “una interferencia entre un
modelo ‘antiguo’, universalista, y un modelo nuevo que predica la adaptacién a las
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de los alumnos nacidos de la inmigraciéon no han revelado hasta
ahora discriminaciones importantes, los movimientos colectivos que
afectan el sistema escolar y conducen a una marcada segregacion no
pueden ser indiferentes para el porvenir de las nuevas generaciones,
como reconoce el citado 6rgano®. Por este motivo, coincido con el
Consejo en que el objetivo de integracion debe ser perseguido prio-
ritariamente mediante la bisqueda de un equilibrio entre el respeto
de los valores republicanos, el reconocimiento del pluralismo cultu-
ral y la tolerancia mutua®.

Modelos multiculturales

El devenir histérico de algunos paises, como los Paises Bajos, el
Reino Unido o Estados Unidos, los ha convertido en territorios sobe-
ranos con una marcada tradicion de aceptacion de la diversidad reli-
giosa, cultural o racial. Estos paises privilegian las diferencias cultu-
rales, religiosas o lingtisticas mediante el reconocimiento de derechos
diferenciados. En estos casos el trato juridico diferente se justifica por
la pertenencia a un determinado grupo o categoria de personas, y no
tanto por la necesidad; es decir, el hecho de pertenecer a una deter-
minada cultura o religion confiere una serie de derechos con inde-
pendencia de que éstos vayan vinculados o no a la existencia de una
necesidad particular. La educacion multicultural se traduce en “poli-
ticas y practicas educativas que satisfagan las distintas necesidades
en materia de ensefanza de los grupos de una sociedad con dife-
rentes tradiciones culturales”. En consecuencia, este modelo de
educacion defiende y financia las escuelas separadas atendiendo a la
cultura, religion o lengua de los diversos grupos.

diferencias de contexto y de poblaciones” (Payet, J. P. (1990): La catégorie ethnique
dans l'espace relationel des colleges de bandieue: entre censure et soulignement.
Colloque européen de 'URMIS, marzo. (La traduccion es nuestra.)

8 Cfr. Rapport du Haut Conseil a I'Intégration Francaise (HCD: Lutte contre les dis-
criminations: faire respecter le principe d’égalite, cit.: 32.

8 Cfr. Rapport du Haut Conseil 2 I'Intégration Francaise (HCI): L’Islam dans la Repu-
blique, novembre 2000, cit.: 60.

8 Eide, A.: Comentario acerca de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los
derechos de las personas pertenecientes a minorias nacionales o étnicas, religiosas y
lingtiisticas (UN Doc. E/CN.4/Sub.2/AC.5/2001/2, parr. 606).
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Desde 1917 hasta los afos sesenta, los Paises Bajos no sélo
reconocian esa diversidad religiosa, politica y filosofica, sino que
también la cofinanciaban, conforme a su sistema especifico de “pila-
rizacion” (Verzuiling). Este sistema administrativo se apoya en una
division en compartimientos o pilares (Zuilens) que corresponden a
las diferentes familias de pensamiento religioso, filosofico o politico.
La pilarizacion ha favorecido la nociéon de grupo y de identidad
comunitaria en detrimento del individuo y ha dificultado la interac-
cion entre los diversos grupos, asi como la defensa de una base com-
partida de valores comunes. La reforma constitucional de 1983 trat6
de paliar estos inconvenientes sin que el sistema haya desaparecido
del todo. Los asesinatos del jefe de un partido politico Pim Fortuyn
en mayo del 2002 y del director de cine Théo Van Gogh en noviem-
bre de 2004 agudizaron las criticas de la sociedad holandesa hacia
su modelo comunitarista de integracién. En respuesta, el Ministerio
de Integraciéon ha ido adoptando diferentes medidas revisionistas
que vinculan la integracion de los inmigrantes a la ciudadania, es
decir, se les reconocen derechos de participacion activa a cambio de
la correspondiente asuncion de derechos y obligaciones®.

El modelo britanico de integracion también es deudor de su his-
toria. El Reino Unido se autoconcibe como un Estado multinacional
y multicultural, sobre todo a partir de la descolonizacién de los anos
cincuenta. En virtud de la British National Act de 1948, todos los
miembros del Imperio britinico comparten la ciudadania imperial
(ius soli) y pueden circular, trabajar e incluso votar en suelo inglés.
El Gobierno puso en marcha muy pronto (desde 1965) una politica
de lucha contra las discriminaciones que, contrariamente a las poli-
ticas francesas, se basaba en el reconocimiento y representacion de
todas las categorias étnicas y raciales. Su modelo de integracion
persigue crear una “comunidad de comunidades” resueltamente

8 Asi, por ejemplo, el Ministerio decidié en 2003 suprimir la posibilidad de gozar
de doble nacionalidad y en 2005 se instauraron exdmenes obligatorios de lengua y
cultura holandesa para los extranjeros de reciente entrada en el pais o residentes
desde 1975. Una ley adoptada el 10 de julio de 2006 ha extendido esta medida a
los extranjeros no occidentales que residen en Holanda desde 1975. Vid. un desa-
rrollo detallado de estas medidas en Lema Tomé, M.: Laicidad e integracion de los
emigrantes, cit.: 83-104.
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antiasimilacionista. Con esta finalidad se introdujeron las acciones
positivas, instauradas en la Race Relations Act de 1976 y encamina-
das a tomar medidas para impedir discriminaciones o compensar las
discriminaciones del pasado. Esta politica se ha visto fortalecida con
la Race Relations (Amendment) Act de 2000, que impone a las Admi-
nistraciones la obligacion de promover la diversidad e igualdad
raciales. En su virtud las personas pertenecientes a minorias pueden
beneficiarse de una formacion suplementaria o disfrutar de una can-
didatura mas favorecida alli donde estan infrarrepresentadas. Por el
contrario, el sistema de cuotas esta prohibido. Cualquier extranjero
con residencia legal puede disfrutar de los mismos derechos que los
ciudadanos britanicos en materia de educacion, formacioén y empleo.
La escolarizacion basica (hasta los 16 afios) no solo es un derecho,
sino también una obligacién para los nifios emigrantes. El sistema
escolar britinico propicia el pluralismo educativo: las escuelas reli-
giosas son numerosas y se benefician de fondos publicos. La elec-
cion del centro escolar es libre y los titulares de los centros escola-
res también pueden reservarse el derecho de admision, aunque
todos los centros estan sometidos a un programa escolar nacional
definido por el Estado.

Sin embargo, a ambos paises se les reprocha el haber contri-
buido a la creacién de comunidades mal integradas y al aislamiento
de las culturas y minorias a quienes indirectamente estigmatiza. Asi-
mismo, esa politica multicultural esta generando recelos en el resto
de la sociedad, que se siente amenazada por el cambio de panora-
ma del espacio publico. Todo lo cual estd suponiendo algunos cam-
bios en los planteamientos iniciales de integracion tendentes a exi-
gir de un modo mas explicito el compromiso con los valores
comunes en los que se asientan esas sociedades®.

8 El Ministerio de Integracion holandés ha presentado un informe en el 2007 que,
bajo el titulo Formar parte de la sociedad es asunto tuyo, propone nuevas directri-
ces para facilitar la integracion de los inmigrantes. En ellas prioriza el deber de los
ciudadanos de conocer y respetar los derechos humanos, asi como de asumir los
deberes correspondientes. Vid. Aceprensa, n° 133/2007, 12-18 diciembre 2007: 4.

De igual modo, tras los atentados del 7 de julio de 2005 en Londres, han surgido
importantes reacciones negativas entre los britinicos blancos de clase media inte-
rrogandose acerca del compromiso hacia los valores comunes adquirido por los
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Otra variante anglosajona de integracion multicultural es la ame-
ricana. La concepcion americana de nacion descansa en la federacion
de Estados; la identidad nacional se construye a partir de la pluralidad
de grupos unidos en un proyecto politico comun: la Constitucion ame-
ricana. Sin embargo, el Melting Pot tuvo sus episodios oscuros, como
puso de manifiesto la politica de segregacion racial de los anos cin-
cuenta. Las discriminaciones positivas (affirmative action), favorables
al sistema de cuotas, pretendieron ser un modo de reparar los agra-
vios del pasado concediendo un trato mas favorable a las personas
que habian sido discriminadas por razén de su pertenencia racial.
Tuvieron especial incidencia en el dmbito educativo, pero debieron
rectificarse a partir de 1978, como consecuencia de la sentencia de la
Corte Suprema en el caso Regents of the University of California v.
Bakke®, cuya solicitud para cursar Medicina en la Universidad de Cali-
fornia fue rechazada en beneficio de otros companeros de raza negra
con peores calificaciones. El Tribunal Supremo entendié —como vol-
vio a suceder mas tarde en el ano 2003”'— que el sistema de cuotas
se oponia a la decimocuarta enmienda. Desde entonces se han multi-
plicado las criticas hacia este tipo de medidas, pues afectan de forma
negativa tanto a las minorfas como a la mayoria. En opinion de Sowell,
“la sucesiva ampliacion del trato preferente a otros grupos, tanto de
forma legal como ilegal, no sélo disminuye los beneficios para quie-
nes la motivacion original tiene mis razén de ser, sino que cambia los
términos de la competencia de tal modo que se desfavorece a los gru-
pos verdaderamente menos favorecidos™? Comparto con él que el
principal error radica en que “la discriminacion positiva sigue juzgin-
dose por sus fundamentos en lugar de por sus resultados™?.

britdnicos de origen extranjero. También han emergido algunos partidos politicos
de extrema derecha, como el British National Party, solicitando la reforma de la
politica de inmigracion. En fin, la Reina, en su discurso del 15 de noviembre de
2006, anunciaba nuevas medidas en materia de inmigracion, lucha contra el terro-
rismo y el comportamiento antisocial.

0 438 U.S. 265 (1978).

91 Cfr. Grutter v. Bollinger, 539 U.S. 306 (2003).

22 Sowell, T. (2000): La discriminacion positiva en el mundo. Madrid: Ed. Fundacion
FAES: 199. Se detiene a analizar las consecuencias negativas de esas politicas de dis-
criminacion positiva en el ambito educativo en pp. 204-238.

% Ibid., p. 238.
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Asi pues, en todos los modelos estudiados se aprecian disfun-
ciones acrecentadas con el devenir del tiempo y sobre todo con las
recientes transformaciones sociales y demograficas. Estas crisis de los
modelos de integracién parecen traducir un riesgo, real o supuesto,
de “enquistamiento étnico” de ciertas comunidades inmigradas y
estan obligando a los Estados a replantear sus estrategias.

Modelo intercultural

El modelo intercultural busca integrar la complementariedad
entre lo universal y lo particular. Defiende una universalidad en la
diversidad y una universalidad en la igualdad con respecto a lo dife-
rente. Es una via intermedia entre el liberalismo y el comunitarismo,
que se funda en una inclusion capaz de encontrar puntos comunes
que posibiliten la convivencia en paz’. Este modelo se asienta sobre
un nuevo de tipo de cohesion social basada sobre los derechos y res-
ponsabilidades de los ciudadanos; un patriotismo constitucional,
como lo denomina Habermas, materializado en un modo de com-
partir principios y valores basicos de un ordenamiento juridico.
Desde esta perspectiva, las politicas de integracion son bidirecciona-
les: exigen que la sociedad se adapte a las minorias del tipo que
sean, de la misma manera que las minorias deben adaptarse a la
sociedad. Al igual que el modelo multicultural, este modelo defien-
de la diversidad y reconoce las diferencias, pero la justificacion para
dispensar un trato distinto a una persona no es la pertenencia a un
grupo determinado, sino una necesidad concreta (ciertamente vin-
culada con frecuencia a la pertenencia). Para justificar ese trato dis-
tinto no basta sélo con identificar una necesidad, es necesario tam-
bién que el motivo de dicha distincion guarde relacion directa con
el derecho o la libertad que no se pueden disfrutar en igualdad de
condiciones”. De esta forma la proteccion especial de una cultura

%4 Los postulados iusfilosoficos de este modelo aparecen bien sintetizados en Garri-
do Goémez, M?* 1.: “El interculturalismo como propuesta de gestion de los derechos
culturales de las minorias”, en Pérez de la Fuente, O. (ed.), Una discusion sobre la
gestion de la diversidad cultural, cit.: 119-130.

% Por ejemplo, los acuerdos suscritos entre el Estado espanol con la comunidad
judia e islamica, el 10 de noviembre de 1992, contemplan la posibilidad de que los
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minoritaria puede justificarse mediante dos técnicas diferentes: una
sustitutiva, encaminada a preservar unas singularidades culturales
que estan amenazadas por una discriminacion de hecho que actda
sobre aquéllas, y otra transitoria, donde la diferencia de trato sélo
persistird mientras duren los efectos de la discriminacion material. De
igual modo, cabria la adopcion de medidas compensatorias en aque-
llos casos en los que una desigualdad juridica prolongada perjudica
a una minoria cultural®.

En conclusion, este modelo no persigue como objetivo un sin-
cretismo cultural que ahogue las identidades culturales, sino el res-
peto y la asuncion de la diversidad, recreandose en las culturas en
presencia. Para ese reconocimiento reciproco es imprescindible una
educacion civica —una educacion en valores interculturales— con-
cebida como “un instrumento insustituible de cohesion social al for-
mar personas capaces de enfrentarse a un mundo cambiante y de
vivir en sociedad”’. La interculturalidad no es una situacién dada,
sino una competencia a adquirir que conecta directamente con la
proteccion de los derechos humanos. Por esta razon la Conferencia
ministerial de Atenas ha convertido la educacién intercultural en un
objetivo politico general, instando a los Estados miembros de la
Unién Europea a introducir la dimension intercultural en sus politi-
cas educativas: en los métodos de aprendizaje, en las estrategias
pedagdgicas, en los materiales didacticos, en la formacién continua
de los docentes, en el Gobierno y en la gestion de los centros esco-
lares, etc.%.

centros docentes publicos y concertados adecden la alimentacion y el horario de
comidas a los preceptos religiosos judios e islamicos de los alumnos que lo solici-
ten (vid. art. 14 de los respectivos acuerdos). En estos casos, no contemplar la dife-
rencia supondria restringir el derecho de libertad religiosa, pues existe una pres-
cripcion religiosa que les obliga a no comer carne de cerdo.

% Cfr. Prieto Sanchis, L.: Igualdad y minorias, cit.: 60 y 61.

7 Garrido Gémez, M* 1.: El interculturalismo como propuesta de gestion de los dere-
chos culturales de las minorias, cit.: 129.

% Introduce y desarrolla esta nueva perspectiva la Declaracién sobre la educacion
intercultural en el nuevo contexto europeo, aprobada por la 21* Conferencia per-
manente de ministros europeos de Educacion, celebrada en Grecia, 10-12 de
noviembre de 2003 (MED21-7). Analiza con detalle sus consecuencias, Birzéa, C.:
Education a la démocratie: politiques educatives au Conseil de I’Europe, Rapport
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Traducido al ambito educativo, este modelo exige combinar la
atencion a los valores universales y a las necesidades concretas del
alumno con el respeto a las tradiciones e identidades culturales dis-
tintas. De este modo, la educacién intercultural comporta politicas y
practicas educativas que permiten a las personas pertenecientes a
diferentes culturas, ya se encuentren en posiciéon mayoritaria o0 mino-
ritaria, aprender a interactuar de manera constructiva entre ellas®. La
educacion intercultural subraya la preservacion de la identidad de
cada grupo, acompanada de la aceptacion de la diversidad que lleva
al entendimiento y la tolerancia. Para ello, la educacién intercultural
requiere que las mayorias y las minorfas se conozcan, conozcan sus
caracteristicas culturales especificas, sus historias respectivas y el
valor de la tolerancia y el pluralismo!®. Volveremos sobre este mode-
lo educativo mas adelante; ahora nos interesa sobre todo destacar
sus especificidades respecto al resto de modelos de integracion y
comprobar como se ha materializado.

Canada, tierra de inmigrantes y de emigracion, es quiza uno de
los primeros paises en implantar este modelo de integracion. En 1971
introdujo una politica intercultural destinada a favorecer el desarrollo
de los grupos culturales, promover la lucha contra la discriminacion y
consolidar la unidad nacional fomentando intercambios creativos entre
los diversos grupos culturales. Esta politica se reforzé con la procla-
macion de la Carta de Derechos y Libertades del Canada de 1982, que
consolida el principio de multiculturalidad en su articulo 27, y con la
Ley Federal sobre Multiculturalidad de 1988, en la cual se reconoce la
diversidad cultural de Canada y subraya los valores de la igualdad de

presenté a la 21e session de la Conférence permanente des Ministres européens de
I'Education interculturelle: gestion de la diversité, reforcement de la démocratie, 10-
12 novembre 2003, Athénes: 38 y ss. (disponible en: http://www.coe.int/T/F/Coop
%E9ration_culturelle/education/E.C.D/Documents_et_publications/Par_sujet/Politi-
ques/Conference%20Athenes%20Birzea.PDF; tdltima consulta: 20 de mayo de 2007).
9 Cfr. Eide, A:. Comentario acerca de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre
los derechos de las personas pertenecientes a minorias nacionales o étnicas, religio-
sas y lingiiisticas (UN Doc. E/CN.4/Sub.2/AC.5/2001/2, parr. 66).

100 Cfr. Seminario sobre educacion intercultural y multicultural (Montreal, 29 de
septiembre al 2 de octubre de 1999), organizado por el Grupo de Trabajo sobre las
minorias de la Subcomisiéon de Promocion y Proteccion de los Derechos Humanos
(UN Doc E/CN.4/Sub.2/AC.5/2000/WP.4, parr. 6).
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oportunidades y de la participacién, asi como la contribucion de los
diversos grupos culturales al enriquecimiento de la vida canadiense.

La Carta de Derechos y Libertades del Canada establece un sis-
tema educativo en inglés y en francés, reconoce la existencia de una
administracion educativa en ambos idiomas y fomenta el uso del
inglés y de otros idiomas en la vida cultural, religiosa o social de las
comunidades culturales. La Carta reconoce igualmente el derecho de
los pueblos indigenas (los amerindios y los inuit) a mantener y desa-
rrollar su lengua y su cultura (arts. 25 y 35). El articulo 23 de la Carta
del Canada reconoce a los padres el derecho a educar a sus hijos en
francés o en inglés en todo Canadi, y a las minorias el derecho de
gestionar sus propios establecimientos de ensenanza, con el apoyo
de la financiacion publica. Ademas, Canada posee un sistema Unico
de educacion confesional protegido por la Constitucion (art. 29) que
se aplica a la financiacion, la administraciéon y el control publicos de
las escuelas y administraciones confesionales.

El sistema canadiense viene afrontando desde hace afos los
problemas de discriminacién con una perspectiva muy pragmatica.
Desecha las politicas de discriminacion positiva y opta por una solu-
cion jurisprudencial aplicable caso por caso: la acomodacion razo-
nable a las diferencias o reivindicaciones identitarias por parte de la
Administracién o la empresa, es decir, se aceptan las manifestacio-
nes comunitaristas siempre que su coste econémico y social sea
razonable!®!. Este principio ha servido para garantizar mejor la acep-
tabilidad y adaptabilidad escolar a la diversidad. Asi, en 1985 el
Gobierno federal pidi6 a los Consejos escolares que promovieran la
diversidad cultural aumentando la representacion de origenes étni-
cos diferentes en las escuelas. Los programas se centraron en la
lucha contra el racismo, la promocion de la autoestima de las comu-
nidades culturales y la igualdad etnocultural. En resumen, quiza sea
el modelo de integracion que ofrece mayores avances y mejores
resultados, a pesar de algunos riesgos comunitaristas que encierra.

101 Cfr. Woehrling, J. M., y Proulx, J. P. (1998): “L’'obligation d’accommodement raiso-
nable et I'adaptation de la société a la diversité religieuse”, Revue de Droit de McGill,
43: 325-401 y Relano Pastor, E. (2003): “El pluralismo religioso: el modelo canadien-
se”, Revista General de Derecho Cancnico y Derecho eclesidstico del Estado, n° 1,
enero: 1-73 (disponible en: www.iustel.com; Ultima consulta: 22 de julio de 2005).
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LA POLITICA DE INTEGRACION ESPANOLA

La experiencia espanola en politicas de integracion es muy
reciente, como ya indiqué, y esta disenada sobre todo para los inmi-
grantes y no para las minorias en el sentido estricto del término. Sin
embargo, hay que reconocerle el mérito de haber incorporado a la
integracion un enfoque global desde muy pronto. El Plan para la
Integracion Social de los Inmigrantes (PISD, aprobado el 2 de
diciembre de 1994, exigia la consideracién del inmigrante no solo
como trabajador, sino como ciudadano con necesidades y requeri-
mientos en los dambitos educativo, cultural, sanitario y de participa-
cion social. Como consecuencia, el principio de igualdad y no dis-
criminacion ha presidido desde entonces la evolucion de las diferentes
actuaciones en este ambito, pudiéndose apreciar una paulatina ten-
dencia del legislador espanol a equiparar cada vez mas las condi-
ciones del ejercicio de los derechos y obligaciones de la poblacion

inmigrante y autoctona'®Z,

El marco juridico: alcance del derecho de igualdad y no discriminacion
en relacion con los derechos de los emigrantes y de las personas
pertenecientes a minorias

El ordenamiento juridico espafol se caracteriza por una gran
flexibilidad y adaptabilidad frente a la diversidad cultural, linglistica
y religiosa, en respuesta al compromiso asumido en el Preambulo de
la Constitucion Espanola de “proteger a todos los espanioles y pueblos

102 ] Programa Global de Regulacién y Coordinacién de Extranjerfa e Inmigracion
(Programa GRECO), aprobado por el Consejo de Ministros el 30 de marzo de 2001
para el periodo 2001-2004, impulsé el pleno ejercicio de los derechos de los inmi-
grantes entre las medidas destinadas a favorecer la “integracion de los residentes
extranjeros y sus familias que contribuyen activamente al crecimiento de Espana”.
Sin embargo, se mantenian ciertas distinciones en el ejercicio de algunos derechos
en funcién de la residencia legal de los inmigrantes. En la actualidad, el Plan estra-
tégico de Ciudadania e Integracién 2007-2010 incorpora el principio de la igualdad
y no discriminacion en su maxima amplitud: igualdad como equiparacion de dere-
chos y obligaciones bidsicas; igualdad de trato y no discriminacion e igualdad de
oportunidades como garantia de una sociedad inclusiva. Cfr. Plan Estratégico de
Ciudadania e Integracion 2007-2010, cit.: 180-181.
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de Espana en el ejercicio de los derechos humanos, sus culturas y
tradiciones, lenguas e instituciones”. Su concrecion se materializa por
una doble via: por una parte, con el reconocimiento de una serie de
derechos fundamentales que implican de hecho la tutela de liberta-
des basicas en el plano religioso (art. 16), lingtistico y cultural (arts.
3, 20, 27), y, por otra parte, mediante la articulacion de estructuras de
autogobierno regional con capacidad normativa suficiente para garan-
tizar la conservacion y promocion de esa “identidad territorial” (Titulo
VIID. Sin embargo, como precisa Ruiz-Rico, “el ordenamiento juridico
espanol carece tanto de una dimension constitucional especifica
donde se reconozca de manera formal una relacion de ‘derechos fun-
damentales’ de las minorias, como de una regulacién normativa que
recoja con pretensiones de generalidad los mecanismos de tutela de
cada una de ellas”'®. Esa omision puede justificarse en la proyeccion
genérica del principio constitucional de igualdad y la prohibicion de
discriminacion “por razén de nacimiento, raza, sexo, religion, opinion
o de cualquier otra condicion o circunstancia personal o social” (art.
14 CE), en cuya virtud seria innecesaria cualquier concrecion posterior
en el articulado de la Carta Magna espanola. Este precepto confiere a
las minorias étnicas y religiosas el caricter de sujetos destinatarios de
la prohibicién de discriminacion, pudiéndose englobar también a las
minorias linglisticas dentro de la categoria genérica que ese mismo
precepto reconoce como “cualquier otra condicién o circunstancia
personal o social”. Estos colectivos disfrutan de un “plus” de protec-
cion respecto a aquellas minorias sociales cuyos intereses y derechos,
por ubicarse en un lugar distinto del texto fundamental carente de
valor normativo inmediato (Capitulo tercero, Titulo primero), solo se
definen en términos de estatus socioeconomico: tercera edad, juven-
tud, minusvilidos, etc.1%4.

Se imponen, ademds, otras dos precisiones relacionadas con el
ambito constitucional que ofrecen los articulos 9.2 (igualdad material)
y 14 (igualdad en la ley y ante la ley) de la norma fundamental en

103 Ruiz-Rico Ruiz, G. (1996): “Los derechos de las minorias religiosas, lingiiisticas y
étnicas en el ordenamiento constitucional espanol”, Revista de Estudios Politicos
(Nueva Epoca), n® 91, enero-marzo: 99.

104 Ihidem: 104.
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relacién con los derechos de las personas emigrantes o pertenecien-
tes a minorias étnicas, religiosas o lingtiisticas. La primera precision
se refiere al alcance del Derecho publico subjetivo a la igualdad res-
pecto a los ciudadanos extranjeros, ya sean emigrantes, ya sean
miembros de minorias. Este derecho, dotado del maximo nivel de
tutela juridica y en teoria aplicable a los “hechos diferenciales”, se
predica Gnicamente de aquellas personas que retdnan el requisito de
ciudadania'®. En consecuencia, podria estar justificada una diferen-
cia de trato en perjuicio de las personas no nacionales pertenecien-
tes a minorias o emigrantes en el disfrute de ciertos derechos pres-
tacionales y politicos. En este sentido, el art. 13.1 CE concede un
notable margen de libertad al legislador para establecer esas dife-
rencias en cuanto al ejercicio de los derechos y libertades publicas
que el Titulo Primero de la Constitucion garantiza a los extranjeros
en Espana'®. Ahora bien, la libertad en el establecimiento de dife-
rencias respecto de los nacionales no es ilimitada. Como reciente-
mente ha precisado el Tribunal Constitucional, “una regulacion de
este tenor debera tener en cuenta, en primer lugar, el grado de cone-
xion de los concretos derechos con la garantia de la dignidad humana
(..); en segundo lugar, el contenido preceptivo del derecho, cuando
éste venga reconocido a los extranjeros directamente por la Constitu-
cion; en tercer lugar, y en todo caso, el contenido delimitado para
el derecho por la Constitucion y los Tratados Internacionales. Por

105 Por disposicion del art. 14 CE, solo “los esparioles son iguales ante la ley (...)".
Comparte este punto de vista Ruiz-Rico Ruiz, G.: Los derechos de las minorias reli-
giosas, lingiiisticas y étnicas en el ordenamiento constitucional espaiiol, cit.: 135-
136. En sentido contrario, Blaquez Martin defiende que “el hecho de que en algu-
nos casos la Constitucion utilice un sujeto concreto como ‘los espanoles’, no es
obstaculo para esa interpretacion amplia, puesto que la clausula del art. 13.1, inhibe
esa posible interpretacion restrictiva, con la (...) excepcion del art. 23” (Blaquez Mar-
tin, D.: “Inmigracion, derechos educativos y derechos culturales”, en Pérez de la Fuen-
te, O. (ed.), Una discusion sobre la gestion de la diversidad cultural, cit.: 88.

19 Cfr. art. 2.1 de la Ley Orgdnica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades
de extranjeros en Espana y su integracion social (modificada sucesivamente por las
leyes orgidnicas 8/2000, de 22 diciembre, y 14/2003, de 20 de noviembre). No obstan-
te, la ley restringe el reconocimiento de algunos derechos sociales, como el acceso al
trabajo, a la vivienda y a los servicios sociales y socioasistenciales solo a los extranje-
ros con residencia legal en Espana. En consecuencia, el art. 23.2.c de la ley no los
menciona al describir los actos discriminatorios relativos al goce de esos derechos.
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ultimo, las condiciones de ejercicio establecidas por la Ley deberan
dirigirse a preservar otros derechos, bienes o intereses constitucio-
nalmente protegidos, y guardar adecuada proporcionalidad con la
finalidad perseguida”'®’.

Estas precisiones han venido a resolver los problemas planteados
por las disposiciones normativas que niegan el ejercicio de determi-
nados derechos a aquellos extranjeros que no disponen de la corres-
pondiente autorizacion de estancia o residencia en Espana. Conforme
a la doctrina del Alto Tribunal, no resulta posible un tratamiento
desigual respecto de los espanoles cuando se refiera a aquellos derechos
que “pertenecen a la persona en cuanto tal y no como ciudadanos, o
dicho de otro modo, se trata de derechos que son imprescindibles
para la garantia de la dignidad humana que conforme al art. 10.1 de
nuestra Constitucion es el fundamento del orden politico espanol”®,
En esta situacion se encuentran, entre otros, el derecho de libertad reli-
giosa, ideolégica de conciencia y el derecho a la educaciéon; ambos
derechos corresponden a “todos”, independientemente de su condi-
cion de nacional o extranjero, e incluso de su situacion legal en Espa-
na'®. Tampoco cabria que el legislador configure con libertad el
contenido de aquellos derechos que la Constitucion reconoce direc-
tamente a los extranjeros, como es el caso de los derechos de reunion
19 De este modo, los emigrantes y los miembros de mino-
rfas que no son ciudadanos espanoles pueden exigir la tutela judicial
por el procedimiento previsto en el art. 53.2 CE contra cualquier prac-
tica discriminatoria, directa o indirecta, que vulnere aquellos derechos

y libertades que no admiten diferencia de trato''.

y asociacion

107 STC 236/2007, de 7 de noviembre, FJ. 4°.

108 SSTC 107/1984, FJ 3° 99/1985, FJ 2°; 130/1995, de 1 de septiembre, FJ 2°
91/2000, de 30 de marzo, FJ 7°; 236/2007, de 7 de noviembre, FJ. 3°.

1% En coherencia con este planteamiento, la STC 236/2007, de 7 de noviembre, ha
declarado inconstitucional el inciso “residentes” del art. 9.3 de la Ley Organica
4/2000, de 11 de enero, en la redaccion dada por la Ley Organica 8/2000, de 22 de
diciembre. Dicho articulo limitaba el reconocimiento del derecho a la educacién no
obligatoria a los extranjeros residentes en Espana.

10 Cfr, STC 236/2007, de 7 de noviembre, FJ. 4°.

M Cfr. arts. 23, 24 y 54.c de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero. Incluso algu-
nas conductas discriminatorias son tipificadas como delitos: vid. arts. 510-512 y 607
de la Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre del Cédigo Penal.
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En cambio, el art. 13.1 CE autoriza al legislador para regular con
mayor libertad aquellos derechos que no son atribuidos directamen-
te por la Constitucion a los extranjeros, pero que el legislador puede
extender a los no nacionales, aunque no sea necesariamente en
idénticos términos que los espanoles. Incluso, en tales casos, no es
constitucionalmente ilegitimo exigir a los extranjeros la autorizacion
de su residencia como presupuesto para el ejercicio de algunos dere-
chos, tales como el derecho a la proteccion de la salud y a la aten-
cion sanitaria, el derecho al trabajo o a percibir una prestacion de
desempleo!'?,

La integracion plantea también una segunda cuestion: jel princi-
pio constitucional espanol de la igualdad ampara el derecho a la dife-
rencia que reclaman las minorias? Espana ha ratificado la mayoria de
los textos internacionales sobre derechos de las personas pertene-
cientes a las minorias, pero el Derecho espafiol no reconoce un dere-
cho a la diferencia, como acontece en los modelos multiculturales.
Segun el Tribunal Constitucional espanol, el articulo 14 CE no consa-
gra un derecho subjetivo al trato normativo desigual y, por consi-
guiente, no cabe invocar una “discriminaciéon por indiferenciacion”.
“Cuestion distinta —aclara el Tribunal— es que los poderes publicos,
en cumplimiento del mandato del art. 9.2 CE, puedan adoptar medi-
das de trato diferenciado de ciertos colectivos en aras a la consecu-
cion de fines constitucionalmente legitimos, promoviendo las condi-
ciones que posibiliten que la igualdad de los miembros que se
integran en dichos colectivos sean reales y efectivas o removiendo los
obsticulos que impidan o dificulten su plenitud. En este sentido,
pudieran tomarse en consideracion las peculiaridades y el caricter de
minoria étnica de la comunidad gitana, en linea con los principios del
Convenio Internacional sobre Eliminaciéon de Todas las Formas de
Discriminacion Racial de 21 de diciembre de 1965, y con las previ-
siones de su art. 1.4. Ahora bien, en defecto de dicha regulacion, no
cabe pretender un trato desigual, bajo la invocacion del art. 14 CE”13,

En este sentido, conviene advertir que el legislador espafiol no
ha prestado la misma atenciéon a todos los tipos de minorias. Las

12 Cfr, STC 236/2007, de 7 de noviembre, FJ. 4°.
113 STC 69/2007, de 16 de abiril, FJ. 4°.
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menos atendidas son las étnicas o raciales. Ni el legislador ni la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional espanol se han ocupado hasta
ahora de la proteccion de usos, practicas o costumbres de una etnia
o colectividad caracterizada, ni tampoco de cuindo puede ser dis-
criminatoria la no consideracion de los actos realizados por personas
pertenecientes a minorias que reclaman respeto por su tradicion cul-
tural'™, A diferencia de las minorias religiosas y lingiiisticas, las étni-
cas carecen de una expresa referencia constitucional que aporte
algin dato de mayor desarrollo al genérico pronunciamiento del arti-
culo 14 CE. Mas atin —como precisa Ruiz-Rico—, la aparicion de la
pertenencia a un grupo racial o étnico en cualquier regulacién nor-
mativa “presupone ya de alguna manera un tratamiento desigualita-
rio que necesita de una especial justificacion, ya que detrds de una
consideracion juridica singularizada puede esconderse la perpetua-
cién de una situacion discriminatoria”!.

Por el contrario, son abundantes las referencias normativas y
jurisprudenciales relativas a las minorias religiosas y lingtisticas. Las
primeras encuentran su apoyo constitucional en la combinacion de
los arts. 9.2 y 16 CE, en cuya virtud el efectivo ejercicio del derecho
de libertad religiosa puede requerir de los poderes publicos no sélo
abstenciones, sino también actuaciones positivas, tanto para facilitar
las condiciones de su ejercicio cuando sea necesario, como para
corregir las desigualdades materiales. La intervencion de los poderes
publicos vendria asi a transformar la neutralidad propia del Estado
liberal en la neutralidad positiva caracteristica del Estado social, con-
cretada en lo que se refiere a la libertad religiosa en el mandato de
cooperacion con las confesiones del art. 16.3 CE. Este precepto no
hace mas que explicitar la clausula del Estado social del art. 9.2 CE,
cuya proyeccion en el ordenamiento se materializa en facilitar la
participacion de los agentes sociales en la toma de decisiones admi-
nistrativas que les afecten y, de esta manera, lograr una verdadera

" Vid. en este sentido el voto particular a la STC 69/2007, de 16 de abril, del magis-
trado D. Jorge Rodriguez-Zapata Pérez, n. 3. Esa STC es la primera que aborda in
recto estas cuestiones.

115 Ruiz-Rico Ruiz, G.: Los derechos de las minorias religiosas, lingtiisticas y étnicas
en el ordenamiento constitucional espariol, cit.: 136.
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igualdad en el disfrute del derecho de libertad religiosa''®. No obs-
tante, la Norma fundamental deja abierto un amplio margen de dis-
crecionalidad al legislador para desarrollar ese mandato de coopera-
cion en funcion del signo ideolégico del poder politico representativo.
En su cumplimiento, el Estado espanol ha suscrito acuerdos de coo-
peracion con la Federacion de Entidades Religiosa Evangélicas de
Espana (FEREDE), la Federacion de Comunidades Israelitas de Espa-
fia (CIE) y la Comision Islamica de Espana (CIE), aprobados
mediante las leyes 24, 25 y 26 de 10 de noviembre de 1992. Se trata
de una legislacion especial que garantiza de forma mas real y efec-
tiva las peculiaridades religiosas de cada una de estas confesiones,
algunas —como veremos— con repercusiones directas en el ambito
educativo.

El tratamiento constitucional de las minorias linglisticas en
Espana se produce mediante el reconocimiento de un supuesto dere-
cho institucional del que serian potenciales titulares, no los indivi-
duos en particular, sino las entidades publicas regionales (las Comu-
nidades Auténomas) que, en virtud del art. 148.1.17%, asuman
competencias sobre el fomento de la “ensefianza de la lengua de la
Comunidad Auténoma”!”. Prueba de ello es que el Titulo Primero de
la Constitucion no consagra expresamente un derecho fundamental
de los ciudadanos a utilizar la lengua territorial, y tampoco forma
parte integrante del contenido esencial del derecho a la educacion
(art. 27 CE) el supuesto derecho del alumno o de sus padres a reci-
bir la ensenanza en la lengua oficial de su eleccion''®. Sin embargo,

116 vid. el significado de la actividad positiva de los poderes publicos en relacion
con el derecho de libertad religiosa en el Estado social en Castro Jover, A. (2005):
“Laicidad y actitud positiva de los poderes publicos”, Osservatorio delle liberta ed
istituzioni religiose, septiembre: 5-11.

17 Cfr. Ruiz-Rico Ruiz, G.: Los derechos de las minorias religiosas, lingtiisticas y étni-
cas en el ordenamiento constitucional espanol, cit.: 117.

118 La doctrina del Tribunal Constitucional en esta materia es clara. La STC 19/1990,
de 12 de febrero, FJ. 4°, confirma que “ninguno de sus apartados (art. 27 CE), ni
aisladamente considerados ni analizados a la luz de la Declaracién Universal de
Derechos Humanos y los convenios internacionales sobre la materia, permite incluir
‘como parte o elemento del derecho constitucionalmente garantizado, el derecho
de los padres a que sus hijos reciban educacién en la lengua de preferencia de sus
progenitores en el centro docente publico de su eleccion. Este derecho tampoco
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el art. 3.2 CE prevé un sistema de cooficialidad que ampara y legiti-
ma un régimen juridico en virtud del cual se garantiza de hecho la
plena igualdad de las lenguas de minorias territorialmente delimita-
das'®. El parrafo tercero de dicho precepto constitucional apunta,
incluso, la necesidad de aplicar técnicas positivas de fomento para
proteger “la riqueza de las distintas modalidades lingtiisticas de Espa-
fa”1?°. En uso de esas competencias, aquellas Comunidades que han
previsto estatutariamente un sistema de cooficialidad han aprobado
una serie de leyes de normalizacién lingtiistica encaminadas a elimi-
nar las barreras que impiden el normal desarrollo de las lenguas
minoritarias en el territorio espanol. Su objetivo principal es el esta-
blecimiento de medidas de promocion y tutela del uso de la lengua
regional que permitan superar esa desigualdad de hecho.

La aplicacion de ese proceso de “normalizacion lingtiistica” en
el Aambito educativo ha resultado uno de los aspectos mas conflicti-
vos del reconocimiento del plurilingliismo, al apuntar la posibilidad
de que se produzcan potenciales discriminaciones mediante decisio-
nes publicas que interpretan el principio de cooficialidad como una
habilitacion para imponer el uso privilegiado y excluyente de la len-
gua propia o regional. Como bien advierte Ruiz-Rico Ruiz, “la pro-
yeccion de la cooficialidad en la ensefianza implica no sélo la con-
sideracion, como materias o asignaturas obligatorias, del estudio de
la lengua regional en el marco de los diferentes esquemas curricula-
res (derecho a la educacion ‘de’), sino también —y esto resulta bas-
tante problematico— la concepcién ‘vehicular’ de estas lenguas

resulta de su conjuncion con el art. 14 de la Constitucion, pues, proyectada a este
area, la prohibicion de trato injustificadamente desigual que en €l se establece supo-
ne, sin duda, que no puede prevalecer en el disfrute del derecho a la educacion dis-
criminacién alguna basada en la lengua, pero no implica ni puede implicar que la
exigencia constitucional de igualdad de los espanoles ante la Ley s6lo puede enten-
derse satisfecha cuando los educandos reciban la ensefianza —en este caso, gene-
ral basica— integramente en la lengua preferida por sus padres —en este caso, el
valenciano— en un centro de su eleccion’ (STC 195/1989, de 27 de octubre, FJ 3.°)”.
1% Ya en el Titulo Preliminar, en efecto, tras declararse el castellano la lengua oficial
del Estado, se prevé que las “demds lenguas espanolas seran también oficiales en las
respectivas Comunidades Auténomas de acuerdo con sus Estatutos” (art. 3.2 CE).

120 F] art.3.3 CE concluye: “La riqueza de las distintas modalidades lingtisticas de
Espafa es un patrimonio cultural que serd objeto de especial respeto y proteccion”.
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propias en la ensenanza, es decir, la utilizacion ambiental de la len-
gua de la region en las actividades internas y administrativas, asi
como en las relaciones externas de los centros educativos (derecho
a la educacion ‘en’)”'?!. El Tribunal Constitucional espafol ha reite-
rado en diversas ocasiones que el régimen de bilingtiismo oficial sig-
nifica que tanto el castellano como la lengua autonémica han de ser
ensenadas en los centros escolares con la intensidad requerida para
alcanzar ese objetivo'?. Asi pues, las medidas de normalizacion lin-
glistica tienen que aplicarse de forma proporcionada para no incu-
rrir en infracciones del derecho a la igualdad, de modo que no es
posible imponer un deber subjetivo de emplear exclusivamente la
lengua de la Comunidad Auténoma frente al derecho de todo ciu-
dadano espanol de relacionarse con cualquier poder o institucion
publica en la lengua oficial del Estado'®.

Marco politico: los principios de ciudadania e interculturalidad

A pesar de estos importantes avances, la politica espanola de
integracion de inmigrantes es muy incipiente y apenas ha desarro-
llado todavia medidas para quienes desean establecerse de modo

121 Ruiz-Rico Ruiz, G.: Los derechos de las minorias religiosas, lingtiisticas y étnicas
en el ordenamiento constitucional espaiiol, cit.: 127.

122 La STC 134/1997, de 17 de julio, FJ 4°, precisa que la “necesaria participacion de
ambos niveles de gobierno en la configuracion del sistema educativo parte, por lo
demis, de la siguiente restriccion impuesta no solo por los Estatutos, sino también
por la propia Constitucion, a saber, que ‘del reconocimiento de la cooficialidad del
castellano y de la lengua propia de una comunidad se deriva el mandato para los
poderes publicos, estatal y autonémico, de incluir ambas lenguas cooficiales como
materia de ensenanza obligatoria en los Planes de Estudio, a fin de asegurar el dere-
cho, de raiz constitucional y estatutaria, a su utilizacion’ (STC 337/1994). Deber a cuyo
cumplimiento se incardina claramente el art. 2 e) de la L.O.D.E., por cuanto incluye
entre los fines que han de orientar la actividad educativa el de lograr una formacién
conforme a la ‘pluralidad lingtiistica y cultural de Espana’, y que satisfaria plenamen-
te la Ley Organica 1/1990, de Ordenacion General del Sistema Educativo, al estable-
cer, para cada nivel educativo, como drea o materia obligatoria la lengua oficial pro-
pia de la correspondiente Comunidad Auténoma [arts. 14.2 d), 20.2 e) y 27.4]".

123 Vid. el analisis de esa jurisprudencia en Ruiz-Rico Ruiz, G.: Los derechos de las
minorias religiosas, lingtiisticas y étnicas en el ordenamiento constitucional espa-
7ol cit.: 128-134.
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definitivo en nuestro pais'?’. Ello obedece mas a la novedad del pro-
blema que a una concepcion puramente utilitarista de la inmigracion,
donde su tratamiento publico se justifica en funcion de su contribu-
cion al mercado laboral o a la Seguridad Social. Por el contrario,
como ya indiqué con anterioridad, la politica de integracién espano-
la ha estado presidida desde sus comienzos por un enfoque holisti-
co que toma en consideracion a los inmigrantes en su integralidad.

Paulatinamente ha ido arraigando la idea de que la consecuciéon
de la igualdad efectiva de derechos y obligaciones es insuficiente
para lograr una sociedad cohesionada. Se precisa garantizar, ademas,
una participacion activa en la configuracion de la sociedad de las
personas inmigrantes o pertenecientes a minorias, asi como el res-
peto y valoracién de las culturas y religiones que portan consigo.
Estas dos necesidades han pasado a convertirse en dos principios
basicos del Plan Estratégico de Ciudadania e Integracién 2007-2010:
el de ciudadania y el de interculturalidad.

El principio de ciudadania implica avanzar en el reconoci-
miento de la plena participaciéon civica, social, econémica, cultural y
politica de la poblacién inmigrada, asegurandoles el conjunto de
derechos y obligaciones que garantizan la igualdad de trato y de
oportunidades'®.

El principio de interculturalidad constituye una de las noveda-
des mas importantes de nuestro modelo de integracion. Es un coro-
lario logico de la aceptacion de la diversidad cultural y religiosa
como un valor y una riqueza, y de la comprensién de la integracion
como un proceso de mutua adaptacion. Implica, por tanto, la exclu-
sion de aquellas estrategias de integracion que eliminan la diversidad
por asimilacién o que la mantienen a costa del aislamiento de los
grupos culturales o de la aceptacion acritica de sus culturas. Por el

124 El diagnostico del informe del Haut Conseil 2 I'Intégration Francaise es ecudni-
me al valorar esta realidad espanola. En él se afirma que “les politiques espagnoles
en matiere d’immigration, d’accueil et d’'intégration des étrangers apparaissent mar-
quées par les exigences du court terme, et commencant a aborder le moyen terme
sans toutefois paraitre en mesure d’envisager le long terme (quel avenir et quelle
place pour la deuxiéme génération d’'immigrés?)” (Analyse comparative des politi-
ques européennes d’intégration, Décembre 2000: p. 183).

135 Cfr. Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion 2007-2010, cit.: 181-182.
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contrario, “el principio de interculturalidad exige reconocer y respe-
tar las diferencias, pero busca la comunicacion, el didlogo critico, la
interrelacion y la interaccion de personas pertenecientes a culturas
diversas, sobre la base de unos valores basicos compartidos y del
uso comun de las lenguas oficiales existentes en Espana. El resulta-
do de esta comunicacion e interrelacion es la produccion de nuevas
realidades culturales, en la que todos los individuos y grupos pue-
den resultar transformados y enriquecidos”, concluye el Plan Estra-
tégico de Ciudadania e Integracion 2007-2010'%,

El Plan Estratégico ha materializado este principio en una serie
de medidas que afectan sobre todo a tres areas de intervencion:
mujer'?’, juventud'® y educacion. Por su especial relevancia para el
reconocimiento y proteccion de los derechos culturales me detendré
sobre todo en la udltima.

EL DERECHO FUNDAMENTAL A LA INCLUSION
EN EL AMBITO EDUCATIVO

La aceptacion de la diversidad cultural ha contribuido también
a superar la tradicional dicotomia establecida entre los derechos civi-
les y politicos y los derechos econémicos, sociales y culturales.

126 Ibid., p. 183.

127 Las medidas mas destacadas en este dmbito son las siguientes: 1.1. Creacion de
un grupo de trabajo en el Observatorio Permanente de la Inmigracién de investi-
gacion cuantitativa y cualitativa sobre género e interculturalidad; 1.2. Apoyo a la
realizacion de estudios especificos sobre mujeres inmigrantes que traten sobre su
diversidad cultural, sus diferentes realidades y sus especiales necesidades; 1.4.
Incorporacion de la perspectiva de inmigracion e interculturalidad a los trabajos
desarrollados por el Observatorio de la Igualdad y el Observatorio de la Violencia
de Género y coordinacién entre ellos a estos efectos, y 3.1. Creacion de espacios
de transferencia de conocimientos y buenas practicas en el ambito del género y la
interculturalidad, para las personas que trabajen en el desarrollo de las politicas
publicas de inmigracion.

128 E] Plan persigue la incorporacion de la perspectiva de inmigracion y la intercul-
turalidad en programas de infancia y juventud mediante las siguientes medidas: 2.3.
Formacién en interculturalidad y gestion de la diversidad para profesionales y
voluntarios del ambito de la educaciéon no formal (educadores de calle, monitores
de entidades y asociaciones juveniles de educacion durante el tiempo libre, anima-
dores, mediadores de juventud), y 2.4. Apoyo a ONG que trabajan en infancia y
juventud como agentes de integracion social desde una perspectiva intercultural.
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Como recordé la Conferencia Mundial de Derechos Humanos
(Viena, 1993), los derechos humanos son universales, indivisibles e
interdependientes. El derecho a la educacion refleja mejor que nin-
guin otro derecho humano la indivisibilidad, tanto en sus fines —a la
vez sociales y personales— como en su naturaleza, pues es al mismo
tiempo un derecho de libertad, un derecho social y un derecho cul-
tural. En consecuencia, una educacioén que socializa a costa de la
libertad se convierte en adoctrinamiento, y una libertad de ensenan-
za desconocedora del contexto valorativo social en el que debe
insertarse (vid. arts. 1.1 y 10 CE) es una fuente de segregacion. Por
esta razon, los poderes publicos deben garantizar el derecho a la
educacion mediante prestaciones que respeten las libertades de los
actores a fin de permitir la identificacién libre. En definitiva, la edu-
cacion debe ser considerada como un elemento que facilite el desa-
rrollo humano y las capacidades funcionales de cada uno, con inde-
pendencia de cualquier tipo de obsticulo. No cabe, pues, una
educacion inspirada en una vision instrumental de la emigracion des-
tinada sobre todo a “hacer del emigrante un buen trabajador y un
buen miembro de la sociedad, pero sin tomarse en serio aquello
mismo que estd en la base de la organizacion publica: el libre desa-
rrollo de la personalidad, algo que no se puede alcanzar si no es
desde el respeto a la propia identidad y cultura”'®. En este sentido,
coincido con Fernandez en que la dimension cultural de la educa-
cion puede conducir a una reconsideracion radical de las politicas
educativas basadas en un enfoque de derechos humanos (7ights-
based approach)'. Esto significa que la planificacion de las politicas
educativas ha de partir del hecho de que la educacion es un dere-
cho de la persona y, en consecuencia, le es “debida”!®'. Este enfoque
de la educacion basado en los derechos descansa en tres principios:
el primero, el acceso a una ensefanza gratuita y obligatoria; el
segundo, la igualdad, inclusién y no discriminacion, y el tercero, el

129 Blazquez Martin, D.: Inmigracion, derechos educativos y derechos culturales, cit.:
93. El autor ilustra de esos riesgos en Espafia en ibid., pp. 99-100.

130 Acerca de las caracteristicas y el alcance de este enfoque, vid. Frankovits, A.
(2000): L'approche fondée sur les droits de 'lhomme et le systeme des Nations Unies.
Etude documentaire. Paris: UNESCO.

131 Cfr. Fernandez, A.: La educacion como derecho cultural, cit.: 265.
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derecho a una educacion, a unos contenidos y a unos procesos de
calidad™?.

A la luz de estos principios y teniendo en cuenta su dimension
cultural, cabria reformular el derecho a la educacion en los términos
propuestos por la Declaracion de Friburgo sobre los derechos cultu-
rales, adoptada por un grupo de expertos el 7 de mayo de 2007'3:
“En el marco general del derecho a la educacion, toda persona, indi-
vidual o colectivamente, tiene derecho, a lo largo de su existencia, a
una educacion y a una formacion que, respondiendo a las necesida-
des educativas fundamentales, contribuya al libre y pleno desarrollo
de su identidad cultural, siempre que se respeten los derechos de los
demads vy la diversidad cultural; este derecho comprende en particular:

a) El conocimiento y el aprendizaje de los derechos humanos.

b) La libertad de dar y recibir una ensenanza de y en su idio-
ma y de y en otros idiomas, al igual que un saber relacio-
nado con su cultura y sobre las otras culturas.

¢) la libertad de los padres de asegurar la educaciéon moral y
religiosa de sus hijos de acuerdo con sus propias conviccio-
nes, siempre que respeten la libertad de pensamiento, con-
ciencia y religiéon reconocidas al nifo, en la medida de la
evolucion de sus facultades.

d) La libertad de crear, dirigir y acceder a instituciones educa-
tivas distintas de las publicas, siempre que éstas respeten las
normas y principios internacionales fundamentales en mate-
ria de educacion reconocidos internacionalmente y prescri-
tos en el marco nacional” (art. 6).

Esta reformulacion del derecho a la educacion se inspira en un
modelo de educacion inclusiva capaz de transformar los sistemas edu-
cativos y los entornos de aprendizaje para dar respuesta a la diversidad

132 Cfr. Tomasevski, K. (2004): Manual on rights-based education: global human
rights requirements made simple. Bangkok: UNESCO (disponible en: http://unes-
doc.unesco.org/images/0013/001351/135168e.pdf; tltima consulta: 20 de febrero de
2008).

133 Disponible en: http://www.unifr.ch/iiedh/droits-culturels/odc-documentation/odc-
declaration-fribourg/esp-declaration.pdf
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de los educandos, en especial a los mas vulnerables (los mas desfavo-
recidos, los némadas, las minorias, los que tienen necesidades espe-
ciales de aprendizaje, etc.)'. No basta, pues, con asegurar el acceso de
todas las personas a una educaciéon de calidad, si no va acompanada
de los cambios necesarios en la organizacion de los centros escolares,
en los curriculos y en las estrategias de ensenanza y aprendizaje. La
integracion debe transformarse en inclusion, esto es, en “una aproxi-
macion dindmica para responder positivamente a la diversidad de los
alumnos y considerar las diferencias entre los individuos no como pro-
blemas, sino como oportunidades para enriquecer el aprendizaje”®.

Las politicas inclusivas exigen desarrollar en profundidad dos
dimensiones esenciales de la educacion: la aceptabilidad y la adap-
tabilidad. Es el sistema escolar de un pais el que debe adaptarse a
las necesidades de todos los ninos y no los nifios al sistema. Y ello
comporta otorgarle un mayor grado de libertad y autonomia (perti-
nencia, adecuacion cultural, calidad y flexibilidad), materializado en
la promocion del pluralismo educativo capaz de integrar armonica-
mente la libertad y la equidad™®,

Los efectos de esta nueva percepcion sociojuridica de la diver-
sidad cultural en el dmbito internacional y europeo se han dejado
sentir en las politicas educativas en una doble direccién: por una
parte, se ha reforzado y consolidado la interpretacion del alcance de
los derechos de las minorias en la educacion. Por otra parte, como ya
vimos, se ha incorporado la interculturalidad como una dimension de
la educacion que no sélo afecta a los emigrantes y a las minorias, sino

134 A este objetivo se encamina la 48* reunion de la Conferencia Internacional de
Educacion que se celebrard en Ginebra, del 25 al 28 de noviembre de 2008, y que
lleva por titulo la Educacion inclusiva: el camino hacia el futuro.

135 Cfr. (2005): Guidelines for Inclusion: Ensuring Access to Education for All. Paris:
UNESCO: 12 (disponible en: http://unesdoc.unesco.org/images/0014/001402
/140224e.pdf; Gltima consulta: 22 de febrero de 2008).

136 Segtin Wachsmann, “[la libertad de ensenanza] no solo debe entranar la libertad
de fundar un establecimiento privado de ensenanza, sino también la posibilidad de
impartir una ensenanza sustancialmente diferente de la dispensada por el Estado en
su inspiracion, su contenido y sus métodos” (Wachsmann, P. (1996): Libertés publi-
ques. Paris: Dalloz: 429). Vid. también Fernindez, A. (2004): “La educacion como
derecho. Una evolucién reciente desde una perspectiva supranacional”, Revista
Esparniola de Educacion Comparada, 10: 78-82.
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al conjunto de la sociedad civil, en cuanto cauce imprescindible para
adquirir las competencias necesarias para “aprender a vivir juntos”.

RECONOCIMIENTO Y PROTECCION DE LOS DERECHOS
DE LAS MINORIAS EN LA EDUCACION

Los derechos y libertades de las personas que pertenecen a las
minorias forman parte de la proteccion internacional de los derechos
humanos. Completan los derechos humanos universalmente recono-
cidos sin menoscabar los derechos humanos de nadie. Su proteccion
se funda en las cuatro condiciones recogidas en la Declaraciéon sobre
los derechos de las personas pertenecientes a minorias nacionales o
étnicas, religiosas y linglisticas de 1992: proteccion de la igualdad y
no discriminacion, proteccion de su existencia y de su identidad
mediante el reconocimiento de derechos diferenciados y garantias de
no asimilacién y la proteccion de su no exclusion mediante la parti-
cipacion efectiva en la sociedad"’. Cada una de estas condiciones
tienen su reflejo en las cuatro caracteristicas esenciales del derecho
a la educacion'®®: la accesibilidad y la disponibilidad garantizan la

157 Cfr. Eide, A.: Comentario acerca de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre
los derechos de las personas pertenecientes a minorias nacionales o étnicas, religio-
sas y lingiiisticas (UN Doc. E/CN.4/Sub.2/AC.5/2001/2, parr. 23).

138 Estas caracteristicas han sido incorporadas por el Comité de Derechos Econémi-
cos, Sociales y Culturales, en las observaciones interpretativas acerca del derecho a
la educacion, vinculantes para los ordenamientos juridicos de los Estados parte del
Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales de 1966. El
Comité las define en los siguientes términos:

a) Disponibilidad. Debe haber instituciones y programas de ensefianza en can-
tidad suficiente en el ambito del Estado parte (...)

b) Accesibilidad. las instituciones y los programas de ensefanza han de ser
accesibles a todos, sin discriminacion, en el ambito del Estado parte. La acce-
sibilidad consta de tres dimensiones que coinciden parcialmente: discrimina-
cion, accesibilidad material y accesibilidad econémica (...)

¢) Aceptabilidad. La forma y el fondo de la educacién, comprendidos los pro-
gramas de estudio y los métodos pedagdgicos, han de ser aceptables (por
ejemplo, pertinentes, adecuados culturalmente y de buena calidad) para los
estudiantes y, cuando proceda, los padres; este punto estd supeditado a los
objetivos de la educacién mencionados en el parrafo primero del articulo 13
y a las normas minimas que el Estado apruebe en materia de ensenanza (vid.
los parrafos tercero y cuarto del articulo 13).
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igualdad y la no discriminacion de las minorias, y la aceptabilidad y
la adaptabilidad garantizan su identidad y sus derechos participati-
vos. Las dos primeras caracteristicas son consecuencia directa de la
igualdad formal o igualdad en el ejercicio de la libertad, mientras que
las otras dos se derivan de la igualdad material o igualdad para la
libertad. Unas y otras son complementarias entre si, pues la igualdad
en el disfrute del ejercicio del derecho a la educacion consiste en eli-
minar todas las “disparidades educativas” que puedan existir en
detrimento de determinados grupos (pobres, minorias, refugiados,
emigrantes, nomadas, poblaciones autéctonas). La equidad determi-
na la medida en que los individuos pueden beneficiarse de la edu-
cacion no sélo en términos de igualdad de acceso a las instituciones
educativas, sino también en términos de igualdad de oportunidades,
de tratamiento y de resultados en la educacién. Constituye uno de
los principios informadores del sistema educativo espanol y actda
como elemento compensador de las desigualdades personales, cul-
turales, econémicas y sociales, con especial atenciéon a las que deri-
ven de discapacidad'®.

Esas caracteristicas confirman que los derechos “a” la educacion
y los derechos “en” la educacion de las minorias forman parte del
derecho a la educacién. De hecho, son numerosas las orientaciones
sobre los derechos de las minorias en la educacién aportadas hasta
la fecha por diferentes instrumentos juridicos internacionales'®. Las

d) Adaptabilidad. La educacion ha de tener la flexibilidad necesaria para adaptarse

a las necesidades de sociedades y comunidades en transformacion y responder

a las necesidades de los alumnos en contextos culturales y sociales variados
(Observacion General n° 13 sobre el derecho a la educacion, 21° periodo de sesio-
nes (1999) [UN Doc. E/C.12/1999/10, parr. 6]).
139 Cfr. art. 1.b de la Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacion. La Ley dedi-
ca el Titulo IT a la equidad en la educacion.
140 Tos textos internacionales mds importantes sobre la materia son, entre otros: la Con-
vencion relativa a la lucha contra la discriminacion en la esfera de la ensenanza,
adoptada el 14 de diciembre de 1960 por la Conferencia General de la UNESCO (entr6
en vigor el 22 de mayo de 1962); la Carta Europea de las Lenguas Regionales y Mino-
ritarias, adoptada el 5 de noviembre de 1992, entré en vigor el 1 de marzo de 1998;
las Recomendaciones de La Haya sobre los derechos de las minorias nacionales a la
educacion, adoptadas en 1993 por la OSCE. Vid. un andlisis detallado de la normati-
va internacional y el Derecho comparado sobre la materia en De Grooff, J., y Fiers, J.
(eds.) (1996): The Legal Status of Minorities in Education. Leuven: Acco.
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mas recientes provienen del Comité consultivo encargado de inter-
pretar los preceptos del Convenio Marco sobre la proteccion de las
Minorias Nacionales de 1995, Su principal valor consiste en haber
contribuido a una interpretacion integradora de las disposiciones
especificas del derecho a la educacion (arts. 12-14 del Convenio) a
la luz de los principios de promocion de la tolerancia y del didlogo
intercultural que inspiran el texto (arts. 4-6 del Convenio). Pasamos,
pues, a examinar la proyeccion de esas caracteristicas del derecho a
la educacion en la integracion de las minorias.

Igualdad y no discriminacién en el acceso a la educacion

La educacion debe ser accesible a todos, especialmente a los
grupos vulnerables de hecho y de derecho, sin discriminacién por
ninguno de los motivos prohibidos!*?. Los textos internacionales de
derechos humanos, al igual que la Constitucion Espanola (art. 27.1),
reconocen el derecho a la educacion a cualquier persona, con inde-
pendencia de la raza, color, sexo, idioma, religién, opinién politica
o de otra indole, origen nacional o social, nacimiento, de su condi-
cion de nacional o extranjero, e incluso de su situacion legal en
Espana'®. Segin la doctrina sentada por el Tribunal Constitucional

Y Vid. Commentaire sur I'education au regard de la Convention-cadre pour la pro-
tection des minorités nationales, adoptado por la 25* sesién del Comité Consultivo
de la Convencion marco para la proteccion de las minorias nacionales, el 2 de
marzo de 2006 (ACFC/25DOC(2006)002).

142 Cfr. Observacion General n° 13 sobre el derecho a la educacion, 21° periodo de
sesiones (1999), [UN Doc. E/C.12/1999/10, par. 6).

13 Cfr. art. 84.3 de la Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacién (LOE) y STC
236/2007, de 7 de noviembre, FJ. 7°. Vid. art. 12.3 del Convenio Marco sobre la pro-
teccion de las Minorias Nacionales de 1995; art. 30 de la Convencion Internacional
sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores emigrantes y de sus fami-
liares de 1990. El Comité de Derechos ha establecido en su Observacion General n°
13 sobre el derecho a la educacion, 21° periodo de sesiones (1999), que “la prohibi-
cién de la discriminacion, consagrada en el parrafo segundo del articulo 2 del Pacto,
no estd supeditada ni a una implantacién gradual ni a la disponibilidad de recursos;
se aplica plena e inmediatamente a todos los aspectos de la educacién y abarca todos
los motivos de discriminacion rechazados internacionalmente”. Y “confirma que el
principio de la no discriminacion se aplica a todas las personas en edad escolar que
residan en el territorio de un Estado parte, comprendidos los no nacionales y con inde-
pendencia de su situacion juridica” (UN Doc. E/C.12/1999/10, parrs. 31 y 34).
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espanol, “el contenido constitucionalmente garantizado de ese dere-
cho, en su dimension prestacional, no se limita a la ensenanza basi-
ca, sino que se extiende también a los niveles superiores, aunque en
ellos no se imponga constitucionalmente la obligatoriedad y la gra-
tuidad”*, La amplitud del reconocimiento de este derecho deriva de
su inequivoca vinculacion con la garantia de la dignidad humana,
“dada la innegable trascendencia que aquélla adquiere para el pleno
y libre desarrollo de la personalidad, y para la misma convivencia en
sociedad, que se ve reforzada mediante la ensefianza de los valores
democriticos y el respeto a los derechos humanos, necesarios para
‘establecer una sociedad democratica avanzada’, como reza el Pream-
bulo de nuestra Constitucion”'*.

La educacion es un derecho humano inalienable, pero es tam-
bién un medio indispensable para realizar otros derechos, de ahi su
importancia y su configuracion legal en el ordenamiento espafnol
como un derecho y un deber en los niveles basicos. El Plan Estraté-
gico de Ciudadania e Integracion 2007-2010 contempla entre sus
objetivos el acceso de los inmigrantes a la educacion a lo largo de
toda su vida: educacion infantil, obligatoria, postobligatoria y forma-
cion de adultos'®. Como es obvio, la etapa de mayores exigencias
juridicas para el Estado y las familias es la obligatoria. El Estado debe
procurar disponibilidad suficiente de instituciones y de programas y
de recursos; con este fin el Plan se compromete a garantizar la cali-
dad de ensenanza en igualdad de condiciones; asimismo contempla
medidas para la prevencion del absentismo escolar y programas de
apoyo y refuerzo educativo'?.

Uno de los desafios mas importantes vinculados al acceso de la
educacion de los emigrantes y de las personas pertenecientes a
minorias consiste en garantizar una distribucion equilibrada del alum-
nado entre los centros sostenidos con fondos publicos que impida
una segregacion de la comunidad educativa en grupos diferenciados
en funcion de la cultura, del origen étnico y social o de la capacidad

144 STC 236/2007, de 7 de noviembre, FJ. 7°.

5 1bid.

16 Cfr. Objetivos 1, 5 y 6. El Plan detalla medidas concretas para cada una de esas
etapas: vid. Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion 2007-2010, cit.: 147-153.
147 Cfr. Objetivo 2, Programa EDU 2, Programa EDU 5.
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econdmica, que indudablemente se trasladard a la sociedad*. La
tarea promocional que compete a los poderes publicos ha de satis-
facer el derecho a la educacion conjuntamente con el derecho a la
eleccion. El problema es complejo, porque no existe una ecuacion
perfecta que combine ambos derechos. No obstante, lejos de dema-
gogias politicas de todo signo, deberian sentarse algunas premisas
claras y compartidas, respetuosas, en cualquier caso, con el modelo
constitucional. Es evidente que corresponde a la Administracion
Publica competente desarrollar en su ambito de responsabilidad la
programacion educativa para hacer efectivo el derecho de todos a la
educacion y dar cumplimiento al art. 27.5 CE. Pero sin olvidar que
dicho precepto exige la participacion efectiva de todos los sectores
afectados y reconoce el pluralismo educativo mediante la creacion
de centros. En consecuencia, no deberia disefarse la programacion
de la oferta educativa forzando la demanda desde la manipulacion
de la oferta. Y ello comporta, por una parte, una obligacion de finan-
ciacion equitativa de la demanda real y, por otra, evitar adscripcio-
nes forzosas que quiebren el derecho de eleccion'®.

Se requiere, pues, una elemental mesura en la aplicacion de las
medidas encaminadas a garantizar una adecuada y equilibrada esco-
larizacién del alumnado con especial necesidad de apoyo educativo.
Concretamente, el articulo 87 de la LOE introduce dos novedades
“con el fin de asegurar la calidad educativa para todos, la cohesion
social y la igualdad de oportunidades”. La primera de ellas consiste
en habilitar a las Administraciones educativas para establecer la pro-
porcion de alumnos de esas caracteristicas que deban ser escolariza-
dos en cada uno de los centros publicos y concertados (87.1 LOE).
La segunda les faculta para incrementar hasta un 10% el nimero

148 Ese objetivo se convierte en una de las prioridades de la LOE y del Plan Estra-
tégico: vid. art. 84.1 de la LOE y Programa EDU 1.

9 Vid., en este sentido, la significativa modificacion en la redaccion del art. 109.1
de la LOE, que recuperd el equilibrio roto en un primer momento entre esos dos
derechos, o el nuevo requisito de la coeducacién para el acceso a los conciertos,
introducido en la Disp. Ad. 25* de la LOE, comparto las criticas al respecto de Fer-
nandez-Miranda Campoamor, A. (2000): “El derecho a la educacion y la libertad de
ensefnanza en el mercado educativo”, en Esteban Villar, M., y Herrero-Tejedor Algar,
C. (coords.), Escolarizacion del alumnado en el sistema educativo espanol: cuestio-
nes juridicas, Madrid: Fundacién Europea Sociedad y Educacion: 59-65.
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maximo de alumnos por aula a fin de atender las necesidades inme-
diatas de escolarizacion del alumnado de incorporacion tardia (art.
87.2 LOE). En ambos casos la armonizacion equilibrada de los dere-
chos concurrentes de padres, alumnos y titulares de los centros exige
garantizar el respeto del ideario por parte del alumno y de su familia
(cfr. arts. 84.9 y 115.2 LOE) cuando se asigne una plaza escolar en un
centro con ideario o caracter propio de conformidad con los criterios
legalmente establecidos (art. 84.2 LOE), pero sin perjuicio de los dere-
chos reconocidos a los alumnos y a sus familias, como reconocen esos
mismos preceptos. No deberia, por tanto, asignarse un centro escolar
cuyo ideario es contrario a sus convicciones en ningin caso. La res-
triccion de su libertad religiosa serfa desproporcionada, pues el bene-
ficio del derecho a la educacion es menor que el perjuicio causado a
sus derechos de libertad de ensefianza, libertad religiosa e integridad
moral. Para evitar estas situaciones deberian aplicarse de un modo
efectivo las previsiones normativas encaminadas a facilitar a las fami-
lias emigrantes o pertenecientes a minorias la informacién necesaria
sobre el sistema educativo espanol y sobre el cardcter propio del cen-
tro, a fin de ejercer con responsabilidad su libertad de eleccion'.
Desde luego, hay que evitar la concentracion de emigrantes en
determinados centros escolares, pero comparto con Dumont que,
lejos de los tenaces prejuicios, la libertad de elegir y de crear escue-
las contribuye al mestizaje social. Precisamente porque las familias
procedentes de la emigracion a menudo estan deseosas de triunfar y
apuestan mucho mas por su formacion®. De hecho, suelen ser las
mas sensibles a la calidad de la educacion, con tal de que estén bien
informadas y su opcion sea econémicamente accesible. No deberia,
por tanto, forzarse el ejercicio del derecho de acceso mediante una
zonificacion rigida, pues “la sectorizacion refuerza el gueto y penali-
za a los pobres”2 Una medida eficaz para flexibilizar la asignacion

150 Cfr. arts. 71.4, 79.3 y 115.2 LOE y Programa EDU 3 del Plan Estratégico de Ciu-
dadania e Integracion 2007-2010.

B Cfr. Dumont, J. N. (2004): “Multiculturalisme, intégration et espace public neu-
tre”, en VV. AA., Intégration sociale et autonomie des établissements scolaires, Lyon:
Le Collége Supérieur: 91.

152 Faroux, R. (2003): Nous sommes tous des immigrés: 111, cit. por Dumont, J. N.:
Multiculturalisme, intégration et espace public neutre, cit.: 90.
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de centro seria simplificar las zonificaciones o distritos escolares; de
este modo se garantiza mejor libertad en la eleccion, porque se
amplian las posibilidades. Tampoco deberia negarse el acceso a un
solicitante por pertenecer, por residencia, a un lugar distinto, habien-
do plazas disponibles en el centro escolar de su eleccion'?. En cual-
quier caso, es necesario valorar con prudencia las medidas positivas
para facilitar el acceso a las personas emigrantes o pertenecientes a
minorias, porque los diferentes resultados no siempre son imputa-
bles a las discriminaciones o exclusiones sufridas. Por este motivo,
en el caso de que la mayoria no tuviera acceso a una ensenanza de
calidad deberia acordarse prioridad a la igualdad y no discriminacion
sobre la promocion de la diversidad.

La libertad de acceso de los emigrantes y personas pertene-
cientes a las minorias no seria plena si no se les reconociese el dere-
cho a establecer y dirigir centros escolares propios en igualdad de
condiciones con los nacionales. Es un derecho reconocido a cual-
quier persona, incluso a los no nacionales, tanto por el ordenamien-
to internacional como por el ordenamiento espanol, siempre que se
satisfagan determinadas normas minimas de admisién, planes de
estudio y reconocimiento de titulos oficiales. Estas normas, a su vez,
han de respetar los objetivos educativos previstos en dichos textos
normativos'. El Derecho internacional contempla ademds expresa-
mente la posibilidad de que las personas pertenecientes a las mino-
rias establezcan sus propios centros de ensefianza, atendiendo a

153 Segtin Embid Irujo el mandato de zonificacion del art. 86.1 de la LOE no es taxa-
tivo. Y, en cualquier caso, cabria una interpretacion flexible en los términos que
proponemos. Cfr. Embid Irujo, A.: El acceso de los alumnos a los centros docentes
en la educacion no universitaria. El papel de la Administracion ptiblica, en Escola-
rizacion del alumnado en el sistema educativo espariol: cuestiones juridicas, cit.:
136-137.

154 Vid., entre otros, art. 29.2 de la Convencion de los Derechos del Nifio de 1989
y el art. 13.4 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Cultura-
les de 1966 y su interpretacion por el Comité en la Observacion General n° 13 sobre
el derecho a la educacion, 21° periodo de sesiones (1999) [UN Doc.
E/C.12/1999/10, parr. 30]). Segun el Comité, “en aplicacion de los principios de no
discriminacion, igualdad de oportunidades y participacion real de todos en la socie-
dad, el Estado tienen la obligacién de velar por que la libertad consagrada en el art.
13.4 no provoque disparidades extremadas de posibilidades en materia de instruc-
cién para algunos grupos de la sociedad” (Ibid.).
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ciertas condiciones'. Incluso no considera una discriminaciéon la
creacion de sistemas o establecimientos separados por motivos reli-
giosos o linglisticos que proporcionen una ensenanza conforme a
los deseos de los padres o tutores legales de los alumnos, “si la par-
ticipacion en esos sistemas o la asistencia a estos establecimientos es
facultativa, y si la ensenanza en ellos proporcionada se ajusta a las
normas que las autoridades competentes puedan haber fijado o
aprobado particularmente para la ensefianza del mismo grado”'*°. Sin
embargo, estas previsiones no engendran una obligacion estatal de
financiar dichas instituciones, con lo cual el ejercicio de esas liberta-
des se hace casi imposible en muchas ocasiones"’.

Por ultimo, el acceso a la educacion también puede verse limi-
tado por discriminaciones indirectas causadas por una ley neutral
que persigue un fin legitimo, pero no toma en cuenta las especifici-
dades derivadas de la identidad religiosa o cultural de los destinata-
rios, y, en consecuencia, la ley acaba discriminandoles, aunque sea
de forma indirecta. El Comité de Derechos Humanos ha abordado
estas situaciones con motivo de las prohibiciones impuestas por
algunos Estados para poder usar el hiyab islamico en la Universidad.
Segun el Comité, las politicas o pricticas que limitan el acceso a la
educacion por motivos religiosos son incompatibles con el parrafo 2°
del articulo 18 del Pacto de Derechos Civiles y Politicos de 1966 por

155 Fl art. 5.1c de la Convencion relativa a la lucha contra las discriminaciones en la
esfera de la ensefianza, aprobada por la UNESCO el 14 de diciembre de 1960, reco-
noce ese derecho siempre y cuando: “a) ese derecho no se ejerza de manera que
impida a los miembros de las minorias comprender la cultura y el idioma del con-
junto de la colectividad y tomar parte en sus actividades, ni que comprometa la
soberania nacional; b) el nivel de ensefanza en estas escuelas no sea inferior al
nivel general prescrito o aprobado por las autoridades competentes; y ¢) la asis-
tencia a tales escuelas sea facultativa”. Vid. también el art. 27.3 del Convenio n°® 169
sobre los pueblos indigenas y tribales en paises independientes, de 1989; el art. 13
del Convenio Marco sobre la proteccion de las Minorias Nacionales de 1995.

156 Art. 2.b de la Convencion relativa a la lucha contra las discriminaciones en la
esfera de la ensenianza, aprobada por la UNESCO el 14 de diciembre de 1960.

57 Vid. sobre la cuestion Fernandez, A., y Ponci, J. D. (2005): “Les systemes d’en-
seignement diffrencies pour des motifs d’ordre religieux ou linguistique”, en Fer-
nindez, A., y Ponci, J. D. (eds.), Education et discrimination. Réflexions sur la Con-
vention concernant la lutte contre la discrimination dans le domaine de
lenseignement de 'UNESCO. Geneve: Diversités-Geneve: 79-102, en especial, 97-98.
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tratarse de medidas coercitivas indirectas que menoscaban la libertad
de una persona de tener o adoptar una religion'>®. Sin embargo, estas
situaciones no son pacificas, prueba de ello es que no se han resuel-
to de modo uniforme ni por los Estados ni por las instancias inter-
nacionales, como veremos a continuacion. Todo lo cual demuestra
que todavia queda mucho por hacer para incorporar a las politicas
educativas un modelo integrador de sus cuatro dimensiones esen-
ciales, pues la accesibilidad y la disponibilidad en ocasiones son
insuficientes por si mismas para garantizar con plenitud este dere-
cho, sobre todo cuando se trata de personas pertenecientes a mino-
rias y de emigrantes. En tales casos, la proteccion de la identidad cul-
tural y religiosa reclama de los poderes publicos intervenciones
legislativas y de otra indole que aseguren, al mismo tiempo, la adap-
tabilidad y aceptabilidad de la educacion.

Proteccion de la identidad cultural y religiosa “en” y “mediante”
la educacion

El derecho de toda persona “a beneficiarse de una educaciéon y
formacion de calidad que respete plenamente su identidad cultural”,
proclamado en el articulo 5 de la Declaracion Universal sobre la Diver-
sidad Cultural de 2001, no se circunscribe sélo a las reivindicaciones
comunitaristas (minorias, emigrantes, poblaciones indigenas, etc.),
pues la identidad es el eje donde se asienta la dignidad humana. La
falta de respeto a la identidad personal constituye una violacién de la
integridad humana y hace imposible el ejercicio de otros derechos.

La primera condicion para una verdadera integracion es que la
escuela haga posible el reconocimiento de los particularismos o de
las diferencias permitiendo al nifo tener un “contexto cultural bien
asumido”. Asegurar ese contexto es un derecho fundamental de la
persona —el derecho a la identidad cultural—, una condicién de su
equilibrio y de su autonomia®™. Como reconoce Eide, “el proceso

158 Cfr. Comunicacion n° 931/2000, Hudoyberganova v. Uzbekistin (UN Doc.
CCPR/C/82/D/931/2000).

159 Comparto, en este sentido, las consideraciones de Dumont, J. N.: Multicultura-
lisme, intégration et espace public neutre, cit.: 87-88.
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educativo deja huellas profundas, positiva o negativamente, en el
sentido de identidad de un joven. La educaciéon puede atentar con-
tra la identidad determinada por el entorno cultural de origen del
nino y dejar a la persona humillada y culturalmente desorientada;
pero la educacion también puede contribuir a fortalecer y a seguir
desarrollando esa identidad, al mismo tiempo que inculca sensibili-
dad y tolerancia respecto de otras culturas que coexisten en la misma
sociedad™®, Se trata de situar al alumno en el centro del acto peda-
gogico, de modo que la educacion cumpla su doble funcion: por una
parte, contribuir al libre desarrollo de la personalidad del alumno
permitiéndole descubrir, elegir y manifestar su identidad, y, por otra
parte, ayudarle a conciliar valores e identidades diferentes a la suya
mediante el didlogo y el respeto a la diferencia. “La educacion debe
transformar la diversidad en un factor de entendimiento mutuo que
acerque a los individuos, no que los separe”, como sugiere Suirez
Pertierra'®!
identidad no se forja en el aislamiento, sino en el didlogo con los
demas.

. No puede olvidarse que el descubrimiento de la propia

La educacion desempenia un papel muy importante en la medi-
da en que permite al alumno confrontar identidades, elegirlas o mez-
clarlas. Lo realmente importante es que tanto los alumnos emigran-
tes como los pertenecientes a las minorias accedan a una educaciéon
de calidad. Tiene mayor relevancia, por ejemplo, que las jovenes
musulmanas aprendan quimica o matematicas que se descubran la
cabeza en la escuela. Garantizar el acceso a la educacion sin cues-
tionar su identidad les brinda la oportunidad de reflexionar acerca
de ella, les invita a preguntarse los motivos por los cuales llevan el
velo, el grado de libertad y de autonomia personal con el que lo lle-
van: si es un signo de identificacion voluntario o impuesto por su

10 Eide, A.: Informe sobre la marcha de la actualizacion del estudio sobre solucion
pacifica y constructiva de los problemas que afectan a las minorias, presentado a la
Subcomisiéon de Promocion y Proteccion de los Derechos Humanos de Naciones
Unidas de conformidad con la Resolucién 2002/16 (UN Doc. E/EN.4/Sub.2/2003/21,
parr. 74).

101 Suarez Pertierra, G., (2005): Educacion en valores y multiculturalidad, en Sui-
rez Pertierra, G., y Contreras Mazario, J. M* (eds.), Interculturalidad y educacion en
Europa. Valencia: Tirant lo Blanch: 439.
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comunidad o su familia; en definitiva, la escuela les brinda la ocasién
de revisar sus pertenencias y de construir libremente su identidad.

En el caso Leyla Sahin contra Turquia, resuelto en 2005, el Tri-
bunal Europeo de Derechos Humanos ratifico la decisién del Gobier-
no turco de prohibir el uso del velo islamico a las alumnas en los
102 La decision ha sido muy criticada. Como
denunci6 la jueza Tulkens en su voto particular, al aceptar por mayo-
ria del Tribunal su expulsion de la Universidad en nombre de la lai-
cidad y de la igualdad, se la excluia de un lugar de emancipacion

recintos universitarios

por excelencia, donde precisamente puede aprender y construir esos
valores. “El dialogo interreligioso e intercultural fundado sobre la
tolerancia es una educacion —sostuvo la jueza— y es paraddjico pri-
var de esta educacion a las jovenes que llevan velo y por llevarlo (...)
Rechazadas por la ley, las jovenes son remitidas hacia su ley. Luego,
todos lo sabemos, la intolerancia alimenta la intolerancia”. Con esa
decision, el Tribunal privaba a la demandante de la oportunidad de
contrastar identidades, de forjar en libertad la identidad individual. A
mi juicio, no se logra la paz social eliminando la diversidad, como
argumento el Tribunal. Una identidad humillada, una identidad nega-
da, es una identidad resentida con toda la conflictividad que ello
conlleva tanto dentro como fuera de la escuela.

La identidad de los grupos minoritarios requiere no sélo tole-
rancia, sino una actitud positiva por parte del Estado y de la socie-
dad en general, materializada tanto en la abstencion del Estado de
aplicar politicas educativas asimilacionistas como en la adopciéon de
medidas protectoras contra la actividad de terceros (titulares o direc-
tores de centros, profesores, etc.) que tengan por efecto o finalidad
la asimilacién en contra de la voluntad de los alumnos. Asimismo,
los textos juridicos internacionales comprometen a los Estados a pro-
mover la identidad de las minorias y emigrantes mediante la adop-
cion de medidas apropiadas, legislativas o de otro tipo, a fin de que

192 Teyla Sahin c. Turquia, n® 44.774/98, 10 de noviembre de 2005 [GS].

193 Ibid., n. 19. Sobre la postura de la jueza vid. Fraile Ortiz, M* (2000): “El velo isla-
mico y el voto de la jueza Tulkens. Comentario de la STEDH de 10 de noviembre
de 2005 en el asunto Leyla Sahin c. Turquia”, Revista Espariola de Derecho Europeo,
n°® 18: 261-278.
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las personas pertenecientes a ellas puedan expresar sus caracteristi-
cas y desarrollar su cultura, religion, tradiciones, costumbres y apren-
der su idioma materno o recibir instruccion en su idioma materno'*.
Se trata de garantizar sus derechos y libertades fundamentales (liber-
tad religiosa, libertad de expresion y opinion, de participacion, etc.)
en la educacion en las mismas condiciones que el resto de los alum-
nos'®. Para alcanzar estos fines los poderes publicos deberan atender
las necesidades particulares de cada minoria, lo cual puede justificar
una diferencia de trato —por ejemplo, dotandolos temporalmente de
recursos— siempre que obedezca a motivos razonables para evitar la
discriminacion y finalice una vez alcanzada la igualdad que justifico su
aplicacion. En otros casos, los derechos identitarios reclaman cierta fle-
xibilidad del sistema educativo para adaptarse razonablemente a sus
peculiaridades, con el fin de que “la libertad e igualdad del indivi-
duo y de los grupos en los que se integra sean reales y efectivas”
(art. 9.2 CE).

El ordenamiento espanol ha desarrollado estos principios sobre
todo en relacién con las minorias religiosas. Los acuerdos suscritos
en 1992 con los protestantes, judios e islamicos reconocen el dere-
cho a recibir ensefianza de su religion siempre que lo soliciten'®,
como el derecho a la dispensa de asistencia a clases y celebracion
de examenes en el dia de su descanso semanal y en sus festividades
religiosas'®’. Se les garantiza también la observancia y practica de su

asi

194 Vid. arts. 1.2 y 4 de la Declaracion sobre los derechos de las personas pertene-

cientes a minorias de 1992; arts. 4 y 5 del Convenio Marco sobre la proteccion de
las Minorias Nacionales de 1995; arts. 12, 31 y 45.3 de la Convencién Internacional
sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores emigrantes y de sus
familiares de 1990; Recomendacion Cuarta de La Haya relativas a los derechos de
las minorias nacionales en la educacién, adoptadas en 1993 por la OSCE.

1% Esos derechos aparecen reconocidos para todos los alumnos en el art. 6 de la
Ley Orgénica 8/1985, de 3 de junio, reguladora del Derecho a la educacion, en su
nueva redaccion introducida por la Disp. Final primera de la LOE.

166 Cfr. Art. 10 de las Leyes 24/1992, 25/1992 y 26/1992 de 10 de noviembre, por las
que se aprueban, respectivamente, los Acuerdos de Cooperacion con la Federacion
de Entidades Religiosas Evangélicas de Espana, con la Federacion de Comunidades
Israelitas de Espana y con la Comision Islamica de Espana.

167 Cfr. art. 12.2 del Acuerdo con la Federacion de Entidades Religiosas Evangélicas
de Espana; art. 12.3 del Acuerdo con la Federaciéon de Comunidades Israelitas de
Espana; art. 12.3 del Acuerdo con la Comision Isldmica de Espana.



DERECHO A LA IDENTIDAD CULTURAL-RELIGIOSA E INTEGRACION... 193

religion o creencias, que incluye el respeto a sus preceptos religio-
sos relativos a la alimentacion y horarios de comidas en los centros
docentes publicos y privados concertados!'®®
prendas de vestir o tocados distintivos en los recintos escolares,
siempre que su uso responda al libre ejercicio de una conviccion
personal'®,

Por el contrario, no existen reconocimientos normativos expre-
sos al uso de la lengua de los emigrantes y de las personas perte-
necientes a las minorias en cuanto derecho identitario en el sistema
educativo, fuera de los supuestos que comenté anteriormente.
Como ya vimos entonces, no existe un derecho reconocido por el
ordenamiento espanol ni por el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos a los padres a que sus hijos reciban educacién en la len-
gua que aquéllos prefieran en el centro docente publico que eli-
jan'’°. Sin embargo, cada vez existe mayor sensibilidad para enten-
der que “el derecho de las personas pertenecientes a minorias de
conservar su identidad solo puede realizarse plenamente si adquie-
ren un conocimiento apropiado de su lengua materna durante el

, como también el uso de

198 Cfr. art. 14.4 del Acuerdo con la Comision Isldmica de Espafa.

1% No vamos a ocuparnos de esta cuestion, puesto que el uso del velo no ha plan-
teado problemas en nuestro pais por el momento. Vid. al respecto los trabajos de
Canamares Arribas, S. (2005): Libertad religiosa, simbologia y laicidad del Estado.
Pamplona: Thomson/Aranzadi, en especial, pp. 43-51; Alenda Salinas, M. (2003):
“Libertad de creencias del menor y uso de signos de identidad religioso-culturales”,
Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, n° 98: 193-245,
en especial, pp. 234-245; Aldez Corral, B. (2003): “Simbolos religiosos y derechos
fundamentales en la relacion escolar”, Revista Espariola de Derecho Constitucional,
n°® 67, enero-abril: 89-128.

70" A propésito del art. 2 del citado Protocolo Adicional, en relacion con el art. 14
de dicho Convenio, que prohibe discriminaciones basadas, entre otras condiciones,
en la lengua, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha hecho notar que la
conformacién de ambos preceptos no tiene “por efecto garantizar a los hijos o a
sus padres el derecho a una instruccion impartida en la lengua de su eleccion”. Y
prosigue: “interpretar estos dos articulos como si se reconocieran a toda persona
dependiente de la jurisdiccion de un Estado el derecho a ser instruido en la lengua
de su eleccion, conduciria a resultados absurdos, ya que todos podrian asi reivin-
dicar una instruccién impartida en cualquier lengua, en cualquiera de los territorios
de las Partes Contratantes” (STEDH n° 14744/62, 1677/62, 1691/62, 23 julio de 1968,
Caso relativo a ciertos aspectos del régimen lingiiistico en Bélgica, Serie A, nim. 6
Recueil des arréts et décisions 1968-11D).
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proceso educativo”™”!. La Ley Organica 2/2000, de 3 de mayo, de
Educacién (LOE), no contempla ninguna medida en este sentido en
su Titulo II, aunque reconoce entre los fines de la educacion “la for-
macion en el respeto y reconocimiento de la pluralidad lingtiistica
y cultural de Espana y de la interculturalidad como un elemento
enriquecedor de la sociedad” (art. 2.1.g) y “la capacitacion para la
comunicaciéon en la lengua oficial y cooficial, si la hubiere, y en una
o mas lenguas extranjeras” (art. 2.1.j). El Plan Estratégico de Ciuda-
dania e Integracion 2007-2010 es mucho mas explicito: el objetivo
tercero del drea de intervenciéon educativa considera “importante
promover actuaciones dirigidas al mantenimiento de la lengua y cul-
tura de origen de los alumnos inmigrantes” e incluye varias medi-
das en este sentido'’%.

Con caracter general, el principio de atencion a la diversidad
aparece recogido por primera vez en la LOGSE (Titulo V). La Ley
Orgdnica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacién lo convierte en un
principio pedagégico de todo el sistema educativo, que exige la fle-
xibilidad necesaria para adecuar la educacion a la diversidad de apti-
tudes, intereses, expectativas y necesidades del alumnado, asi como
a los cambios que experimenten el alumnado y la sociedad (art. 1.e),
lo incorpora al proyecto educativo de los centros (art. 121.2) e impo-
ne la obligacion a las Administraciones educativas de dotar a los cen-
tros de recursos para dicho fin (art. 72) y de desarrollar programas
especificos a fin de facilitar la integracion de los alumnos de incor-
poracion tardia (art. 79). Asimismo, las Administraciones asumen el
compromiso de implementar politicas compensatorias para hacer
efectivo el principio de igualdad en el ejercicio del derecho a la edu-
cacion (art. 80).

71 Recomendacion Primera de La Haya sobre los derechos de las minorias nacio-
nales a la educacién y su nota explicativa, OSCE, 1993.

172 La medida n° 10 contempla los siguientes objetivos: “1. Promocion de la firma
de acuerdos con los paises de origen de la poblacion inmigrante para el desarrollo
de actuaciones de mantenimiento de las lenguas y culturas de origen; 2. Fomento
de acciones relacionadas con las lenguas y culturas de origen del alumnado inmi-
grante que vayan dirigidas al alumnado o a la comunidad educativa en su conjun-
to; 3. Impulso al reconocimiento curricular del conocimiento de de lenguas vehi-
culares de los paises de origen del alumnado inmigrante”.
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Todas estas medidas requieren, a su vez, un reconocimiento
amplio de la autonomia de los centros que les permita adecuar su
actuacion a sus circunstancias concretas, a su entorno social y cultu-
ral y a las caracteristicas de su alumnado, con el objetivo de conse-
guir el éxito escolar de todos los estudiantes'. En realidad, la diver-
sidad cultural y religiosa reta al sistema educativo en su conjunto,
pues interpela al Estado y le recuerda su verdadera funcién en el
ambito educativo: el Estado social no puede ser el centro ni el nicleo
de la educacion; mas bien estd al servicio del ejercicio de los dere-
chos y libertades de sus ciudadanos y del pluralismo legitimo, siem-
pre dentro de un marco de cohesion social'’*. La condicion de legiti-
midad de cualquier tipo de autonomia escolar, publica o privada,
consiste en respetar los derechos y responsabilidades de los autores
de cada oferta educativa, sobre los cuales recae en exclusiva la res-
ponsabilidad de determinar el proyecto educativo y de asegurar su
mantenimiento y eficacial”. Ciertamente la LOE presta particular aten-
cioén a la autonomia de los centros docentes, tanto en lo pedagogico,
a través de la elaboracion de sus proyectos educativos, como en lo
que respecta a la gestion econémica de los recursos y a la elabora-
cion de sus normas de organizacion y funcionamiento. Constituye
unos de los principios del sistema educativo espanol y se considera
uno de los factores que favorecen la calidad de la ensenanza'?®.

Esta autonomia se traduce no s6lo en una mayor descentraliza-
cion sino también en una mayor participacion de todos los miem-
bros de la comunidad educativa. “La LOE concibe la participacion
como un valor basico para la formacién de ciudadanos auténomos,
libres, responsables y comprometidos y, por ello, las Administracio-
nes educativas garantizaran la participacion de la comunidad educativa

173 Cfr. art. 120 LOE.

74 Cfr. Lopez Muiiz, J. L.: Intégration et autonomie: “Faire évoluer le droit”, Inte-
gration sociale et autonomie des établissements scolaires, cit.: 41-42.

75 [bid., p. 46.

76 El art. 1.0) LOE reconoce este principio en los siguientes términos: “La autono-
mia para establecer y adecuar las actuaciones organizativas y curriculares en el
marco de las competencias y responsabilidades que corresponden al Estado, a las
Comunidades Auténomas, a las corporaciones locales y a los centros educativos”.
Vid. también art. 2.2 LOE y Capitulo II del Titulo V de la LOE.
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en la organizacion, el Gobierno, el funcionamiento y la evaluacion
de los centros educativos, tal como establece el Titulo V”, segin
declara la Exposicion de Motivos de la LOE. La participacion es, a la
vez, un principio pedagdgico y uno de los fines del sistema educa-
tivo espanol'”’, pero también es la base sobre la que se asienta el
principio de ciudadania que inspira las politicas actuales de integra-
cion'’8. Constituye, incluso, una de las dreas prioritarias de interven-
cion del Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion 2007-2010.
En este sentido, la participacion de los emigrantes y de las per-
sonas pertenecientes a las minorias deberia estar garantizada en la
formulacion, en la adopcion y en la aplicacion de las politicas edu-
cativas, de conformidad con lo establecido en los textos internacio-
nales' y en los arts. 27.5 y 27.7 de la Constitucion. No obstante, s6lo
las minorias religiosas cuentan en el Derecho espanol con un 6rga-
no de representacion y participacion: la Comision Asesora de Liber-
tad Religiosa'®. El Foro para la Integracion Social de los Inmigrantes
es el cauce fundamental de participacion de las asociaciones de inmi-
grantes y organizaciones de apoyo, en suma, de la sociedad civil, en
el diseno y seguimiento de las politicas publicas de integracion'®'.
Reactivar y reforzar este importante cauce de didlogo y participacion

77 Cfr. arts. 1.j y 2.k LOE.

78 Como ya vimos, es uno de los principios que inspira el Plan Estratégico de Ciu-
dadania e Integraciéon 2007-2010 y también uno de los principios basicos comunes
sobre integracion, aprobados por el Consejo de Ministros de Justicia y Asuntos inte-
riores, en 1994. Concretamente, el Principio Noveno establece: “la participacion de
los inmigrantes en el proceso democratico y en la formulaciéon de las politicas y
medidas de integracion, especialmente a nivel local, favorece su integracion”.

79 Cft. arts. 4.5 y 5 de la Declaracion sobre los derechos de las personas pertenecien-
tes a minorfas nacionales o étnicas, religiosas y lingtisticas, de 18 de diciembre de 1992.
180 A este organo le corresponde el estudio, informe y propuesta de todas las cues-
tiones relativas a la Ley Orgénica 7/1980, de 5 de julio, de libertad religiosa, y, con
cardcter preceptivo, la preparacion y dictamen de los acuerdos de cooperacion. Cfr.
Real Decreto 1.159/2001, de 26 de octubre, por el que se regula la Comision Ase-
sora de Libertad Religiosa.

181 De acuerdo con el articulo 70 de la Ley Organica 4/2000, sobre derechos y liber-
tades de los extranjeros en Espafa y su integracion social, estd constituido, de
forma tripartita y equilibrada, por representantes de las Administraciones Piblicas,
de las asociaciones de inmigrantes y de las organizaciones sociales de apoyo, entre
ellas, los sindicatos de trabajadores y organizaciones empresariales con interés e
implantacioén en el dmbito inmigratorio.
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es uno de los objetivos perseguidos del Plan Estratégico'™. Sin
embargo, ninguno de los dos colectivos esta representado en el Con-
sejo Escolar del Estado espanol'® y, a mi juicio, es poco lo que se
ha hecho hasta ahora en este aspecto, si se tiene en cuenta que cons-
tituye una de las claves que garantizan la integracion. Por lo gene-
ral, también es escasa la participacion de los emigrantes y minorias
en los Consejos escolares de centro, y tengo la impresion de que se
infrautiliza su importante funcién mediadora a la hora de gestionar
los conflictos en las aulas, a pesar de sus competencias en la mate-
ria'®, Este 6rgano representativo es un instrumento muy util para
garantizar la adaptabilidad de la educacion a la diversidad cultural y
religiosa de cada centro, tanto en la programacion general anual,
como en su funcionamiento cotidiano.

Tanto la LOE como el Plan Estratégico contienen previsiones
para asegurar la participacion de los padres o tutores en las decisio-
nes que afecten a la escolarizacion y a los procesos educativos del
alumnado con necesidades especificas de apoyo educativo. Igual-
mente les garantizan el adecuado asesoramiento individualizado, asi
como la informacion necesaria que les ayude en la educaciéon de sus
hijos'. Es cierto que una de las mayores preocupaciones de los ges-
tores de la educacion y de los docentes es la escasa implicacion per-
sonal de los padres en la educacion de sus hijos, agravada en el caso
de los padres inmigrantes por el desconocimiento del idioma y por los
horarios laborales. No sorprende, pues, que el legislador se vea obli-
gado a instar a las Administraciones educativas a adoptar medidas que
promuevan e incentiven la colaboracion entre la familia y la escuela,
a fin de hacer efectiva la corresponsabilidad entre el profesorado y las

182 por ello, el Real Decreto 3/2006, de 16 de enero, que regula su composicion,
competencias y régimen de funcionamiento, le reconoce un papel fundamental en
la formulacion, seguimiento, evaluacion y reformulaciéon del Plan Estratégico.

183 Vid. RD 694/2007, de 1 de junio, por el que se regula el Consejo Escolar del Estado.
184 Vid. los apartados ) y g) del art. 127 LOE.

185 Cfr. Art. 71.4 LOE. La medida 4.2 del Plan Estratégico se dirige a fomentar la pro-
mocion de la participacion de familias autéctonas e inmigrantes ya establecidas en los
programas de acogida educativa y de integracion en la vida de la comunidad educa-
tiva, incluyendo las Asociaciones de madres y padres de alumnos. Y la medida 13.3
se propone fomentar la participacion de familias inmigrantes en el proceso educati-
vo de sus hijos y en las actividades desarrolladas en la comunidad educativa.
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familias en la educacion de sus hijos'®. Esa corresponsabilidad es
todavia mas necesaria, si cabe, en el caso de los inmigrantes y de las
minorias, pues la construccion de la identidad del nifio requerird una
armonizacion de esfuerzos por ambas partes para evitar posibles
confrontaciones, derivadas de contextos culturales y religiosos muy
diferentes. El desafio entonces consiste en que el nino comprenda a
través de la educacion recibida en la familia y en la escuela que las
diferencias suponen siempre un enriquecimiento, y no una amenaza
a la propia identidad. Y ello no serd posible sin dejar a un lado el
miedo y la desconfianza a lo diferente y abriéndose a la riqueza que
siempre esconde el “otro”. A este objetivo se encamina precisamen-
te la educacion intercultural.

Promocion de la interculturalidad en la educacion

La educacion es una de las areas de intervencion donde mejor esta
reflejado el principio de interculturalidad y a la que ha dedicado mas
atencion el Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion 2007-2010.
Dos son los objetivos mids destacados: el segundo, encaminado a
“garantizar una educacion obligatoria de calidad, independientemente
de la condicion o procedencia del alumno™®, y el tercero, que persi-
gue “adecuar el sistema educativo a la diversidad del alumnado ges-
tionando adecuadamente dicha diversidad y fomentando la adquisicion
de conocimientos y competencias interculturales”. Ambos van acom-
panados de numerosas medidas y tienen el valor de vincular uno de
los fines principales de la educacion —el promover la tolerancia, el dia-
logo y la comprension mutua entre los diferentes grupos que viven en
un territorio— con una serie de cuestiones relacionadas con el conte-
nido de la educacion, los métodos de ensenanza y aprendizaje, la for-
macion del profesorado y la organizacion de los centros'®.

186 Cfr. art. 118.4 LOE.

187 El Plan Estratégico asume que “la consecucion de una igualdad de oportunidades
requiere de las Administraciones Publicas el desarrollo de politicas educativas de carac-
ter integrador que reconozcan la presencia del alumnado inmigrante y sus caracteristi-
cas identitarias, proporcionando los apoyos necesarios para dar respuesta a sus necesi-
dades especificas” (Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion 2007-2010, cit.: 224).
188 Cfr. Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion 2007-2010, cit.: 150-153.
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Los textos internacionales sobre los derechos de las personas
pertenecientes a las minorias imponen una serie de obligaciones a
los Estados que se aplican a la educacion de todos los miembros de
la sociedad, pues su objetivo es obtener la integracion en pie de
igualdad entre todos los grupos que integran la sociedad'. Se trata
de organizar un sistema de educacion que permita una interaccion
continua entre las personas de diferentes grupos a fin de garantizar
la comprension mutua y la tolerancia, preservando al mismo tiempo
el derecho a mantener y desarrollar la propia identidad.

La educacion intercultural engloba tanto el didlogo intercultural
como la difusion del conocimiento de las culturas y lenguas de las
minorias y el aprendizaje de la lengua de la mayoria por las perso-
nas pertenecientes a las minorias'’. Supone convertir a la educacion
en un instrumento de promocion de la tolerancia en la educacion
(contenido y forma intercultural de impartir la educacion) y a través
de la educacion (programas educativos sobre derechos humanos,
tolerancia, diversidad, etc.)™!. Abarca todos los niveles de ensenan-
za y afecta a todos los agentes que intervienen en la educacion:
padres, profesores, alumnos y Administracion.

Las implicaciones de la interculturalidad en los contenidos curri-
culares son especialmente importantes. Por una parte, porque supo-
ne un replanteamiento del contenido y de la forma de impartir algu-
nas materias, como la historia o la religiéon. Por otra parte, porque
conlleva la incorporacion curricular de la educacion en valores y para
la ciudadania. A nadie se le oculta que ambas cuestiones suscitan

18 Fl art. 4.4 de la Declaracion sobre los derechos de las personas pertenecientes a
minorias nacionales o étnicas, religiosas y lingtisticas, de 18 de diciembre de 1992,
establece: “Los Estados deberan adoptar, cuando sea apropiado, medidas en la esfe-
ra de la educacion, a fin de promover el conocimiento de la historia, las tradicio-
nes, el idioma y la cultura de las minorias que existen en su territorio. Las perso-
nas pertenecientes a minorias deberian tener oportunidades adecuadas de adquirir
conocimientos sobre la sociedad en su conjunto”. Y en el mismo sentido se pro-
nuncia el art. 12.2 del Convenio Marco sobre la Proteccion de las Minorias Nacio-
nales de 1995.

90 Cfr, arts. 6, 12 y 14 del Convenio Marco sobre la Proteccion de las Minorias
Nacionales de 1995.

Y1 Cfr. Objetivo 3° del Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion 2007-2010,
cit.: 149.
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apasionados debates, al menos en Espafna. Ya vimos que, conforme
al enfoque integral que caracteriza a las politicas de integracion actua-
les, las dimensiones religiosa y cultural de la emigracion recobran
especial importancia. Y ello requiere, entre otras cosas, impulsar el
conocimiento, la percepcion y la comprension tanto de la propia
identidad como de grupos y culturas distintos a los propios, de tal
modo que, a través de la busqueda de las semejanzas y la compren-
sion de las diferencias, logren una convivencia enriquecedora'®?. En
realidad, nada ha cambiado; esos objetivos han formado siempre
parte de los fines de la educacién proclamados en los textos interna-
cionales de derechos humanos'?. Lo que ha cambiado, sobre todo en
Espana, es la sociedad y, en consecuencia, la composicion del alum-
nado, lo cual exige la aplicacion real y concreta de esos objetivos
educativos no ya como una aspiracion, sino como una necesidad.
Desde esta nueva perspectiva, es mas facil dejar a un lado vie-
jos prejuicios y aceptar que el conocimiento acerca de las religiones
y creencias puede contribuir a respetar el derecho de todas las per-
sonas a la libertad religiosa, fomentar la ciudadania democratica,
impulsar la comprension de la diversidad en el seno de la sociedad
y, al mismo tiempo, incrementar la cohesion social. Ese conocimien-
to tiene un valioso potencial para reducir los conflictos y adquirir
una vision mas profunda del pasado y del presente'®’. Una razon
secularizada es incapaz de entrar en didlogo con las religiones, y esto
acaba por llevar al enfrentamiento a las culturas. Por esta razon, con-
viene incorporar el estudio de la religiéon en los curriculos oficiales,
ya sea desde una perspectiva confesional, ya desde una perspectiva
no confesional. La primera contribuye a reforzar la construccion de
la identidad religiosa desde una optica distinta a la catequética. Al

192 Ibid.

193 Vid., entre otros, art. 26 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos de
1948; art. 29.1 de la Convencion de los Derechos del Nino de 1989 y el art. 13.1 del
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de 1966.

94 Cfr, Recomendacion n® 1.720 sobre religion y educacion, de la Asamblea Parla-
mentaria del Consejo de Europa, de 4 de octubre de 2005, y Principios orientado-
res de Toledo sobre la ensenanza acerca de religiones y creencias en las escuelas
publicas, elaborado por el Consejo Asesor de Expertos sobre Libertad de Religion
o Creencia de la OSCE/ODIHR, 2007: 85.
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insertarse en el marco de la ensenanza formal, ese estudio no pre-
tende ser apologético, sino que exige el esfuerzo intelectual de tra-
ducir las convicciones religiosas al lenguaje del mundo secularizado
para hacerlas eficaces en el espacio publico. Al fin y al cabo, las reli-
giones son una instancia mas para la razén publica que no se puede
ignorar. Como recientemente recordaba Benedicto XVI a la Asamblea
General de Naciones Unidas, “pertenece a la naturaleza de las reli-
giones, libremente practicadas, el que puedan entablar autbnoma-
mente un didlogo de pensamiento y de vida”®. Es mds, las religio-
nes necesitan del didlogo con la razén moderna para darse cuenta
de su propia grandeza y corresponder a sus responsabilidades'®. En
este sentido, la ensefianza confesional de las religiones debe ayudar
a descubrir la universalidad de los derechos humanos. Pero, ademas,
la propia formacion en ciudadania reclama esa presencia. Por una
parte, porque la verdadera ciudadania supone la participacion igua-
litaria de todos los ciudadanos, y el creyente contribuye como un
ciudadano mas a la construccion del orden social con su particular
identidad. Y, por otra, porque el ciudadano debe resolver los con-
trastes politicos de forma razonable. Ello quiere decir que, al pro-
yectar las convicciones religiosas sobre lo publico, debe saber argu-
mentarlas de manera que alguien que no suscriba ese mismo punto
de vista pueda también admitirlas. Ese es el genuino diilogo inter-
cultural e interreligioso, y la formacion religiosa confesional resulta
imprescindible para aprender a utilizar argumentos razonables que
sirvan para definir mi identidad ante los demas y para conocer al
“otro” a partir de mi identidad religiosa, lo cual contribuye a la for-
macion integral del alumno.

Esta perspectiva deberia estar complementada con la ensenan-
za religiosa no confesional, o —mas concretamente— con una apro-
ximacion intercultural de la ensenanza religiosa. A mi juicio, esta
ensenanza deberia garantizarse a todos los alumnos, y no sélo a aque-
llos que la eligen como alternativa de la asignatura de religion confe-
sional. Su ubicacion l6gica hubiera sido la asignatura de educacion

195 Benedicto XVI, Discurso a los miembros de la Asamblea General de Naciones
Unidas, el 18 de abril de 2008.
196 Cfr, Benedicto XVI, Discurso a la curia romana, el 22 de diciembre de 2006.
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para la ciudadania'’, pero paradéjicamente esta materia esta ausente
en sus contenidos. En mi opinién, se ha desperdiciado una magnifica
oportunidad, pues esa asignatura era el escenario correcto para ense-
far y aprender a ser ciudadano mediante el didlogo interreligioso, el
lugar para confrontar los valores comunes que compartimos, y no
necesariamente a pesar de las distintas opciones religiosas, sino tam-
bién en virtud de las mismas. Esa solucion es todavia mas necesaria
en la medida en que el legislador prevé por primera vez la posibilidad
de que los alumnos no cursen la religion en ninguna de las dos moda-
lidades!*®, privindoles, por tanto, de este valioso conocimiento.

Por dultimo, la educacion intercultural reclama la necesidad de
incorporar una educacion para la ciudadania en cuanto permite reunir
a los individuos, los grupos y las comunidades en torno a un proyecto
politico comiin y a unos valores compartidos. No se trata tanto de una
materia escolar ni de una actividad curricular cuanto de una finalidad
esencial de las politicas educativas en la perspectiva del aprendizaje per-
manente. Significa, sobre todo, el aprendizaje de un comportamiento
democratico a través de diversas practicas y experiencias sociales enca-
minadas a tres objetivos: responsabilizacion, participacion y responsabi-
lidad compartida'®. Sin duda, es un instrumento eficaz al servicio de la
cohesion social, en la medida en que articula simultineamente dos tipos

197 Asi lo entiende también Birzéa, C. (2003): Education a la démocratie: politiques
educatives au Conseil de I’Europe, Rapport presenté a la 21e session de la Confé-
rence permanente des Ministres européens de 'Education interculturelle: gestion de
la diversité, reforcement de la démocratie, 10-12 novembre, Athénes: 42 (disponi-
ble en: http://www.coe.int/T/F/Coop%E9ration_culturelle/education/E.C.D/Docu-
ments_et_publications/Par_sujet/Politiques/Conference%20Athenes%20Birzea. PDF;
ultima consulta: 20 de mayo de 2005).

1% En su lugar, dichos alumnos recibirdn la debida atencion educativa, que en nin-
glin caso comportara el aprendizaje de contenidos curriculares asociados al conoci-
miento del hecho religioso ni a cualquier drea de la etapa. Las medidas organizati-
vas que dispongan los centros deberdn ser incluidas en su proyecto educativo para
que padres y tutores las conozcan con anterioridad. Cfr. Disp. Ad. 1%, n. 3, del RD
1.513/20006, de 7 de diciembre, por el que se establecen las ensefianzas minimas de
la Educacion Primaria; Disp. Ad. 2%, n. 3, del RD 1.631/2006, de 29 de diciembre, por
el que se establecen las ensefianzas minimas correspondientes a la Educacién Secun-
daria Obligatoria, y Disp. Ad. 3%, n. 2, del RD 1.467/2007, de 2 de noviembre, por el
que se establece la estructura del Bachillerato y se fijan sus ensefanzas minimas.
199 Cfr. Birzéa, C.: L'éducation a la citoyenneté démocratique: un apprentissage tout
au long de la vie. Conseil de 'Europe, cit.: 36.
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de estrategias diferentes: una inclusiva que acentia el interés comun, la
adhesion, la pertenencia y convergencia de valores, y otra diversifica-
dora mediante la promocion de las diferencias, las particularidades y las
necesidades especificas de los diversos grupos®. La neutralidad ideol6-
gica del Estado no debe confundirse con la defensa de valores mera-
mente procedimentales. El Estado asume un buen nimero de valores
sustantivos, como la dignidad, la libertad o la igualdad, y es inevitable
que ello afecte de modo desigual a las distintas cosmovisiones. Pero esa
neutralidad no puede confundirse con el adoctrinamiento ideolégico
por parte del Estado a través de una asignatura. Este es un riesgo que
deberia evitarse a toda costa al disenar esta asignatura, porque, en caso
contrario, perderia no solo toda su virtualidad, sino también su credibi-
lidad. Como bien apunta Prieto, la implantacion de una asignatura de
este tipo tropieza con tres dificultades: “la primera es que no existe una
concepcion uniforme de cudles son y de como deben interpretarse los
valores fundamentales que comportan esa ética. La segunda es que, en
parte por ello mismo, nada garantiza la uniformidad de unas ensenan-
zas sometidas o que han de conjugarse con la libertad de catedra. Y la
tercera es que bien puede ocurrir que ese credo ético o politico no coin-
cida con el profesado por los padres del alumno, lo que ademas de con-
ducir al menor a una suerte de esquizofrenia moral, constituye un semi-
llero de objeciones de conciencia”'. Desgraciadamente, la realidad
espafnola ha venido a confirmar sus temores.

LIMITES EN EL RECONOCIMIENTO DE LA IDENTIDAD CULTURAL
Y RELIGIOSA

Ahora bien, shasta donde puede exigirse que en la practica docen-
te se tenga en cuenta la identidad y la cultura de los grupos minorita-
rios? La diversidad cultural no es un valor en si misma, sino que se
mide por lo que aporta a la vida y a las libertades de las personas. Por
tanto, no se trata de fomentar la diversidad por si misma, sino solo en

20 1bid., p. 72.

201 Prieto Sanchis, L. (2008): “La escuela (como espacio) de tolerancia: multiculturalis-
mo y neutralidad”, en Lopez Castillo, A.(ed.), Educacion en valores. Ideologia y reli-
gion en la escuela ptiblica. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales: 54.
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la medida en que dignifica y garantiza esas libertades. El valor de la
diversidad cultural radica en su conexion positiva con la libertad cultu-
ral, es decir, con la capacidad de las personas para vivir como desea-
rian hacerlo y para ser aquello que han escogido ser, e incluso para
optar por otras alternativas. En consecuencia, la libertad cultural asi
entendida consiste en ampliar las opciones individuales de las personas,
y no tanto en preservar valores o practicas, como si se tratara de una
lealtad ciega a esa identidad. ;Y donde radica la legitimidad de la diver-
sidad? Sin duda alguna, en su apertura a lo universal. Por esta razon no
cabe ampararse en la tradicion cultural o en la religion para vulnerar los
derechos humanos®. La primera medida para crear un espacio de tole-
rancia consiste en senalar los limites de lo intolerable. En el caso de
algunas minorias, la primera medida seria transmitirles una educaciéon
en derechos humanos, porque ni los conocen, ni tienen experiencia de
ellos. Me atreveria a decir que los derechos humanos no se teorizan: se
viven, y se viven en primer lugar en el aula. Este es uno de los retos
mas importantes a los que nos enfrentamos, y la mejor forma de afron-
tarlo no es la de obligar a renunciar o replegar la propia identidad. Una
integracion social realizada a costa del sacrificio de los particularismos
acaba convirtiéndose en una desintegracion: cuando uno se siente
comodo y aceptado con su identidad tanto en el espacio publico como
en el espacio escolar, se encuentra en mejores condiciones de dialogar
y de aprender. Diversidad y universalidad son complementarias, no con-
trapuestas. La diversidad es un vivero cuya fuente es la universalidad. Y
constituye una de las responsabilidades mas importantes de los docen-
tes y de los gestores publicos el conseguir que la educacion formal e
informal transmita esa unidad en la diversidad, porque en ella radica la
esencia del didlogo intercultural y del “aprender a vivir juntos”*

22 Asi lo establecen el art. 4.2 de la Declaracion sobre los derechos de las personas
pertenecientes a minorias de 1992; art. 4 de la Declaracion Universal sobre la Diver-
sidad de 2001; art. 22 del de 1995 y el art. 3.2 de la Ley Organica 4/2000, de 11 de
enero, sobre derechos de los extranjeros en Espana y su integracioén social.

203 Acerca del alcance de esa armoniosa articulacion, vid. Roca, M* J. (2005): “Diver-
sidad cultural y universalidad de los derechos: retos para la fundamentacion del
Derecho”, Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional, 9: 352-377; y Fer-
nandez, A. (2004): “Diversidad cultural y universalidad de los derechos humanos.
Materiales sobre los presupuestos del didlogo intercultural”, Anuario de Derechos
Humanos. Nueva Epoca, 5: 243-254.
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A lo largo de estas lineas me propongo centrarme en la dimen-
sion mds social del principio de solidaridad en materia educativa,
que puede identificarse graficamente haciendo referencia al binomio
conceptual “escuela e inmigracion”. No se puede decir, desde luego,
que en Espana este fendmeno sea nuevo, pero si que se encuentra
en una fase sélo inicial de su desarrollo, si se compara con lo que
esta sucediendo en otros paises europeos. La Constitucion Espanola
de 1978, una Constitucion moderna en el contexto relativo de nues-
tros vecinos de Furopa, dedicé a la inmigracién uno de sus precep-
tos: el art. 42 CE. Pero la inmigracion de la que alli se habla es la
representada por los trabajadores espanoles en el extranjero. En 30
afos las circunstancias socioeconémicas han cambiado mucho, y
hoy resulta que no hay precepto en la Constitucion que se refiera a
los inmigrantes en Espafa porque, realmente, en 1978 no era ésta
una realidad que mereciera regulacion en un texto constitucional
marcado —como se sabe— por su “denso caracter social”. Hoy, sin
embargo, no es exagerado decir que la inmigracion, por una parte,
y el envejecimiento de la poblacion espanola, por otra, son —a mi

! Este articulo ha sido incluido también en el libro Principio de solidaridad y edu-
cacion. Fundacion Europea Sociedad y Educacion, Madrid, 2008.
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juicio— las dos cuestiones mas importantes a las que debe prestar
atencion nuestro Estado social.

Podemos echar un vistazo a los paises de nuestro entorno en
los que el fenémeno de la inmigracion no es tan reciente. De Fran-
cia y el Reino Unido, por ejemplo —y con ocasién de aconteci-
mientos distintos—, llegan voces que destacan que el sistema edu-
cativo ha fracasado en parte como factor de integracion social de la
poblacion de origen inmigrante. Y en Alemania se debate ahora no
sobre cudl es el mejor modo de que aprenda aleman una minoria de
chicos que no lo saben, sino sobre qué debe hacer el Estado cuan-
do en algunos colegios el idioma que se habla en el recreo mayori-
tariamente ya no es el aleman. “Deutsch im Schulbof” (“aleman en el
patio de la escuela”) era la expresion que centraba el debate, segiin
pude comprobar alli mismo, en una reciente estancia investigadora
en Alemania. Y el caso que ha llegado recientemente al Tribunal
Constitucional Federal aleman ya no versa sobre si las nifas pueden
asistir a clase con el panuelo isldmico, sino sobre si una joven de reli-
gion musulmana, que ha realizado sus estudios de Magisterio en Ale-
mania, puede impartir sus clases en un colegio publico con ese
panuelo. Son casos como éste lo que me permite decir que en Espa-
na el fenébmeno no es nuevo, pero se encuentra comparativamente
en una fase inicial.

Para entrar en materia, pienso que es conveniente formular
algunas afirmaciones de las que puede partirse sin levantar una espe-
cial carga argumentativa: a) que la escuela es el mejor contexto de
integracion de los menores de origen inmigrante; b) que “integra-
cion” no puede significar “pura asimilacion”, esto es, que la integra-
cion no puede llevarse a cabo a costa del sacrificio total de la iden-
tidad cultural del menor; ¢) que si la escuela fracasa en su capacidad
integradora, ya serd muy dificil que exista un segundo intento eficaz
por otra via; d) que la integracion de los menores de origen inmi-
grante constituye hoy, posiblemente, el mayor reto de la capacidad
de nuestro Estado social en materia de educacion (aunque lo que atrai-
ga la atencion de la politica y de la opinién publica sean, con fre-
cuencia, otras cuestiones); “universalizado” el servicio de la educacion
para los nacionales (por utilizar terminologia de moda precisamente en
el ambito de otros servicios de interés general), la inmigracion es la
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exigencia de mas calado que se plantea a la escuela en el momento
actual, y e) que ningln objetivo tan ambicioso se hace realidad sin
la suficiente reflexion, prevision y elaboracién de politicas adecua-
das; como también se puso de moda decir hace anos, es necesaria
aqui una politica de plan, no una politica de reaccién.

Existe sobre esta cuestion un voluminoso informe —segura-
mente conocido por ustedes— del Defensor del Pueblo, del ano
2003, titulado “La escolarizacion del alumnado de origen inmigrante
en Espana. Anilisis descriptivo y estudio empirico”. En esta materia
los datos evolucionan a mucha velocidad. Hace poco he leido en la
prensa que en 2001 el porcentaje de la poblacion inmigrante en Espa-
fa era el 3,8% y que en 2007 ya habia subido al 10%. Es posible, por
ello, que el analisis del Defensor del Pueblo esté en parte obsoleto.
Pero puede aceptarse que constituye un util punto de partida.

Hace unos anos publiqué un articulo sobre el mismo tema del
que hoy se me ha invitado a hablar aqui: “Escuela e inmigracion.
Cuestiones juridicas suscitadas por la integracion de menores de ori-
gen inmigrante en el sistema educativo espanol”, y comenzaba en
aquella ocasién con el ejemplo de una clase imaginaria en el que
pretendia presentar casos de la realidad que planteaban problemas
juridico-constitucionales o juridico-administrativos. Me permito leer
ahora un extracto de aquel ejemplo, para aludir a la posible compo-
sicion y a los problemas de una pequena comunidad escolar en una
clase de 3° de la ESO en una ciudad del Mediterraneo espanol:

En una clase de tercer curso de la ESO hay 27 ninios y nirias de edad
situada en torno a los 14 aiios, 19 de ellos son esparioles y ocho son
extranjeros, bijos de inmigrantes. Se trata de un grupo de los que se
imparte en un colegio concertado dirigido por una institucion reli-
giosa catolica, cuyo ideario o cardcter propio incluye la educacion
conforme a los principios de esa religion. Encima de la pizarra exis-
te un crucifijo. El colegio esta situado en un barrio de nivel social
bajo de una ciudad de la costa mediterranea espariola.

2 Monografias de la Revista Aragonesa de Administracion Publica, VI. Zaragoza,
2003: 203 y ss.
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De los ocho alumnos inmigrantes tres son marroquies (dos ninos
Yy una ninia), dos son ecuatorianos (un nino y una nina), una
nina es rusa, otra nina es polaca y otro ninio es chino. En las
casas de todos ellos se habla la lengua materna. Uno de los nirnios
marroquies y el alumno chino tienen serios problemas con el idio-
ma castellano.

La ninia marroqui, de solidas convicciones religiosas musulma-
nas, asiste al colegio con un panuelo en la cabeza, lo que todos
respetan sin darle importancia alguna. Mds reparos ha suscitado,
sin embargo, por parte del profesor de Educacion Fisica, la reite-
rada falta de asistencia a su clase, motivada, segiin han dicho
algunas amigas suyas, por la incomodidad que le supone utilizar
la ropa propia de la clase de deportes delante de los chicos de su
curso. A mitad de curso, la madre de esta niria ha conseguido un
trabajo y ésta deja de asistir a clase, segiin dicen las mismas ami-
gas, porque sus padres babrian decidido que ella se ocupara de
la casa y de sus hermanos pequernios durante el horario laboral de
sus padres.

Uno de los nirios marroquies falta muchas veces a clase. Su
madre estd enferma y tiene que ir con frecuencia al médico. Ella
solo habla su idioma y el chico la acompania para poder rellenar
los impresos necesarios, actuar de intérprete y comprar las medi-
cinas en la farmacia.

No me interesan, sobre todo, los datos del ejemplo; me intere-
san los problemas reales en las escuelas, hoy, en Espana. He selec-
cionado un repertorio de cuestiones a las que me voy a referir muy
sucintamente.

La primera se refiere a la necesidad de encontrar férmulas efi-
caces de evitar la concentracion del alumnado inmigrante. Esta con-
centracion dificulta la integracion y las férmulas que se adopten
deben ser, por su parte, compatibles con el derecho de los padres a
la eleccion del centro escolar para sus hijos.

No voy a dar una respuesta univoca a esta cuestion. No sé
siquiera si existe una respuesta de ese tipo. Me voy a limitar a hacer
tres consideraciones al respecto. En primer lugar, como ya se ha
dicho aqui esta mafana, un peso excesivo del criterio del domicilio
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en el proceso de admision de alumnos (art. 84.2 de la Ley Organica
2/20006, de 3 de mayo, de Educacion) puede favorecer la concentra-
cion, porque el hecho es que la poblacion inmigrante se concentra
—por motivos econdmicos no dificilmente explicables— en deter-
minadas zonas urbanas’.

En segundo lugar, debe llamarse la atencion sobre la circuns-
tancia de que las soluciones a este problema han de contar con un
dato de partida que no se da en igual medida en Espafna y en otros
paises europeos, y es el pluralismo de la inmigracion espanola.
Segun los datos del citado informe del Defensor del Pueblo, la mayo-
ria de los alumnos de origen inmigrante en Espafa proceden de
América Latina, seguidos de los alumnos del norte de Africa. Puede
pensarse y contarse con el dato —y serd bueno que asi se haga en
el marco de la politica de plan a la que antes aludia como opuesta
a la politica de reaccion— de que los padres suramericanos posible-
mente elegirdn al menos en la misma medida que los espanoles
—si no mas— enviar a sus hijos a colegios concertados de ideario
religioso catdlico, y puede contarse también con que los padres
musulmanes seguramente tengan preferencias distintas.

En tercer lugar, hay que hacer referencia al art. 87.1 LOE, que
utiliza como técnica para garantizar un equilibrio en la distribucion
del alumnado de origen inmigrante entre los centros publicos y los
privados concertados el denominado “sistema de cupo” “con el fin
de asegurar la calidad educativa para todos, la cohesion social y la
igualdad de oportunidades, las Administraciones garantizarin una
adecuada y equilibrada escolarizacion del alumnado con necesidad
especifica de apoyo educativo. Para ello, estableceridn la proporcion
de alumnos de estas caracteristicas que deban ser escolarizados en
cada uno de los centros publicos y privados concertados y garantiza-
ran los recursos personales y econémicos necesarios a los centros para
ofrecer dicho apoyo”. Debe advertirse aqui que —salvo error por mi
parte— la LOE no hace ni una sola referencia expresa al extranjero o
al inmigrante. Los menores de origen inmigrante se sitian en esa ley,

? Puede verse sobre esto, tltimamente, la obra de Juli Ponce Solé, Segregacion esco-
lar e inmigracion. Contra los guetos escolares: Derecho y politicas ptiblicas urbanas.
Madrid, 2007, en especial, pp. 131 y ss.
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junto con otros grupos de escolares, bajo el supraconcepto de “alum-
nado con necesidad especifica de apoyo educativo”.

Otro grupo de cuestiones seleccionadas es el que se refiere a la
ensenanza de la lengua y de la religion. Sobre la importancia de la
ensenanza del castellano a estos alumnos no hace falta hacer mas
ponderaciones. Se trata de articular el modelo de ensefianza del cas-
tellano mas adecuado, tarea que responde mas al ambito adminis-
trativo que al del legislador. No puede aqui prestarse atencion a la
cuestion de la ensenanza de otras lenguas oficiales en algunas
Comunidades Auténomas junto con el castellano. Se discute en este
ambito sobre si es mejor el modelo denominado de la “clase de aco-
gida” —el menor de origen inmigrante entra en esa clase y se queda
en ella hasta que domina el castellano, lengua vehicular de la ense-
fanza— o el de la “incorporacion temprana” —desde el primer
momento el alumno participa de la ensefianza en un grupo ordina-
rio y en las mismas condiciones que sus companeros—.

En otros paises se ha llamado ademis la atencion sobre la impor-
tancia de la ensefanza de la lengua materna con el objeto de evitar que
la integracion del menor suponga una pura asimilacion sin respeto a su
identidad cultural. Las razones que se aportan en apoyo de esa exigen-
cia parecen solidas, de la misma manera que tampoco hace falta argu-
mentar mucho sobre la dificultad administrativa de articular los medios
necesarios para que tenga lugar esta ensenanza. En fin, con indepen-
dencia de las soluciones que puedan proponerse desde la perspectiva
pedagogica, al menos el Derecho comunitario europeo (Directiva del
Consejo de 25 de julio de 1977 (77/486/CEE), relativa a la escolarizacion
de los hijos de los trabajadores migrantes, desde la perspectiva de la
libre circulacion de los trabajadores), con la finalidad, en especial, de
facilitar la eventual reintegracion de los nifios en el Estado de origen,
dispone que “de conformidad con sus situaciones nacionales y sistemas
juridicos, y en cooperacion con los Estados de origen, los Estados miem-
bros adoptaran las medidas pertinentes con miras a promover, en coor-
dinacion con la ensefanza normal, una ensenanza de la lengua mater-
na y de la cultura del pais de origen en favor de los hijos considerados
en el art. 1” (art. 3). Fl citado art. 1 se refiere a los hijos sujetos a la esco-
laridad obligatoria que estén a cargo de todo trabajador nacional de otro
Estado miembro que residan en el territorio del Estado miembro en el
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que dicho nacional ejerza o haya ejercido una actividad por cuenta
ajena. Esta regulacion es aplicable, por ejemplo, a la nina polaca de la
clase imaginaria a la que me he referido al principio.

La ensenanza de la religion en el colegio estd regulada en el
Derecho positivo vigente como un derecho fundamental de los
padres, garantizado en el articulo 27.3 CE y previsto expresamente
en el art. 2.3 de la Ley Organica 7/1980, de 5 de julio, de libertad
religiosa (LOLR). La evolucion de las circunstancias socioeconémicas
en nuestro pais y el notable aumento del pluralismo religioso duran-
te los ultimos anos, como consecuencia precisamente del fenémeno
de la inmigracion, hacen necesaria la plena puesta en prictica —por
lo que se refiere a los inmigrantes de religion musulmana— de las
previsiones de la Ley 26/1992, de 10 de noviembre, por la que se
aprueba el acuerdo del Estado espaniol con la Confederacion Islami-
ca de Espana, con soluciones muy parecidas —o, en algin punto
idénticas— a las de los acuerdos con la Santa Sede de 1979. En Ale-
mania me consta que se ha destacado en el debate publico la impor-
tancia de impartir estas clases precisamente en los colegios, como
manera de hacer frente a la eventual extensién por Europa del fun-
damentalismo islamico, porque en el colegio existe la posibilidad de
conocer qué es lo que se esta ensenando a los ninos.

Y, para los inmigrantes del este de Europa (Rusia, Rumania, Bul-
garia, por ejemplo), quizd haya llegado también el momento de sus-
cribir el acuerdo con el interlocutor que proceda de la Iglesia orto-
doxa, de la que seguramente ya puede decirse que goza del “notorio
arraigo en Espana” al que la citada LOLR vincula la celebracién de
los acuerdos o convenios de colaboracion entre el Estado y la corres-
pondiente entidad religiosa. Quiza sea hoy la presencia de la religion
ortodoxa en Espana mayor que la que tenian en 1992 las iglesias
evangélicas o la comunidad judia, con quienes se suscribieron acuer-
dos al mismo tiempo que con la Confederacién Islamica espafiola.

Otro grupo de cuestiones al que suele hacerse referencia cuan-
do se habla del binomio escuela-inmigracion es el de los conflictos
derivados del uso de simbolos religiosos en el ambito escolar. Yo voy
a hacer alusion aqui a dos de ellos que ya han merecido la atencion
de legisladores y 6rganos judiciales en Europa y Norteamérica: el
crucifijo y el panuelo islamico.
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Por lo que se refiere al crucifijo, el punto de partida es que el
Estado espanol es, por definicion constitucional, aconfesional o neu-
tro (art. 16.3 CE). El Estado no puede realizar actos especificamente
religiosos. En otros contextos he utilizado una expresion grafica para
referirme a esto: el Estado es un sujeto “religiosamente incapaz”. Los
actos religiosos se reservan en nuestra Constitucion al individuo y a
los grupos en que éste libremente se integra. Esto es un dato de
Derecho positivo. Lo siguiente ya incluye una opinion valorativa per-
sonal. Yo creo que poner un crucifijo en algin sitio es un acto espe-
cificamente religioso. Naturalmente, también pueden atribuirse al
crucifijo otros significados: cultural, ético, en algunos casos, artistico, etc.
Pero predomina a mi juicio el elemento religioso. Cuando alguien
instala un crucifijo en su habitacion, en su despacho o en su casa
esta llevando a cabo un acto de contenido religioso. Quien pone ese
crucifijo se adhiere a unas creencias religiosas. Si esto es asi, el Esta-
do no puede llevar a cabo ese acto en sus colegios. Lo impide la
neutralidad estatal.

Distinta podria ser la cuestion si el Estado actuara a iniciativa
de ciudadanos o grupos sociales, de forma tal que el poder publi-
co, religiosamente neutro, se viera instado a tener “en cuenta las
creencias religiosas de la sociedad” (art. 16.3 CE). Piénsese, por
ejemplo, en la existencia de signos religiosos en la capilla de un
tanatorio, de un aeropuerto o de un cementerio publicos. En estos
casos habria de atenderse también a la libertad religiosa negativa de
los demas y al dato, que —seglin creo— puede ser determinante,
de que por la ubicacion del simbolo sea necesaria o sélo volunta-
ria para quien se encuentra en el espacio publico correspondiente
la permanencia en el ambito que se sitia bajo la influencia simbo-
lica del signo religioso.

La cuestion se plantea en muy distintos términos en el supues-
to de la clase del colegio privado concertado al que he hecho alu-
sion al principio. A mi juicio, su ideario o caracter propio incluye, sin
duda, la facultad de instalar un simbolo religioso como el crucifijo.
En nada cambia la cuestién, en mi opinion, la circunstancia de que
el colegio sea concertado. El concierto financia el pluralismo educa-
tivo y no puede suponer ni la “enajenacion” ni la renuncia al idea-
rio propio.
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Le toca su turno a mi opiniéon sobre el pafiuelo islamico. Y aqui
debe distinguirse, a su vez, entre el que quiera llevar una profesora
y el que quieran llevar las ninas musulmanas. ;Puede, desde la pers-
pectiva constitucional, una profesora impartir clases en un colegio
publico con el panuelo islamico? Aqui se plantea un conflicto entre
bienes constitucionales; entre un derecho fundamental, por una
parte, la libertad religiosa de la maestra —que se pone el pafnuelo
como manifestacion externa de su libertad religiosa— y, por otra
parte, el mandato constitucional de la neutralidad estatal (recuérde-
se que he incluido en la pregunta el dato de que se trata de dar cla-
ses en un colegio publico).

A mi me parece de importancia determinante la consideracion
de que llevar el panuelo es algo que no es imputable al Estado. Lle-
var el panuelo es ejercicio de la libertad religiosa de una persona fisi-
ca, en este caso, de la profesora. No es algo, que, como sucedia con
el ejemplo anterior, se impute a un sujeto —el Estado— que no
puede realizar actos religiosos. Debe otorgarse, por eso, prevalencia
a la libertad religiosa de la maestra.

Aqui debe tenerse en cuenta que la neutralidad estatal del art.
16.3 CE impide al Estado realizar actos religiosos, pero no es equi-
parable a la laicité francesa o turca. Nuestra Constitucion no cierra
el espacio de lo publico-estatal a las manifestaciones de lo religioso
que sean imputables al individuo. El Estado abre también los espa-
cios publicos al ejercicio de la libertad religiosa por parte de los ciu-
dadanos. En Francia, la ideologia republicana-laica empuja, en prin-
cipio, lo religioso al ambito de lo privado. En los modelos espanol y
aleman esto no es asi: salvaguardada la neutralidad del Estado, los
espacios publicos quedan abiertos al pluralismo religioso.

¢Qué decir del panuelo islamico de las nifias? A mi juicio, aqui
ni siquiera hay conflicto constitucional. Aqui hay sélo libertad reli-
giosa de las nifas. Y me refiero, por descontado, al pafiuelo, no me
refiero a una prenda que tape la cara. Una prenda que tape la cara
esta, en mi opinion, excluida del colegio, porque la ensenanza en la
escuela es un fenémeno de comunicacion personal presencial que
se ve impedido si no se ve la cara de quien se comunica.

Otro caso conflictivo en la jurisprudencia de los paises de nues-
tro entorno cultural ha sido el de la asistencia o la dispensa de asistir
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a la clase de Educacion Fisica de las nifias musulmanas en colegios
mixtos. En concreto, en Alemania, se ha admitido la dispensa (Sen-
tencia del Tribunal Administrativo Federal de 25 de agosto de 1993).

Constatada la real existencia de una colision de bienes con tras-
cendencia constitucional, y dada la relevancia que debe otorgarse a
la misma como consecuencia de la circunstancia de que estd com-
prometido un grave conflicto de conciencia de una menor, se hace
necesario, en primer término, el intento de encontrar una solucién
de equilibrio conforme a los postulados de la “concordancia practi-
ca”: si es posible, hay que encontrar un punto de equilibrio que no
sacrifique por completo ni los fines que se persiguen con la educa-
cion fisica, ni la libertad religiosa de la nifia. Podria plantearse la
posibilidad, dentro de lo razonablemente exigible, de adoptar algu-
na medida organizativa tendente a la imparticion separada de esta
clase en un grupo de chicos y otro de chicas, lo que superaria el con-
flicto. Otras medidas dirigidas a la superacién de la mencionada coli-
sion de bienes, como la admision de que la alumna asista a clase con
un vestido suelto y mis largo (y el panuelo), que no violente su con-
ciencia, podrian no ser adecuadas si tienen como consecuencia que
la ninha aparezca ante sus companeros de clase con un chocante
aspecto externo, que hace patente su conflicto de conciencia y que
suscitaria en la menor un sentimiento de automarginacion que
podria danar su dignidad personal y el objetivo de su integracion en
la escuela y en la sociedad espanola de forma mas intensa que la
exencion de la obligacién de asistir a esa clase.

Si no es posible el punto 6ptimo de equilibrio que evite el sacri-
ficio completo de alguno de los bienes en conflicto, la solucién pon-
derada es, a mi juicio, en principio, la dispensa de la clase de Edu-
cacion Fisica, pues el dano que se causa a los fines de la ensenanza
por la dispensa de la clase de Educacion Fisica (dafio que puede ser
cierto, pero tampoco de importancia decisiva en el marco de los fines
de la educacion) no justifica la gravedad del conflicto de conciencia
al que se empuja a la menor en el caso contrario. El Tribunal Consti-
tucional ha declarado en numerosas ocasiones que el derecho a la
libertad ideoldgica y religiosa reconocido en el art. 16 CE no resulta
por si solo suficiente para eximir a los ciudadanos por motivos de
conciencia del cumplimiento de deberes legalmente establecidos; ello
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llevaria implicito un riesgo inadmisible de relativizacion de los man-
datos juridicos. El hecho, sin embargo, de que lo que esta en juego
en este caso es un conflicto de conciencia de una menor (lo que hace
entrar en la ponderacién, como factor determinante, otro principio
constitucional: el de proteccion de los menores, art. 39 CE) debe mati-
zar, en mi opinion, esa afirmacion para este caso.

En el ejemplo que se ha puesto antes uno de los nifios marro-
quies de la clase falta muchas veces al colegio. Su madre esta enfer-
ma y tiene que ir con frecuencia al médico. Ella s6lo habla su idio-
ma y el chico la acompana para poder rellenar los impresos
necesarios, actuar de intérprete y comprar las medicinas en la far-
macia. Junto a razones inmediatas como éstas, o anilogas, la falta de
asistencia al colegio por razones familiares puede responder, tam-
bién, a motivos de fondo explicables por el diferente valor que en
contextos culturales distintos al occidental se da al cumplimiento de
las obligaciones impuestas por el Estado (la escolarizacion obligato-
ria) frente a las necesidades y deberes familiares.

El nifo puede verse abocado a un conflicto de conciencia gene-
rado por la presion del colegio, que insiste en el deber de asistencia
a clase, y, en sentido contrario, la de la familia, que acentda el impe-
rativo de prestar su ayuda en casa. Sucede que, a diferencia de
supuestos anteriormente tratados, no hay aqui implicado, en princi-
pio, ningin derecho fundamental que pudiera entrar en conflicto
con el deber de asistir a la escuela, y, por otra parte, se sitdan en pri-
mer plano los intereses del menor (art. 39 CE), que pueden verse
seriamente perjudicados para el futuro del chico con los malos resul-
tados obtenidos en el colegio a consecuencia de su falta de asisten-
cia regular. El bien del menor aqui es un concepto que debe inte-
grarse objetivamente conforme al orden de valores establecido en
nuestro sistema constitucional, que se impone a la apreciacion sub-
jetiva de esos intereses que hagan los padres.

La solucion del problema podra encontrarse, en la mayor parte
de los casos, a través de la comunicacion directa de los profesores
del colegio con los padres del nifo, vias de actuacion informal a las
que, sin duda, habra de recurrirse antes de la adopcion de medidas
coactivas. El dmbito escolar es uno de los sectores de la actividad
administrativa en los que esas “formas de actuacion informal” (si se
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permite la paraddjica expresion) son mis frecuentes (y pueden ser
mas eficaces) que el acto de coaccién administrativa (o de otro
orden).

Por ultimo, quiero aludir a otro problema que es el de la esco-
larizacion obligatoria de las nifas. Segun los datos citados del Defen-
sor del Pueblo en 2003, este es un problema real ya existente, por-
que ahi estan las cifras que ponen de manifiesto que en la Ensefanza
Secundaria hay mas ninos musulmanes que ninas.

Aqui se traspasan los limites de lo que el Estado debe tolerar o
proteger como exigencia de los derechos fundamentales (muchas
veces garantizadores, sobre todo, de dmbitos de autodeterminacién
de minorias). Como en el caso inmediatamente anterior, han de
imponerse los intereses de la menor, cuya igualdad de oportunida-
des para su futuro se ve seriamente perjudicada por esta eventual
decision de la familia.

Una vez mas, también aqui hay que destacar que se hace nece-
sario tratar de facilitar el cumplimiento de los deberes mediante la
oferta de soluciones que quepan en el marco constitucional antes de
recurrir a las medidas coactivas, que deben emplearse, sin embargo,
si fuera necesario. Pero es muy probable que la coaccion, sin mas,
fracase. No se puede coger a nadie fisicamente y llevarlo al colegio.
Sera necesario hablar con los padres, sera necesario ofrecer solucio-
nes que faciliten el cumplimiento voluntario. En este ambito, la pura
coaccion —como se ejerce €sta a través de una condena penal, o
como se ejerce para demoler un edificio construido ilegalmente en
materia de urbanismo— no funciona.

Quiero terminar haciendo una referencia muy general a eso de
lo que hoy tanto se oye hablar: la educacion pluricultural en una
sociedad abierta. ;Qué es esto en concreto? Pues, a mi juicio, esto es
algo por ahora indefinido cuyos contornos deben perfilarse progre-
sivamente en el seno de una sociedad cada vez menos homogénea,
pero que —por lo pronto— ya debe situarse entre dos extremos que
no resultan admisibles. Educacion pluricultural no puede significar
asimilacion uniformista a la cultura dominante, por un lado. Pero,
por otro, tampoco puede significar la aceptacion como validas y en
pie de igualdad de propuestas ético-culturales alternativas que rela-
tivicen nuestro sistema constitucional de valores. Concluyo con una
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cita al respecto de Miquel Siguan®: “La educacion pluricultural no se
monta sobre la indiferencia ética sino todo lo contrario, sobre la afir-
macion de unos principios universales que conceden derechos a
todos los hombres y a todas las culturas, pero que imponen también
responsabilidades que hacen posible el respeto y la colaboracion
mutuas”.

* La escuela y los inmigrantes. Barcelona, 1998 p. 145.
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INTRODUCCION

Hoy en dia, en términos de “inclusiéon”, el Reino Unido es uno
de los paises del noroeste de Europa mas desiguales desde el punto
de vista socioecondmico. Y ello a pesar de que en 1945 figurd entre
los primeros que intentaron crear un “Estado del bienestar” encami-
nado a reducir las desigualdades socioeconémicas mas extremas.

La pregunta surge inevitable: ;qué ha ocurrido? O, por utilizar
un lenguaje algo mas complejo y con un mayor nivel de dificultad:
¢de qué modo lo ocurrido —sea lo que sea— se puede interpretar
en términos de integracion e identidad social, comunidad y cohe-
sion?; squé es lo que, a pesar de todo un programa de politicas, pla-
nes y accion educativa, ha influido sobre la situacion del pais hasta
dar lugar a tamana contradiccion?

Es esta una cuestion compleja que, antes de ser abordada,
requiere la clarificacion de un aspecto esencial: json hoy en dia

! Me gustaria expresar mi agradecimiento a la Fundacion Heiwa Nakajima (Japon)
por la oportunidad que me ha brindado de reunir el material necesario para este
estudio sin las muchas distracciones que suelen dificultar mi trabajo en Londres. El
privilegio de trabajar sin interrupciones me ha resultado de inestimable valor.
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mayores las desigualdades y mas pronunciados los perfiles de exclu-
sion e inclusion social? Al fin y al cabo, Gran Bretana es un pais lo
suficientemente rico para contar con una sélida moneda nacional
dentro del mercado internacional; para que el nimero de coches que
circulan por las calles de sus principales ciudades se haya converti-
do en un problema; para disponer de un mercado inmobiliario con
precios mas elevados que los del resto de paises de la Europa Occi-
dental; lo suficientemente rico para poder ampliar su sistema de
guarderias y, al mismo tiempo, permitirse mantener un Ejército en
situacion de combate en al menos dos paises extranjeros sin verse
obligado por eso a racionar los alimentos o el petréleo.

A pesar de ello, los datos referidos a la desigualdad y la exclu-
sion sociales son llamativos. En cuanto a la retribucion econémica que
perciben, las mujeres siguen sin salir muy bien paradas; en los barrios
mas deprimidos la desorganizaciéon social es un claro motivo de preo-
cupacion para la Administraciéon y aumentan las malas conductas que
cabe interpretar como manifestaciones de cierto sentimiento de exclu-
sion —una forma eufemistica de aludir a la actitud mostrada en el
extranjero por algunos hinchas del fatbol britinico—; los inmigrantes
(y su sentimiento de exclusion e inclusion) contindan constituyendo
un asunto politico de la maxima urgencia, y la pobreza aumenta al
mismo ritmo que crece la concentracion de la riqueza.

Por hablar de datos concretos: en el caso de las mujeres, éstas
siguen cobrando el 80% del salario que los hombres perciben por el
mismo trabajo, y ello a pesar de que la discriminacién laboral esta
prohibida, y a pesar de que en la escuela las ninas obtienen mejores
resultados (Arnot, David y Weiner, 1996). Otro ejemplo: la desinte-
gracion de algunas zonas socialmente desfavorecidas (tales como los
barrios céntricos) es tan acusada que ha sido necesaria la creacion
de dispositivos administrativos y legales (Ieyes parentales y leyes
para la prevencion de conductas antisociales) que actien como nue-
vas formas de control. Las primeras exigen que los padres se res-
ponsabilicen legalmente de los actos cometidos por sus hijos, y las
segundas crean restricciones a la libertad de los chicos —sobre todo
adolescentes— cuando de forma reiterada observan una conducta ina-
decuada en lugares publicos. Otro ejemplo mas: los flujos migratorios
han contribuido a complicar atin mas la inclusién social. Aunque en
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1945 Gran Bretana ya era una sociedad plural (compuesta por ingle-
ses, galeses, escoceses, norirlandeses y demas emigrantes llegados
de Europa a lo largo de la Historia), desde entonces se han conti-
nuado recibiendo nuevos flujos migratorios procedentes del Caribe,
del subcontinente indio y, mas recientemente, de algunas regiones
de la Union Europea. Y ello ha planteado serias dificultades no so6lo
con respecto al éxito educativo de algunos grupos de inmigrantes,
sino también en relacion con la violencia étnica, que en algunas ciu-
dades se ha prolongado durante anos desde los disturbios raciales de
Notting Hill de 1958 (época en la que yo cursaba Ciencias Politicas
y Econdmicas en la London School). Los disturbios desencadenados
en Brixton, por su parte, dieron lugar a la consiguiente acusacion de
practicar una politica racista, y la revuelta fue de tal magnitud que se
encargé la elaboracion del Informe Scarman para investigar unos
sucesos claramente conectados con la exclusion econdémica y social
por motivos de raza, asi como con la linea politica imperante en la
zona. Ultimamente también se han producido disturbios en ciudades
pequenas del Norte, victimas del declive industrial y la mezcla racial
(Ministerio del Interior, 2002; Jordan y Duvell, 2003). Otro ejemplo:
antes de 1979, de acuerdo con las cifras y la terminologia oficiales,
y por seguir una larga tradicion de “aritmética social”, cerca del 10%
de los hogares vivian —segun clasificacion oficial— en condiciones
de pobreza. Hoy las cifras oficiales ascienden a mas del doble. Apro-
ximadamente una tercera parte de los ninos viven en lo que oficial-
mente se considera “pobreza”, y a menudo en familias monoparen-
tales. Un desempleo prolongado y la falta de medios econdmicos
han incrementado las rupturas familiares, con un tercio de matrimo-
nios que desembocan en divorcio (Ministerio del Interior, 1998). A
los problemas derivados de la pobreza no les resulta de mucha
ayuda que el Reino Unido presente el indice mas alto de Europa en
embarazos y madres adolescentes (Unidad de Exclusion Social,
1999). En contraste con todo esto, en la ultima década del siglo pasa-
do ha aumentado la concentracién de riqueza entre el 10% de la
poblacion mas favorecida (Hills, Le Grand y Pichaud, 2002; Pearce y
Paxton, 2005; Fabian Commission, 20006).

:Qué es, pues, lo que se deduce de todo ello? Que en la Gran
Bretana actual existen importantes fallos de exclusiéon social y que la
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primera tarea consiste en reflexionar acerca del sorprendente incre-
mento de los patrones de desigualdad durante el Gltimo cuarto de
siglo pasado.

En este trabajo nos proponemos estudiar los modelos de dos
corrientes ideoldgicas y sus consecuencias sociales sobre Inglaterra,
poniendo el énfasis en la definicion de lo que es una “buena socie-
dad” y un “buen sistema educativo”. El estudio estd centrado en los
dos momentos de cambio politico de mayor envergadura, en las
reformas educativas relacionadas con dichos cambios y, por ultimo, y
con el fin de ilustrar el argumento principal de un modo algo distin-
to, ofreceremos un breve repaso del drastico cambio vivido por el sis-
tema universitario —y sus evidentes implicaciones para las modali-
dades de inclusion— en el contexto de un cambio politico decisivo.

Los cambios decisivos en la definicion de una buena sociedad
y una buena educacion suelen ir marcados por hechos reformadores
muy patentes —como leyes, decretos, etc— y de caricter eminen-
temente publico. No obstante, si bien la descripcion de algunos de
esos hechos reformadores constituye el nucleo de este trabajo, la
linea argumental del mismo no esta basado en la “reforma”.

De lo que se ocupa la linea argumental del presente estudio es
de dos redefiniciones del poder social: su localizacion y distribucion
cambiantes y sus promesas de futuro, e intenta describir como el
poder social se condensa y expresa en nuevos criterios, instituciones
y procesos educativos, incluida la regulacion de los modelos de
ensenanza.

En sentido mas amplio, la tesis de este trabajo es la de que cada
cierto tiempo la naturaleza del Estado y de la sociedad se somete a
revision y se redefinen los principios de legitimidad y dominio, y de
identidad y comunidad, asi como los criterios en torno a las fuentes
que generan bienestar. Una de esas formulaciones (de consecuencias
decisivas para la felicidad y las experiencias educativas de una gene-
racion) ha sido la de que es necesario “aprender de obreros, solda-
dos y campesinos”. Otra, de consecuencias igualmente drasticas, ha
sido la tristemente célebre afirmaciéon de la sefiora Thatcher de que
“la sociedad no existe”. Uno y otro aforismo condensan y expresan
las principales corrientes del poder social, la naturaleza de la comu-
nidad y el papel de la educacion. El ejemplo de la China de Mao es
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de sobra conocido. Menos conocidos son los cambios aparentemen-
te mas sutiles producidos en el Reino Unido de nuestros dias, pero
en muchos aspectos resultan atin mas sorprendentes, ya que han
tenido lugar en una sociedad democritica con unos principios poli-
ticos sobre la naturaleza de la comunidad y lo que se considera una
buena educacion.

El tema principal de este trabajo consiste, pues, en la descrip-
cion de las principales corrientes existentes en Inglaterra (que es el
pais del que se me ha pedido que me ocupe). Como contrapunto,
intentaremos demostrar de qué modo estos nuevos patrones sociales
han redefinido por dos veces los modelos y las bases del sistema
educativo (inglés), con claras consecuencias sobre las nociones de
inclusién, comunidad y formacién de la identidad. A continuacién se
profundizara en el analisis destacando los notables cambios vividos
por la cultura y las universidades inglesas. Por Gltimo, procuraremos
resumir las repercusiones de este tema en lo que se refiere a las pre-
siones del poder social y politico sobre los modelos educativos ingle-
ses. La conclusiéon no es demasiado halagiiena, aun cuando se
advierta un leve optimismo ligado a algunas novedades recientes.

DOS GUERRAS?

Uno de los errores mas lamentables cometidos por el electora-
do de una democracia politica estable fue el veredicto de los votan-
tes que llevo a apartar a Winston S. Churchill del liderazgo politico
del Reino Unido en las elecciones de la posguerra. Las elecciones
generales de 1945 sorprendieron a muchos de los votantes prestan-
do servicio militar en el extranjero. La guerra entablada contra el
poder extranjero no habia sido facil de ganar. Las primeras politicas
contemporizadoras emprendidas por parte de la elite politica y social
britanica y la ira acumulada a causa de las barreras sociales que divi-
dian a la sociedad britdnica antes de la guerra —junto a la sensacion

=»

2 La bibliografia en torno a “1945” y “1979” es abundantisima y son muchos los
autores de los que me he valido para entender mejor uno y otro periodo. En par-
ticular recomiendo practicamente todo cuanto ha escrito Denis Lawton sobre ambas
etapas, asi como las obras de Stuart Hall y Stephen Ball.
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de haber logrado por fin una unidad de propdsito en un combate
historico y decisivo— influyeron sobre los resultados electorales, a
todo lo cual venia a afadirse una pregunta evidente: spara qué habia
servido la guerra sino para derrotar al fascismo en general y al nazis-
mo en particular?

Simbdlicamente (y Winston Churchill era el simbolo), desde un
punto de vista practico, las elecciones generales de 1945 representa-
ron el rechazo de muchos de los principios prebélicos acerca de la
naturaleza de lo que era una buena sociedad y de lo que se consi-
deraba una democracia correcta. Las elecciones ofrecieron la imagen
de una Gran Bretana sin clases y caracterizada por el igualitarismo
econdmico, el incremento de la igualdad social y la creacion de nue-
vas oportunidades para todos con el fin de contribuir a la construc-
cion de la sociedad humana.

El programa incluia algunas nociones visionarias sobre las opor-
tunidades educativas en las nuevas instituciones, definidas por ideas
también nuevas respecto al talento y la justicia social (resulta para-
dojico que el proyecto del nuevo sistema educativo fuese elaborado
por un comité parlamentario con representacion de todos los parti-
dos y presidido por Butler, miembro del Partido Conservador). Dicho
programa educativo fue asimilado por lo que se acab6 conociendo
como “Estado del bienestar”: una nueva Gran Bretana caracterizada
por un amplio abanico de reformas que incluian la nacionalizacion
de los “pesos pesados de la economia” tales como las minas de car-
boén, la industria del hierro y el acero, las companias de gas y elec-
tricidad y los ferrocarriles. Entre las reformas sociales figuraban un
sistema sanitario gratuito y mayores ayudas a las familias por parte
del Estado con el fin de garantizar unos niveles minimos de protec-
cion a la infancia. El ambicioso programa de posguerra relativo al
sector de la construccion aseguraba una vivienda basica para todos
e incluia en caso necesario subsidios publicos para sufragar los gas-
tos de alquiler de la unidad familiar. Por otra parte, se conservo el
modelo de racionamiento de tiempos de guerra con que garantizar
(a través de un mecanismo que no fuera el de los precios) la distri-
bucién de los bienes de primera necesidad entre todos los ciudada-
nos. Al mismo tiempo se intensificaron los esfuerzos dirigidos a la
reconstrucciéon de una economia hecha pedazos a través de un
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detallado programa econémico vigilado por el Estado que incluia el
control de las operaciones con divisas extranjeras. Asimismo, se
introdujeron importantes cambios en el sistema tributario: entre
otros, la creacion de un elevado impuesto de sucesiones y de otros
impuestos que gravaban las rentas percibidas por encima de un
determinado tramo; todo ello encaminado a la redistribucién de la
riqueza a nivel nacional.

Evidentemente, toda esta serie de reformas llevaba afios ges-
tandose, no sélo en el seno de la Sociedad Fabiana, sino también
dentro de un nuevo partido politico nacido con el cambio de siglo:
el Partido Laborista. Durante buena parte de la primera mitad del
siglo XX se originé una corriente de pensamiento creativo de ten-
dencias de izquierda ligada a nombres como Sidney y Beatrice Webb
y George Bernard Shaw, y mas tarde a algunos profesores (R. H.
Tawney y Harold Laski) de la London School de Ciencias Politicas y
Economicas; una corriente que contaba con el importante bagaje de
los movimientos socialistas y marxistas de la Europa Continental.
Respecto a la URSS, sin embargo, la politica britdnica de izquierdas
fue con frecuencia un tanto ambigua.

Asi pues, la puesta en practica de esta vision del socialismo bas-
tante inglesa fue en parte labor de los intelectuales, pero también de
los buréceratas y de politicos carismaticos como Attlee (primer minis-
tro durante la posguerra) o William Beveridge, politico liberal que
dirigi6 la London School de Ciencias Politicas y Econdémicas y cuya
idea de una Gran Bretana libre de los males de “la necesidad, la
enfermedad, la ignorancia, la miseria y el paro” quedd encarnada en
el Informe de 1942, el cual colabor6 a la forja de la reconstruccion
britanica al finalizar la guerra. El Informe Beveridge llevo a la crea-
cion, en 1948, del Servicio Nacional de Salud y contribuyé a conso-
lidar el sentimiento de que la prictica politica era algo posible y de
que un Estado civilizado se ocuparia de proporcionar a los ciudada-
nos una atencion bdsica “desde la cuna hasta la tumba”.

La suma de las reformas de 1944 y 1945, de los resultados elec-
torales y de los esfuerzos del recién elegido Partido Laborista por
redefinir la naturaleza de la economia y de la sociedad, y la inclu-
sion social y la “comunidad” britdnicas, constituyé un intento de
redefinir también la estructura de clases del pais. El papel que el
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Estado britanico jugd en todo ello se bas6 —como ya hemos sena-
lado antes— en incrementar su intervencion sobre la economia,
sobre la salud y el bienestar y sobre las prestaciones educativas.

La Ley de Educacion de 1944 hacia hincapié en una educacion
obligatoria y gratuita y en la ampliacion de la educacion secundaria
para todos. La edad de abandonar la escuela se fijo en los 15 anos
(antes de la guerra, por el contrario, s6lo una quinta parte de los
muchachos continuaba estudiando una vez cumplidos los 14, la edad
minima a la que la ley permitia dejar de estudiar).

En general, la redefinicion de la educacion a nivel nacional con-
tenida en la ley implicaba la descentralizacion: eran las autoridades
educativas locales las encargadas de facilitar a los nifios mayores de
15 anos una educacion que proporcionara “la instruccion y prepara-
cion adecuadas a la edad, capacidad y aptitudes de cada uno”.

De estas exigencias se derivaban importantes retos. Uno de
ellos era la clase de escuela secundaria en la que impartir esa edu-
cacion. En lineas generales, el sistema tripartito ideado seguia las
indicaciones del Informe Norwood (un informe elaborado durante la
guerra —1943— que debia su nombre a Cyril Norwood, célebre
director de dos de los colegios privados mas renombrados de Ingla-
terra). Dicho informe sugeria la creacion de los centros de ensefan-
za de secundaria conocidos como grammar school, para chicos que
eran elegidos sobre la base de sus informes escolares y sometidos a
varios test de inteligencia a los 11 afios (escuelas a las que, mas ade-
lante, asistiria cerca del 20% de los alumnos en edad secundaria). Los
otros dos tipos de escuela secundaria propuestos fueron las tecnical
school, que reunian un 5% de la poblacion comprendida en el rango
de edad mencionado, y las modern school, a las que asistia el res-
tante 70% de la poblacion (habia también algunos chicos que cursa-
ban estudios en los pequenos —pero socialmente relevantes— cole-
gios privados o en aquellos en los que se profesaba determinada
confesion religiosa, como era el caso de los colegios judios y catoli-
cos de aquella época).

El otro desafio era el del curriculo, sobre el cual no se postula-
ba control alguno por parte del Gobierno central. El informe Nor-
wood defendia un conjunto de modelos curriculares acordes con los
distintos tipos de habilidades que por entonces se les suponia a los
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chicos: algo asi como una teoria practica de justicia educativa por la
que se intentaba adaptar el curriculo a los alumnos. Las grammar
school, de muchos de cuyos estudiantes se esperaba que cursaran
estudios universitarios, ofrecian un curriculo muy parecido a los
curriculos europeos de ensenanza secundaria, compuestos por asig-
naturas como matemadticas, ciencias naturales, latin, griego y lenguas
modernas. Las technical school impartian una ensefianza generalista
orientada hacia la industria y negocios locales (el dibujo técnico, por
ejemplo), y las modern school, por su parte, respondian a la idea de
Norwood de impartir un curriculo capaz de servir de puente hacia
las otras dos clases de escuelas, aunque en realidad acabaron ense-
fnando “ciencias” —y no asignaturas individuales como Fisica, Qui-
mica o Biologia—; carpinteria y otros oficios, en lugar de Dibujo téc-
nico, y Aritmética y Calculo en vez de Geometria o Algebra.

Era natural que existieran diferencias entre el Informe Norwood,
redactado en 1943, y las pricticas educativas de la realidad de pos-
guerra. De hecho, inmediatamente después de finalizado el conflic-
to armado, no fue tarea facil crear escuelas secundarias suficientes.
Y, en la practica, fue surgiendo de modo gradual un “movimiento
de escuela comprensiva” que ponia el énfasis en la supresion de los
test de inteligencia Quotient, que se habian convertido en el méto-
do de seleccion habitual practicado en los diferentes tipos de escue-
la a partir de los 11 anos. Una vez constatadas las deficiencias de
dichos test, el movimiento alternativo de escuela comprensiva insis-
tia en la necesidad de integrar a todos los nifios en escuelas de
barrio locales.

No se puede culpar a Cyril Norwood de todos los problemas y
cambios surgidos. Una relectura de su Informe revela la flexibilidad
de su propuesta a la hora de retrasar la eleccion final sobre las opor-
tunidades educativas de los chicos, asi como sus dudas y su cautela
en relacion con la utilidad de los test para determinar la futura escue-
la de cada alumno. En realidad, el objetivo del Informe lo constitu-
yen ante todo los propios alumnos y sus necesidades educativas de
acuerdo con determinado conjunto de aptitudes. Ademas, el Informe
muestra su firme conviccion de que el nucleo y el propdsito del
nuevo sistema educativo exige dotarlo de la suficiente flexibilidad
para adecuarse a las necesidades educativas individuales y preparar



230 ROBERT COWEN

a los alumnos a lo largo del proceso educativo —lenta y gradual-
mente— para los futuros roles especificos como adultos. No deja de
ser curiosa la propuesta de que en el paso de la escuela a la Uni-
versidad los alumnos presten seis meses de servicio a la comunidad.

Asi pues, la idea sustantiva durante este periodo —que se pro-
long6 hasta bien entrados los setenta— fue la necesidad de lograr la
igualdad de oportunidades educativas. Dicha concepcién buscaba
ante todo el interés de los nifos, y en especial de las escuelas de pri-
maria, junto a un fuerte compromiso ideolégico con la infancia, con
su individualidad y con su desarrollo espiritual, social y moral, que
abarcaba hasta el nivel de secundaria. La principal linea politica
emprendida entre 1945 y 1975 —asi como buena parte de la inves-
tigacion llevada a cabo en las Universidades— se centré en los obs-
ticulos que se oponian al logro de esa igualdad de oportunidades:
¢qué era lo que obstruia su consecucion practica?

En un primer momento, y a lo largo de la década de los cin-
cuenta y principios de los sesenta, entre esos obsticulos se incluye-
ron la falta de edificios suficientes y la escasez de profesorado. Mis
adelante, en un nimero significativo de niflos comenzaron a hacer-
se patentes de forma gradual los errores en la adjudicacion de escue-
la a partir de los resultados de los test realizados cumplidos los 11
anos, asi como los pobres resultados escolares que en aquel sistema
educativo obtenian determinados grupos sociales: nifias, hijos de la
clase trabajadora e inmigrantes, con residencia todos ellos en los
barrios mas desfavorecidos.

Cada uno de estos obsticulos recibié la correspondiente aten-
cion politica, incluido un ingente esfuerzo por incrementar el profe-
sorado mediante la ampliacion de las instituciones dedicadas a la for-
macion de profesores, a los cuales desde principios de los sesenta se
les comenzd a preparar para atender las necesidades de los inmi-
grantes. Naturalmente, con el tiempo fueron cambiando los centros
de interés politico; asi, el emergente movimiento feminista no sélo
prestd atencion al éxito educativo de las nifias, sino también a los
clichés de los diferentes papeles que, de acuerdo con el sexo, atri-
buian los libros de texto. El patron de inmigracion se fue trasladan-
do desde el Caribe al subcontinente indio, con una disminucién de
los problemas motivados por la diferencia de lengua materna. De ahi
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la dificultad de adecuar los objetivos politicos y de accion educativa
a un mundo en tan rapida transformacion. Afortunadamente, la cali-
dad de las nuevas teorias educativas en relacion con los obstaculos
a la igualdad de oportunidades se vio incrementada —en buena
medida— gracias al brillante trabajo de Basil Bernstein acerca de los
codigos del lenguaje, los rituales escolares y las formas de conoci-
miento educativo.

Sin embargo, el avance gradual en la consecucion de la igual-
dad de oportunidades educativas se vio interrumpido por un con-
texto en el que —al menos en sentido metaférico— estallaba una
nueva guerra.

Hacia 1978, una Gran Bretafa victima de la crisis comenzé a
adentrarse en una situacion de ingobernabilidad. Y no sélo vio como
se debilitaba su rendimiento econémico en el ambito internacional,
también la politica y la economia domésticas se paralizaron en
medio de varias huelgas inesperadas, una pobre gestiéon de la indus-
tria y la empresa y algunos Gobiernos inestables (como los de Wil-
son o Heath) apoyados en exiguas mayorias, todo lo cual vino a
sumarse al lento ritmo de una situacion estancada. Desde el punto
de vista medidtico, la crisis se concreté en dos aspectos: una infla-
cion anual de cerca del 25% y unas calles en las que se acumulaba
la basura a causa de la huelga de los empleados municipales. En
tales circunstancias, el Gobierno laborista de James Callahan, que
—como la mayoria de los Gobiernos laboristas de buena parte del
siglo XX— confiaba en el apoyo de los sindicatos, ofrecié una ima-
gen de total ineficacia. Y en las elecciones generales de 1979 Mar-
garet Thatcher obtenia una aplastante victoria politica, tras la cual
form6 un Gobierno conservador decidido a preparar la llegada del
siglo XXI rescatando algunos criterios mas propios del XIX.

Lo que sustentaba la politica del nuevo Gobierno era evidente:
un Estado pequeno, una economia de mercado caracterizada por el
laissez-faire y una sociedad configurada en torno a palabras clave
como competitividad, eleccion del cliente, diversidad de oferta y res-
ponsabilidad individual. La principal forma adoptada por el discurso
persuasivo fue la de un pais en crisis: una crisis que muy pronto se
veria incrementada por la competitividad de la economia internacio-
nal. Sélo las leyes de mercado serian capaces de evitar el desastre.
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Las consecuencias inmediatas de la victoria electoral son bien
conocidas, entre otras, el publicitado conflicto con el principal sin-
dicato minero, que se saldo con la victoria del Gobierno y del que
se derivaron nuevas leyes, las cuales antes de convocar una huelga
exigian las papeletas de todos los miembros del sindicato —una
forma de evitar las huelgas salvajes—. Se impusieron la financiacion
basica y una disciplina mercantil regidas por el empleo de las tasas
de interés, las claras muestras de aceptacion politica del creciente
indice de desempleo y la denegacion de subsidios estatales a las
empresas en apuros. Asi fue como se dejaron morir las formas de
produccion industrial tradicionales, sobre todo en el norte del pais:
la industria minera, por ejemplo, comenzé a desaparecer y comuni-
dades enteras se quedaron Ginicamente con el recuerdo de lo que habia
sido su identidad. Otros pesos pesados de la economia —ferrocarriles
e industrias siderdrgicas, companias de gas y electricidad, etc.— se
vendieron al sector privado y buena parte del servicio postal y tele-
fénico quedd en manos de la competencia. Aquél era un nuevo tipo
de conservadurismo: el de la clase formada por los “nuevos ricos”
que venian a sustituir a aristocratas y terratenientes. Los principios
mercantiles y comerciales por los que se regia el nuevo Gobierno lle-
varon a Macmillan —ex primer ministro conservador y diputado por
una circunscripcién eminentemente industrial— a acusar a Thatcher
de “vender la plata de la familia”.

Esta fue la primera fase de una lucha que, en general, contaba
con las simpatias politicas de los profesionales de la clase media y
de muchos trabajadores a quienes el comportamiento de los princi-
pales lideres sindicales les parecia peligrosamente izquierdista vy,
desde el punto de vista econdmico, irresponsable. Sin embargo, la
trayectoria que adquiri6 aquella reforma general acabé afectando
también a los propios profesionales y al sistema burocritico en que
se desenvolvian, especialmente los médicos y el Servicio Nacional de
Salud, asi como el sector educativo (incluidos los docentes de los sis-
temas universitarios y de la formacion del profesorado).

Después de algunos experimentos llevados a cabo durante
aquella década, la legislacion comenzoé a redefinir el sistema educa-
tivo a través de unas reformas que eran una curiosa mezcla de “cen-
tralizacion” y “descentralizacion”. Se trataba de construir un sistema
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educativo dotado de una estructura de mercado legitimado por la
idea de una educacion eficaz y eficiente, capaz de permitir a Gran
Bretana —este era el argumento ideol6gico— competir en un mundo
globalizado caracterizado por una “economia del conocimiento”, y
competir con Estados Unidos, la Unién Europea y el este asidtico
(reunido —asi se pensaba por entonces— en torno a Japon). Térmi-
nos antiguos como centralizacion y descentralizaciéon habian dejado
de funcionar, y era precisamente esa mezcla de centralizacion y des-
centralizacion lo que permitia la creacion de instituciones educativas
con estructura de mercado. Este era el proceso que se queria poner
en marcha.

Por lo que se refiere a los colegios, aparte de crear un curriculo
nacional y de someter a examen —también a nivel nacional— a todos
los alumnos de 7, 11 y 14 anos, comenzé a ponerse en practica el con-
cepto de “gestion local de la escuela”, que implicaba la retirada de las
atribuciones conferidas a las autoridades educativas para delegarlas en
los propios colegios, cuyos resultados eran medidos a nivel nacional.
En Inglaterra (pero no en Escocia) los inspectores de Su Majestad, un
cuerpo de especialistas con amplia experiencia que trabajaba a tiem-
po completo para el Gobierno, al que también asesoraba, fueron sus-
tituidos por los trimites burocriticos de la Oficina para Estindares
Educativos (OFSTED), encargada (como toda burocracia) de valorar
los resultados, juzgar las escuelas y cargar con mas trabajo y papeleo
los hombros de los profesores. De este modo las escuelas eran clasi-
ficadas dentro de un ranking —elaborado de acuerdo con los resulta-
dos de los examenes y las inspecciones de la OFSTED— que podian
consultar en la web los padres y posibles clientes de esos colegios.
Cada vez era mas frecuente que los directores ocuparan su cargo no
por ser los mejores profesores del colegio, sino por haber realizado
algin curso para formacion de directivos.

Entre los motivos que llevaron a limitar de forma deliberada el
control de las autoridades locales no fueron los de menor importan-
cia los frecuentes desacuerdos surgidos en relacion con los fondos
educativos entre unos municipios de clara tendencia izquierdista y
un Gobierno central orientado a la derecha. En algunas zonas los
colegios tenian la posibilidad de desvincularse de las autoridades loca-
les y elegir ser financiados y controlados desde Londres. La evaluacion
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del profesorado y de sus resultados se hizo obligatoria y su prepa-
racion paso a ser responsabilidad de la Agencia de Formacion del
Profesorado, mas dependiente del Gobierno que de la Universidad.
Hoy dia la formacién del profesorado esta tan ligada a los colegios
y a las “destrezas” relativamente rutinarias que implica la docencia
en el dia a dia que es dificil ver hasta qué punto los profesores mas
jovenes reciben la instruccién necesaria para desempenar una pro-
fesion de tanta importancia. Asimismo, se promovio la creacién de
nuevos tipos de escuelas, como los City Technical College (escuelas
técnicas) y las academias especializadas (similares a las “magnet
school”) y se produjo una importante expansion de la ensenanza téc-
nico-vocacional, con un énfasis creciente en la educacion post-16
como parte de lo que se denominaba trabajo cualificado.

Aunque el capitulo de las Universidades lo abordaremos en
otro momento y desde una perspectiva distinta, solo querria apuntar
que también éstas fueron remodeladas mediante agencias nacionales
de control estatal y convertidas en unidades de un sistema competi-
tivo evaluable de acuerdo con los resultados y clasificadas —como
si de equipos de fitbol se tratara— dentro de un ranking. Los poten-
ciales de “movilidad laboral” y “personal eficiente” de las Universi-
dades se fomentaron con la eliminacion de los contratos a profeso-
res universitarios a partir de la Ley de Reforma de la Educacion de
1988 (la misma que introdujo la mayor parte de las reformas men-
cionadas hasta ahora).

En definitiva, los resultados de las elecciones generales de 1979,
las luchas sociales que siguieron a éstas —y que en 1980 dieron pie
a la célebre frase pronunciada por Margaret Thatcher, “La dama no
se echa atras”— vy las reformas de los ochenta —que supusieron un
ingente esfuerzo por redefinir la naturaleza de la economia y la
sociedad britinicas— no fueron sino un intento de redefinir la
estructura de clases —y las actitudes— del pais. Se estaba intentan-
do hacer una revolucién cultural a través de la cual, de manera
ostensible y con un cariz ideoldgico, se disminuia el papel interven-
cionista del Estado en la economia, en la salud y el bienestar de los
ciudadanos, y en las prestaciones educativas.

Puntualicemos, no obstante, que el Estado britdnico ideo, de
acuerdo con una filosofia y un estilo determinados, algunas reglas
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capaces de definir, evaluar y recompensar los “resultados” de otros
en temas como la salud, el bienestar y la educacion.

Pero lo que también resulta evidente es que después de 1979
se propuso un modelo distinto de sistema educativo basado en una
ideologia marcadamente conservadora desarrollada mientras el Par-
tido Conservador atin no ostentaba el poder: una ideologia muy dis-
tinta a la del Estado del bienestar y al sistema educativo que, aso-
ciado a él, pusieron en marcha las reformas de 1945.

Las diferencias entre uno y otro proyecto educativo son paten-
tes y tal vez no sea necesario repetirlas aqui, pero quiza si valga la
pena extraer de todo lo anterior el modo en que uno y otro discur-
so se relacionaban con conceptos tales como comunidad, identidad,
inclusiéon y vision de futuro.

El eje central del proyecto de 1945 consistia en la idea de un
sistema de gobierno de posguerra capaz de crear una comunidad: la
comunidad mas igualitaria de toda la historia del Reino Unido. El
proyecto incluia la integracion de los desfavorecidos —objeto de
buena parte de la “aritmética social” dedicada a investigar la magni-
tud del problema en el siglo XIX, y de la cual la obra de Charles
Dickens es un buen exponente— en la ciudadania econémica y poli-
tica. Sin embargo, dicho proyecto no se limitaba a lo econémico, a
pesar de que uno de sus objetivos mas explicitos era el pleno
empleo, y a la existencia de un agudo sentido de la necesidad dis-
tribuir la riqueza de un modo mas igualitario.

Era esta una vision basicamente humanista —en el sentido de
que se centraba en el hombre— con plena confianza en las posibi-
lidades de la ciencia social para dirigir las politicas encaminadas a la
creacion de un “Estado del bienestar”; una vision de un “demos”
sano e instruido que formaba parte de una sociedad cada vez mas
intencionadamente demécrata y menos influida por las clases socia-
les, y quiza mas generosa que cualquier otra version de la sociedad
britinica moderna de los siglos XIX y XX. Resuena aqui el eco de
ese lema de “la mayor felicidad posible para el mayor nimero de
gente posible”, unido al de la eliminacién de los cinco grandes males
de “la necesidad, la enfermedad, la ignorancia, la miseria y el paro”
(“si la guerra se origina en la mente de los hombres, es en la mente
de los hombres donde han de levantarse las defensas para la paz”)
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dentro de un orden politico internacional marcado antes por un sen-
timiento de “comunidad” que de imperio.

El eje central del proyecto de 1979, por el contrario, y de su
posterior desarrollo, era una vision ética expresada principalmente
como una perspectiva economica de la competitividad y el éxito
—o el fracaso— individual y nacional. El problema politico estaba
en desencadenar esa competitividad y eliminar los obstaculos que se
opusieran a ella: unos obstiaculos encarnados en los criterios cultu-
rales existentes, en las instituciones (sobre todo en la burocracia y
en las oligarquias de profesionales) y en unos esquemas de clase
obsoletos y poco adecuados.

Era esta una vision mas sombria —y tenida de darwinismo
social— del modo de supervivencia de naciones e individuos que
incluia a todos, y los incluia a todos porque todos tenian “derecho”
—entre otros, el derecho a la educacién y a las destrezas linglisticas
y matematicas creadas por ella— a ser incluidos en la competencia.
Una competencia enmarcada por las fuerzas del mercado y en la que
el poder de las exasperantes formas locales de la democracia (tales
como las autoridades educativas locales) tendia a reducirse drastica-
mente. Las iglesias, las familias y los clubes de golf y de bridge no
interesaban al Gobierno. Sin embargo, la competencia laboral, la
creacion de sistemas de formacion, una boyante economia basada en
una fuerza de trabajo convenientemente formada...: tales eran las
identidades y las principales formas de inclusion definidas dentro de
un discurso de globalizacién econémica, economia del conocimien-
to, eleccion y diversidad, “clientes” y “calidad”.

Desde el punto de vista estratégico, el problema que se le plan-
teaba al Gobierno era como garantizar la supervivencia econémica
del pais; la felicidad residia en el éxito conseguido a nivel nacional
y dentro de una economia internacional y un mundo politico muy
competitivos. Desde el punto de vista tactico, el problema estribaba
en como disenar “mercados” interiores en los que todas las institu-
ciones —incluidas las educativas— fueran eficaces y eficientes.

Cuando trasladamos el problema que se le planteaba al Gobier-
no a la reforma de las Universidades inglesas, es posible ver con
mucha mas nitidez las nuevas identidades de inclusion a través de la
competencia y las nuevas formas de control. El capitulo siguiente
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describe minuciosamente las relaciones pedagogicas y las definicio-
nes de un buen conocimiento de los sistemas educativos y ofrece un
tratamiento mas amplio de las nociones de comunidad, identidad e
inclusiéon (y felicidad) que el planteado hasta el momento.

UNIVERSIDADES E IDENTIDADES: LO ANTIGUO Y LO NUEVO

Tradicionalmente, la Universidad inglesa siempre ha hecho hin-
capié en su independencia respecto del Gobierno y, en tanto que
comunidad, forma parte esencial de la sociedad civil, aunque los
lazos que la unan a la politica y al sistema econémico sean muy
débiles. Durante la mayor parte del siglo XX esta independencia del
sistema universitario se mantuvo muy bien afianzada y, mientras
existio el University Grants Committee (Departamento de Financia-
cion de las Universidades), logré distanciarse bastante de la influen-
cia directa de los politicos, ya que, a pesar de recibir fondos estata-
les, el UGC actuaba como un sistema independiente que evitaba que
el Estado —el Gobierno— interfiriera en la actividad universitaria.

La seguridad del sistema universitario venia dada en parte por
el marco politico y cultural del ideal universitario disenado por John
Henry Newman. En la obra de Newman (como en la de Locke) la
formacion universitaria de los jévenes consiste en algo mas que en
el dominio de ciertos conocimientos transmitidos mediante “instruc-
cion” (los objetivos educativos de Locke eran “la virtud, la sabiduria,
la cortesia y, en ultimo lugar, ciertos conocimientos”). Y, en opinion
de Newman, la creaciéon de un entorno intelectual y cultural deter-
minado es mas importante que el simple logro de un nivel de éxito
académico concreto. Las relaciones pedagogicas definidas por la idea
de la ensenanza universitaria de Newman se encarnaron en el mode-
lo de tutoria del Oxbridge College, cuyo propdsito consistia en “crear
no un libro, sino una persona” a través de la educacion liberal (New-
man, 1896).

En torno a las décadas de los setenta y los ochenta, el Gobier-
no britdnico —movido en buena medida por la presién de la com-
petencia economica “global” de aquellos tiempos, lo que en la prac-
tica se traducia en la superioridad de las producciones industriales
alemanas y norteamericanas respecto de la britinica— se dedic6 a
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alentar la creacion de Universidades en las ciudades industriales del
norte del pais. Entre 1870 y 1898 en ciudades como Birmingham,
Leeds, Liverpool, Manchester, Nottingham y Sheffield se abrieron
colleges universitarios, la mayoria de los cuales acabaron convirtién-
dose en Universidades. Y entre 1902 y 1922 Hull, Exeter, Leicester y
Southampton obtuvieron autorizaciéon para conceder titulos universi-
tarios.

En otras palabras, aunque es cierto que el sistema vivio cierta
expansion, en torno a 1938 la Universidad todavia absorbia unica-
mente al 5% de la poblacion incluida en el rango de edad; el siste-
ma tutorial seguia existiendo, y, en general, las universidades no
tenian demasiado interés en aplicar las ciencias y las tecnologias a la
economia, ni en trabajar en estrecha colaboracion con la industria.

No obstante, las importantes tensiones internacionales del
periodo de entreguerras y la Segunda Guerra Mundial —que,
ademas de involucrar a buena parte del globo, puso el talento tec-
nolégico y cientifico al servicio de fines bélicos— significaron la
disolucion de esa vision de la educacion defendida por Newman
(Rothblatt, 1997). La Guerra Fria y las dificultades de la posguerra
nacidas de una economia hecha pedazos trajeron consigo en la Ense-
flanza Superior un nuevo y constante empeno por unir ciencia y tec-
nologia a la industria y la economia —tema este que se contaba
entre los que con mas frecuencia abordaban los informes guberna-
mentales britinicos una vez concluida la guerra—.

En cualquier caso, ain seguian siendo muchas las sospechas
culturales acerca de la pertinencia de las relaciones entre las Univer-
sidades y el conocimiento aplicado, el comercio y la industria (y el
Estado). Y fueron esas sospechas las que hicieron que parte de la
expansion del sistema educativo britinico de ensefianza superior
ocurrida en los sesenta y setenta solo afectara a cierto tipo de escue-
las: las de Formacion del Profesorado, las Técnicas, las Politécnicas
y las posteriores Escuelas de Tecnologia Avanzada.

Este modelo comenz6 a desmoronarse en la década de los
setenta para, a finales de los ochenta y principios de los noventa,
acabar definitivamente hecho pedazos. A €l le sigui6 la creacion de
nuevas formas de gestion universitaria y una repentina y vasta amplia-
cion del nimero de instituciones autorizadas a darse a si mismas el
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nombre de “Universidades”™ a principios de los noventa se habia
pasado de la noche a la manana de cerca de 45 a practicamente el
doble. En ese proceso fueron apareciendo nuevas formas de control
y gestion —y, con ellas, nuevas definiciones de identidad, comuni-
dad y modalidades de inclusion—.

Como temas recurrentes de las distintas corrientes en relacion
con el control y la gestion universitarias se encuentran: la introduc-
cion de nociones de mercado en el sistema; un publicitado sistema
de ranking universitario, y la pérdida del control que las Universi-
dades ejercian sobre buena parte de su cultura académica. El proce-
so se vio acompanado por una disminucion de la financiacion esta-
tal a los presupuestos universitarios (encarnada en la supresion del
UGO). Y para la configuracion de un “mercado” era imprescindible
crear instituciones dedicadas a la supervision de las universidades. El
diseno del sistema completo requirié mucho tiempo y hasta la déca-
da de los noventa no se hizo claramente visible su potencial (Cowen,
1991; Clark, 1998; Docherty, 1994). La simplificacion de los cursos de
formacion para investigadores y el proceso de reduccion de los pro-
gramas de doctorado se llevaron a cabo mas tarde (Kyvik y Tvede,
1998; Cowen, 1997).

El resultado ha sido una Universidad inglesa “debilitada” a
causa —entre otros motivos— del nacimiento de modelos de vigi-
lancia panordmicos (Cowen, 1991; Harrison, 1996; Cowen, 1990).
Una universidad debilitada es aquélla cuyas actividades y procedi-
mientos han de ser entendidos como una prolongacién que atravie-
sa una serie de espacios politicos y sociales. En otras palabras, la
Universidad ya no es un locus concreto en el cual se generan, diri-
gen y toman forma todas las actividades académicas. La metafora
que se adapta a ella no es la de una caja espacial rectangular, limi-
tada por unas lineas dadas, sino una red: una red intrincada y sensi-
ble a distintas presiones; una red espacial en cuya sensibilidad se
incluyen como parte de la Universidad las definiciones de calidad
emitidas por agencias cuasi estatales encargadas de su supervision.

Esta supervision afecta al funcionamiento diario y detallado de
las universidades inglesas. En el marco de una ideologia de “control
de calidad” (rebautizada mas tarde como “garantia y mejora de la
calidad”) existe una medicién de la “buena investigacion” y de sus
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resultados en un proceso conocido hasta hace poco como Research
Assessment Exercise (Ejercicio de Evaluacion de la Investigacion) y
dirigido —en Inglaterra, ya que Escocia e Irlanda cuentan con su
propio Comité— por el Higher Education Funding Council (Comité
para la Financiacion de la Educacion Superior). Dentro de esa misma
politica de garantia y mejora de la calidad, existe también la evalua-
cion de una “buena ensenanza” a cargo de la Agencia de Garantia
de Calidad. Otra serie de agencias externas a la universidad como el
Economic and Social Research Council (Comité para la Investigacion
Social y Econémica) —y sus equivalentes para las ciencias natura-
les— han concretado unas “buenas practicas” en la organizacion de
la investigacion que incluyen la supervision de los candidatos al doc-
torado. Todas las Universidades del Reino Unido son evaluadas de
acuerdo con estas detalladas definiciones de “calidad” creadas por
las nuevas agencias para la gestion del sistema universitario. Estas
definiciones —externas s6lo de nombre— ya han sido incorporadas
a nivel interno, de manera que en la “Universidad debilitada” las
practicas de control de calidad para la supervision rutinaria de la
labor pedagédgica y de investigacion son elaboradas y definidas por
comités internos creados y dirigidos por miembros de las respectivas
universidades; en la jerga profesional de los profesores, €stos cuen-
tan con “rigurosos sistemas” de garantia dentro de su propia Univer-
sidad y se aplican a si mismos dichas normas para evaluar sus pro-
pios resultados. En otras palabras, las universidades debilitadas han
comenzado a gestionarse a si mismas internamente para juzgarse de
acuerdo con unas definiciones externas de lo que es la calidad. Los
criterios de las “normas nacionales” (sobre la calidad de la investi-
gacion, del personal directivo, la supervision de los doctorados, la
tutoria y la elaboracion de los libros de texto) se aplican a todas las
Universidades y afectan a la totalidad de los profesores’.

* Conviene senalar que las definiciones de “buena pedagogia” y “buena investiga-
cion” estan sélo débilmente relacionadas con la calidad tal y como ésta seria enten-
dida por un colectivo de intelectuales independientes y con capacidad de didlogo.
Los libros de texto, por ejemplo, deben concretar sus objetivos y resultados de
aprendizaje (para cada curso, para cada semestre y para cada grupo de alumnos)
en términos de adquisicion de las babilidades requeridas: una definicion patética de
la potencial creatividad dentro del proceso de ensenanza y aprendizaje —o de las
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Como resultado de todo ello las Universidades inglesas no han
caido en el “capitalismo académico” (Carnoy, 1994; Castells, 1994;
Slaughter y Leslie, 1997), como cabria esperar de la ideologia de cri-
sis (y de soluciones a la crisis) de las tendencias politicas de 1979.
En lugar de crear una corriente basica que redefina la naturaleza de
la comunidad universitaria, de la identidad educativa, de las relacio-
nes pedagdgicas y de la naturaleza de un buen conocimiento, hemos
adoptado una corriente de “directivismo”. Las normas inglesas para
la supervision de las Universidades ponen el énfasis en una forma-
cion eficaz y eficiente, una investigacion con un impacto potencial
sobre la politica del Gobierno y la empresa, y en la transparencia y
capacidad de evaluacion —acreditada por agencias—. En otras pala-
bras: una costosa burocracia externa encargada de medir el éxito de
los logros institucionales de acuerdo con criterios nacionales obliga-
torios e indirectamente, dentro de cada Universidad, la creacién de
sistemas internos de gestion que garanticen la existencia de lo que
esa misma burocracia ha definido como calidad.

Se trata de una tendencia corrosiva, tanto para las escuelas
como para las Universidades. Y son dos las principales formas de
corrosion que afectan a la identidad educativa y, por lo tanto, al len-
guaje cultural de “inclusion”.

La primera consiste en una mutacion de la “educaciéon” en “pre-
paracion”. Esta es la tendencia que hace que escuelas y Universidades
pasen de ser comunidades éticas y humanas a ser unidades de produc-
cion de resultados; es la tendencia que interpreta la inclusion de un
nimero creciente de personas en el sistema “educativo” como la inclu-
sion de un ndmero creciente de personas en un sistema de “prepara-
cion en destrezas”; es la tendencia que garantiza el desplazamiento de
la deduccion de ideales educativos a partir de nociones culturales y de

necesidades de un futuro y de un alumno impredecibles—. En el terreno de la
investigacion la calidad va unida a la produccion de libros, los cuales para merecer
tal consideracion han de ser publicados con ISBN por una editorial comercial y
deben contener al menos ocho paginas. Es obvio que son necesarias determinadas
normas burocriticas para definir un libro, pero el mensaje cultural que cabe extraer
de dichas reglas roza la frivolidad. El que la supervisién de un doctorado se con-
crete en una hora cada dos semanas es algo absurdo cuando se estd empezando o
terminando una tesis.
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un sentimiento del pasado hacia la deduccién de programas de forma-
cion a partir de la economia y de un sentimiento del futuro econémico;
es la tendencia que transforma la satisfaccion de estar inmerso en el mis-
terio de la educacion, que incluye el estimulo de no saber (y preparar
para saber), en la satisfaccion de dominar una serie de técnicas de ense-
nanza y aprendizaje definidas en términos de objetivos, finalidades, pro-
cedimientos rutinarios de investigacion y resultados educativos facil-
mente mensurables. Lo cual, naturalmente, afecta también a la inclusion:
la adquisicion de destrezas genéricas, de la habilidad para trabajar en
equipo, de habilidades informaticas, etc., significa la inserciéon en una
“comunidad” eficiente, pero no queda nada claro qué mas es capaz de
ser esa comunidad, aparte de eficiente. Existe en ello un fuerte poten-
cial de alienacion: ni en el mundo de la escuela ni en el universitario
queda nada claro qué se ofrece como identidad educativa, aparte de
una identidad-de-competencia probada, evaluada y certificada.

La segunda tendencia es la tendencia al directivismo, que se tra-
duce en impedir que el profesorado ejerza el control de calidad, o
—para mayor precision— que un conjunto de criterios “profesionales”
centrados en el conocimiento y en el sujeto humano —el alumno—
son desplazados por otro conjunto de criterios impuestos desde fuera
al profesor en torno a las relaciones pedagogicas, el trabajo académi-
co y lo que se puede considerar un buen libro o una buena tesis. En
estos procesos se mide cuidadosamente el coste en esfuerzos. La
inclusion que se ofrece al alumno no es emocional, sino que va liga-
da al tiempo: no es la consecuencia de una relacién personal, sino la
consecuencia de una relacion contractual. En lenguaje metaférico se
podria decir que el paciente deja de ser el centro de interés, el cual
viene a recaer en la duracion de una cita. “El candidato a doctorado
concluird en tres afos una tesis cuyo grado de originalidad responda
a esos tres anos de trabajo”. Eso es todo. Este es el modelo actual de
“buenas practicas”: un modelo alienante.

CONCLUSION
Asi es como las Universidades —en lo que se refiere a sus rela-

ciones pedagdgicas y a sus resultados de investigacion— se han con-
vertido en claro trasunto de la visidén econdémica y social de esa
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tendencia hacia el liberalismo iniciada en 1979. Lo que se conoce con
el nombre de “thatcherismo”, en el plano politico ha afectado también
a las politicas del nuevo laborismo de Blair y Brown. El discurso de la
globalizacion econémica ha contado con amplia aceptacion en Ingla-
terra, como definidor de la necesidad de nuevas reglas en la reforma
educativa. Unas nuevas reglas que han resultado ser la competitividad
y el ranking, la presentacion de resultados medibles que puedan ser
reconocidos por enormes sistemas burocriticos de supervision de la
escuela y las universidades, lo cual implica el cambio de las ideas de
cohesion social, identidad educativa e inclusion. En la perspectiva pos-
terior a 1979 la cohesion social es un subproducto del éxito econémi-
co. Fl ideal de comunidad desaparece: ahora s6lo hay “comunidades
de practica profesional” que, en el mejor de los casos, permiten formas
menores de resistencia a la practica profesional correcta tal y como es
definida por una cultura auditora. La identidad importante es ahora el
éxito obtenido por quien produce algo mensurable, y no la integridad
personal y moral y el compromiso ético con la ensenanza (y los méto-
dos) del modelo tradicional y de la comunidad escolar (y universitaria).

La inclusién se ha convertido en algo numérico, no cultural; en
una idea econdmica, y no politica —la movilidad laboral es exce-
lente y la movilidad laboral de alta capacitacion aun mejor—; en una
categoria administrativa, y no en un derecho humano, y no en el
derecho a una educacion capaz de definir qué es el ser humano.

En Inglaterra los profesores de primaria contintan haciendo
una labor encomiable, pero trabajan en una estructura cuyo énfasis
en evaluar y capacitar, asi como en las formas de gestion, es alie-
nante y deshumanizado. Nuestro discurso educativo ha dejado de
hacer hincapié en la igualdad de oportunidades educativas para
reducirse a la eficiencia.

El precio que hemos pagado por ello es notablemente alto, y
una de sus consecuencias ha sido la necesidad de reinventar rapida-
mente el concepto de cohesion social, sobre todo si tenemos en
cuenta los considerables fondos de que se dispone para la investi-
gacion. Algo no cuadra en nuestra idea de educacion...

Se puede decir, casi con total seguridad, que en Inglaterra se ha
cometido un error historico concretado de tres formas: la sobreeva-
luacion, la sobremedicion y la sobreestandarizacion, hasta el punto
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de que el proceso educativo y la gestion de dicho proceso se han
convertido en el objeto del mismo sistema educativo; el propio sis-
tema educativo es ahora un sistema de formacion en habilidades, y
la banalizacion de lo que se define como calidad en un “buen”
aprendizaje y una “buena” capacitacion han alimentado la rutina y la
burocratizacion de la “creatividad”.

El resultado final ha sido un aumento de la inclusién en el
aspecto numérico (es decir, la proporcién de poblacion que estudia
0 que asiste a la universidad), pero no ocurre lo mismo con la inclu-
si6én social y cultural. De un tiempo a esta parte el sistema educati-
vo ha variado sus objetivos y el camino que hemos de recorrer hasta
reinventar la educacion que necesita el siglo XXI va a ser largo...

Concluyo cumpliendo mi promesa de mencionar una nota opti-
mista: y es que lo que hace mucho tiempo en Inglaterra se solia
denominar Departamento de Educacion se ha convertido ahora en el
Departamento de Infancia, Escuela y Familia...
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El sistema educativo frances:
igualdad y equilibrio social
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INTRODUCCION

Como ocurre en todas las sociedades modernas, la sociedad
francesa experimenta una rapida evolucion que estd desdibujando
las referencias tradicionales como son la familia, el mundo laboral o
las instituciones politicas y sociales. Entre estas uGltimas, la escuela
recibe de frente el impacto de los desequilibrios sociales y de las
desigualdades, y se adapta a esa evoluciéon con bastante dificultad.
¢La escuela francesa sigue estando adaptada a la sociedad de la que
fue producto histérico y fiel reflejo durante décadas? ;Sigue siendo
realidad la equidad educativa preconizada como uno de los princi-
pios del credo republicano en Francia?

El efecto social sobre la educacion siempre ha sido dificil de valo-
rar. Aunque en Francia las primeras estadisticas sobre el rendimiento
de la educacion se remontan a 19306, en series casi ininterrumpidas,
desde los anos sesenta la sociologia ha descrito un cambio de pers-
pectiva radical sobre el “efecto escuela™. Las evaluaciones tanto nacio-
nales como internacionales y los informes sobre el sistema educativo
francés han arrojado una luz nueva sobre la relacion entre educacion
e igualdad.

! Bourdieu, P., y Passeron, J-C. (1970): La Reproduction. Paris: Minuit.
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La experiencia acumulada a lo largo de anos de funcién en la
educacion y las comparaciones internacionales realizadas durante
mas de treinta anos confieren a este articulo un toque personal que
pretende ser independiente de cualquier lenguaje oficial. En defini-
tiva, no debe sorprender a nadie que tanto en Francia como en los
demas paises democraticos la educacion ocupe un lugar destacado
en el debate politico.

LA EDUCACION EN FRANCIA, FRUTO DE LA HISTORIA

La unica desigualdad establecida por el orden de la naturaleza en la socie-
dad es la de la instruccion y la riqueza, y si extienden ustedes la instruccion,

debilitaran los efectos de esas dos causas de diferenciacion a la vez.
Informe del marqués de Condorcet (Asamblea legislativa, agosto de 1792)

De las Luces a la Revolucion francesa: los principios de la igualdad
en la educacion

La peculiaridad del sistema educativo francés es fruto de una
dilatada herencia histérica de pensamiento educativo, que va de
Francois Rabelais a Michel de Montaigne, de la reforma protestante
a Jean-Jacques Rousseau. El avance de las ideas a lo largo del siglo
XVIII desembocé en los planes instrucciéon publica elaborados
durante el periodo revolucionario. El informe del marqués de Con-
dorcet?, presentado en los peores momentos de la Revolucion (agos-
to 1792), sentaba los principios que siguieron inspirando en todo
momento la evoluciéon ulterior, afirmando que “la primera condiciéon
de toda instruccion consiste en ensenar solamente verdades... La ense-
flanza serd totalmente gratuita... La instruccion debe ser la misma para
mujeres y hombres...”; es decir, una ensefianza neutra, Unica, gratuita
y basada en la igualdad de género. Al especificar asimismo que con-
viene “dar también a todas las porciones de ciudadanos por igual la

2 De Condorcet, C. (1989): Cing Mémoires sur I'instruction publique. Rapport et pro-
Jet de décret, texto presentado y anotado por Choutel C. y Kintzler C. Paris: Edilig.
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instruccién que sea posible extender a todas ellas, pero sin denegar
a ninguna de ellas la mas alta instruccion, que es imposible hacer
compartir a toda la masa de individuos...”, Condorcet trasladaba el
fundamento de la filosofia de la educacion de la cuna, al mérito,
introduciendo con ello distinciones entre los estudiantes. La escuela
preconizada por Condorcet ya es la escuela republicana.

Y si bien el periodo revolucionario no se prest6 mucho a las
realizaciones concretas, el sistema educativo francés se fue implan-
tando mas adelante por etapas sucesivas. Napoleon, que desconfia-
ba de la inteligencia y del libre albedrio, se limit6 a crear liceos (Ins-
titutos de Ensenanza Secundaria Superior) para chicos, destinados a
formar buenos vy fieles servidores del Imperio, y también blindé la
Universidad con un monopolio de Estado.

La obra escolar de la Republica

Al precipitar la caida de Napoleén 111, la derrota militar de 1870
llevé a los republicanos al poder. El episodio revolucionario de las
Comunas de Paris y de Lyon y la humillacién que supuso la ampu-
tacion de Alsacia y Lorena del territorio nacional hicieron necesaria
a sus ojos una amplia reforma del pais y, sobre todo, de la educa-
cion.

Asi pues, debemos la elaboracion del sistema educativo, con los
grandes principios que han regido su funcionamiento hasta hoy, al
régimen republicano y, mas concretamente, a las leyes “Jules Ferry”,
bautizadas con el nombre de su inspirador y legislador. Esto es espe-
cialmente cierto por lo que se refiere a la Ensefianza Primaria, que
entonces acapard todas las atenciones de un régimen republicano
deseoso de asentar su legitimidad sobre la base de un electorado ins-
truido y capaz de decidir democraticamente su futuro a través del
sufragio universal®. Jules Ferry retomaba las ideas surgidas de la

3 Jules Ferry (1832-1893), abogado, fue opositor a Napoleon III antes de convertir-
se en ministro de Instruccion Publica, y después en presidente del Consejo bajo la
III Republica.

4 Seguia trataindose del sufragio masculino exclusivamente, puesto que las mujeres
francesas no tuvieron derecho de voto hasta 1945.
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Revolucién francesa, asi como la obra del monarquico Frangois Gui-
zot, que ya en 1833 hizo aprobar la ley sobre la obligacion escolar.
En una Francia todavia mayoritariamente rural, Jules Ferry confirio a
la escuela primaria publica el rostro que sigue presentando hoy en
dia, extrayendo las consecuencias logicas del caracter obligatorio: la
gratuidad (1881) y el laicismo (1882). Ahora bien, el laicismo no
quedo6 definitivamente implantado hasta la aprobacion de la ley
sobre la supresion de la ensefianza impartida por las congregaciones
religiosas (1904). Por tanto, la escuela publica ha contribuido a fun-
dar la Republica, preparando el terreno para la separacion entre la
Iglesia y el Estado operada en 1905.

A partir de ese momento se abrié en Francia una amplia cam-
pana de construccion de escuelas, que dotaba a cada Ayuntamiento
de un centro escolar donde ejercian maestros y maestras salidos de
las escuelas normales creadas en cada Departamento®. La escuela
primaria tenia su diploma: el certificado de estudios primarios. Ofre-
cia a los mejores alumnos una prolongacion de los estudios en las
Escuelas Primarias Superiores (E.P.S.) o los Cursos Complementarios
(C.C.), un ciclo de ensenanza secundaria corto que no desemboca-
ba ni en la Ensefanza Secundaria Superior de los liceos, ni en la
Ensenanza Superior. Esta gran obra respondia a las aspiraciones de
una pequena burguesia y un campesinado avidos de ascenso social.
Los resultados no tardarian en dejarse sentir: en 1900, s6lo un 5% de
los reclutas era totalmente analfabeto. Aun perduraba en la memoria
la derrota de 1870 en la guerra franco-prusiana, cuyo principal arti-
fice —se decia— fue el maestro prusiano, debido al buen nivel de
instruccion de los soldados alemanes. La escuela primaria participa-
ba por lo tanto en la patriética preparacion de la “revancha”.

La resorcion de las desigualdades sociales ocupaba un lugar
preponderante entre las preocupaciones de los fundadores de la
escuela publica en Francia, y se encuentra presente a lo largo de
toda la historia republicana hasta nuestros dias. En efecto, la eleva-
cion del nivel educativo de la poblacion responde al ideal republi-
cano de integracion politica segin el cual el individuo se convierte

> Division administrativa mds o menos equivalente a la provincia (N. de la T.).
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en ciudadano a través de la instruccion, al mismo tiempo que dicha
instruccion hace posible la promocion social. El principio republica-
no de la promocién social vinculada al mérito desemboca en la for-
macion de una elite llamada a ejercer los cargos superiores.

La integracion académica se hace realidad gracias a la homoge-
neizacion del sistema educativo propiciada por una centralizacion y
una unificacion de las estructuras administrativas, los horarios, los
programas, los exdmenes —que pasan a ser nacionales—, la gestion,
el reclutamiento, la formacion, la calificacion del personal en las
escuelas normales del departamento y la inspeccién. Para el legisla-
dor, esa centralizacién es la garantia de la igualdad académica en
todo el territorio nacional. Por ese motivo el certificado de estudios
primarios, verdadero “bachillerato del pueblo”, conservara su presti-
gio durante largo tiempo y seguira siendo garante de un buen nivel
de instruccion para los empresarios publicos o privados.

Ahora bien, esta integracion académica no suponia una igual-
dad automadtica. La unificacion del sistema educativo se detenia en el
umbral de la ensefianza secundaria. Es mas, en realidad seguian exis-
tiendo dos redes educativas paralelas. Por una parte, la ensefianza
primaria, la escuela del pueblo, con una prolongacion hacia el diplo-
ma del ciclo corto de nivel secundario que las mas de las veces
desembocaba en la ensenanza técnica y la vida activa. Por otro lado,
la escuela de los hijos de la burguesia, integrada en la Ensenanza
Secundaria impartida en los liceos, que a su conclusién desemboca-
ba en estudios prolongados, hacia el bachillerato superior en el que
por entonces predominaban las lenguas antiguas —el griego y el
latin— que desempenaban una funcion de seleccion.

Jules Ferry solo introdujo ligeras reformas en la Ensefanza
Secundaria, creando liceos femeninos y el bachillerato para las chi-
cas, desatendidas por Napoleon; innovaciones que constituyeron las
primeras etapas hacia la igualdad de género, mientras que el bachi-
llerato moderno, liberado de las lenguas antiguas, pasaba a incluir
una prueba de lengua viva (1902).

Por tanto, en Francia la escuela no desempenara su papel igua-
litario hasta mediados del siglo XX. No es que antes no ejerciera
ninguna accion en la busqueda de la igualdad, sino que ésta no era
considerable. A modo de ejemplo, recordemos que en 1930 el 41%
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de los hijos de cuadros aprobaba el bachillerato superior, frente a tan
so6lo un 2% de los hijos de obreros.

El largo camino hacia la democratizacion

Es al despertar del trauma de la Primera Guerra Mundial cuando
se empieza a reivindicar una verdadera “democratizaciéon” de la ense-
fianza. Ademads, la modernizacion industrial y econdmica y el auge de
la burguesia y del proletariado obrero engendran nuevas demandas
de educacién convergentes. Mas que nunca, se considera que la
escuela constituye un verdadero “ascensor social” en el marco de un
sistema académico homogéneo y que valora el mérito. Las exigencias
en materia de educacion se intensifican al calor de las grandes crisis
sociales. En 1930, en plena crisis econdmica, se decreta la gratuidad
de la Ensenanza Secundaria. En 1936, el Gobierno del Frente Popu-
lar prolonga hasta los 14 anos la escolarizacion obligatoria, que en
1882 se habia fijado hasta los 13. Dicha prolongacion induce la idea
de un tronco comun de dos anos al terminar la escuela primaria, apla-
zando otro tanto la orientacion y la seleccién, conforme a una idea
desarrollada por Jean Zay, ministro de Educaciéon del Frente Popular,
asesinado por los nazis unos anos después. Las primeras estadisticas
realizadas por esa época sacan a la luz los porcentajes sumamente
desiguales de ingreso en el primer ano de la Ensefianza Secundaria
que se registraban por entonces: un 84% de los hijos de cuadros, un
30% de los hijos de funcionarios, un 2,7% de los hijos de obreros y
un 1,7% de los hijos de agricultores. Y es que la Ensenanza Secun-
daria sigue aferrada a sus privilegios “clasicos” y confina a los alumnos
de las disciplinas modernas, procedentes de los cursos complemen-
tarios, en institutos “modernos” conocidos por impartir una ensenan-
za de rebajas. Durante medio siglo perdurard esa desigualdad acadé-
mica basada en la eleccién de las lenguas antiguas y en la existencia
de dos redes diferenciadas, a las que habria que sumar la red de la
formacion profesional, que durante mucho tiempo ha seguido siendo
el pariente pobre de la educacién en Francia.

Fueron necesarios un nuevo trauma nacional —el de la Segun-
da Guerra Mundial— y las esperanzas casi revolucionarias suscita-
das por la liberacion (1944) para que la democratizacion se pusiera
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verdaderamente en marcha. Todas esas esperanzas quedaron con-
signadas en el plan Langevin-Wallon (1947) que proponia prolongar
la escolarizacion hasta los 18 anos en el marco de un sistema edu-
cativo unificado. Aunque ese plan nunca se llegd a aplicar, sus prin-
cipios siguieron inspirando a los reformadores durante largo tiempo.
Con la prolongacion de la escolarizacion hasta los 16 anos (1959),
la V Republica presidida por Charles de Gaulle se encamina hacia una
mayor racionalidad en la estructura y, al mismo tiempo, hacia una
mayor igualdad. En 1975, el ministro René Haby elabora la ley que ins-
tituye el instituto Unico con el nombre de College d’Enseignement
Secondaire (Instituto de Ensefianza Secundaria, CES)°. Con ello se asis-
te a la realizacion de la idea de un nivel intermedio entre la escuela
primaria y el liceo. La iniciativa desencadena una nueva oleada de
construccion de centros académicos en Francia. Sobre planos norma-
lizados de la Administracion, en unos cuantos afnos se construyen
cerca de 300 institutos. Asi aparece un nuevo rostro unificado de la
secundaria “inferior”. Durante algin tiempo coexiste en los institutos
personal procedente de las diversas redes, como son los directores de
centro, los maestros y los docentes. Mas adelante se dejan de reclutar
maestros a favor del personal de Ensenanza Secundaria (1986).

LA SOCIEDAD FRANCESA ACTUAL: URBANIZACION
Y HETEROGENEIDAD

Las reformas del sistema educativo que acabamos de resumir res-
pondian a las demandas de una sociedad que sigui6 siendo relativa-
mente homogénea hasta la vispera de la Segunda Guerra Mundial.

Sin embargo, la sociedad francesa actual presenta caracteristicas
nuevas, no muy distintas de las que imperan en el conjunto de los pai-
ses europeos. En esta region, la demografia estd desequilibrada, si
bien Francia tiene un indice de fecundidad superior a la media de sus
vecinos (el indice de Francia es de 1,8; el de Espana, de 1,2, y el de

¢ Para facilitar la comprension del lector espanol, traducimos por instituto el térmi-
no college, donde los alumnos de 12 a 16 afios reciben Ensefianza Secundaria obli-
gatoria, y por liceo el término lycée, que imparte Ensenanza Secundaria no obliga-
toria de los 16 a los 18 anos (N. de la T.).
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Alemania, de 1,3). Por ello, en Francia los nifios (0-14 afios) repre-
sentan un 18,7% de la poblacion, comparado con el 14,7% de Espana.
La poblacién escolar registra un crecimiento continuo desde 2002.

Las transformaciones de la economia, la terciarizaciéon y la glo-
balizacion han provocado profundas transformaciones. Desde los
anos sesenta, la mayoria de la poblacién francesa se concentra en las
aglomeraciones urbanas. Desde junio de 2007, y por primera vez en
la historia de la humanidad, esa circunstancia también es cierta para
la mayoria de la poblacion mundial.

Esta distribucion desequilibrada de la poblacion provoca desigual-
dades de desarrollo entre el campo y la ciudad, por una parte, y
entre el centro urbano y la periferia por otra, con consecuencias sen-
sibles para el mantenimiento de una educacion igual para todos. La
fragmentacion territorial refleja la fragmentacion social.

Las nuevas formas de la economia generan movilidad y preca-
riedad laboral. Estas rapidas evoluciones son causa de numerosas
desigualdades y ponen en peligro la cohesion social. En efecto, el
declive de la agricultura y de la industria pesada ha provocado una
disminucion de la influencia del campesinado y de la clase obrera.
El declive de esas dos clases sociales se traduce por la practica desapa-
ricion de las organizaciones religiosas, sindicales y politicas que ante-
riormente las estructuraban y se hacian eco de sus reivindicaciones
en materia de educacion y cultura. Podriamos decir que, en la actua-
lidad, esas categorias sociales menguantes se han quedado “sin voz”
en el ambito educativo.

Por el contrario, la categoria de los cuadros superiores y las pro-
fesiones liberales ha aumentado mucho y ha inducido un crecimien-
to de las clases medias, que plantean mayores demandas en materia
de nivel y de calidad de la ensenanza.

El paro es otra caracteristica de la poblacion en edad de traba-
jar. En 2007 afectaba a un 8,1% de la poblacion activa, comparado
con un 2,5% de media global en los paises de la Unién Europea.
Afecta muy especialmente a los jovenes (15-24 anos), alcanzando
hasta un 23,1%. Estadisticamente, se sabe que los hijos de padres
desempleados son mas vulnerables al fracaso escolar.

En Francia, donde el producto nacional es de 24.000 $ por per-
sona (19* posicion mundial), la riqueza estd muy desigualmente
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repartida. Los hogares de las profesiones liberales perciben una renta
mensual media de 6.000 euros netos, mientras que una familia de las
categorias populares ingresa unos 1.500 euros, es decir, una relacion
de 1 a 4. Algunas fortunas gigantescas vienen a acentuar ain mas
este panorama ya de por si contrastado. La fractura salarial induce
una fractura social, y un 17% de la poblacion activa vive del salario
minimo (1.254 euros mensuales). Por otro lado, un millon de perso-
nas vive del salario de insercion social, es decir, unos 444 euros men-
suales.

La poblacion francesa, como la de todos los paises europeos,
percibe el efecto de la globalizacion de los intercambios demografi-
cos, que se traduce en una inmigracion moderada que interesa a un
6% aproximadamente de la poblacion escolar. La poblaciéon proce-
dente de la inmigracion reciente (en su mayoria originaria de
Marruecos, Argelia y el Africa Subsahariana) se distribuye de forma
desigual y se concentra mayoritariamente en las grandes ciudades
(un 18% en Paris y un 9% en Marsella).

En ocasiones, este fendmeno migratorio tiene como consecuen-
cia la aparicion en la escuela de tendencias comunitarias y religiosas
contrarias al principio de laicismo que han provocado algunos inci-
dentes (como el caso del velo islamico).

Las desigualdades sociales engendran desigualdades académi-
cas que, al igual que la pobreza, se reproducen sin resorberse. A
nivel territorial, se refuerzan en las zonas urbanas (figura 1).

Las estructuras sociales internas también experimentan profun-
das transformaciones. Asi, la unidad familiar se ha vuelto monopa-
rental en un 7,6% de las familias. Sabiendo que la mayoria de esos
padres “Gnicos” son mujeres pertenecientes a la categoria de “emplea-
dos” y, por tanto, con bajos niveles de renta, es facil adivinar las
consecuencias sobre las condiciones de la autoridad parental y el
entorno cultural de la escolarizacion.

A esta sociedad desestabilizada que se ha vuelto mas hetero-
génea y en la que la funcion educativa pierde su legibilidad, le
resulta cada vez mas dificil desempenar su funcion reguladora fren-
te a las desigualdades sociales. El fracaso escolar sufrido por cate-
gorias de alumnos cada vez mads numerosas viene a cuestionar su
legitimidad.
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FIGURA 1
DESIGUALDADES ACADEMICAS Y DISPARIDADES TERRITORIALES: EL FRACASO
ESCOLAR MASIVO AFECTA A LAS ZONAS URBANAS Y SUBURBANAS
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Fuente: Education & Formation, Ministére de I'éducation nationale, n°7, abril 2007.

LA ESCUELA, ENFRENTADA A LOS DESEQUILIBRIOS
DE LA SOCIEDAD FRANCESA

El discurso fundador sobre la igualdad de oportunidades en la
escuela choca fuertemente con las realidades de la sociedad france-
sa y con las desigualdades sociales.

Conforme a los principios elaborados a lo largo de toda su his-
toria, el sistema educativo francés se caracteriza por una educacion
masiva. En efecto, la escolarizacion es masiva en la Ensenanza Pri-
maria (figura 2), puesto que el 100% de los alumnos se escolariza de
forma idéntica en todo el territorio de la Republica, incluidos los
territorios de ultramar. Ademas, la escuela primaria es el unico espa-
cio educativo donde se mezclan todas las categorias sociales. S6lo en
ese nivel presenta la poblacion escolar una representacion real de la
composicion de la sociedad francesa, a saber: un 19,2% procedente
de los estratos superiores, un 26,1% de los estratos intermedios y un
54,70% de los estratos populares, de los cuales un 37% procede de
la categoria de obreros y un 2,5% de agricultores.
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FIGURA 2
EL PRIMER GRADO
Escuela| 5°de E.G.B. | Cours moyen 2° afio (cm2) | 10 afos| Ciclo de profundizacién
primaria| 4° de E.G.B. | Cours moyen ler afio (cm1) | 9 afios
3% de E.G.B. | Cours élémentaire 2° afio 8 afos
2° de E.G.B. | Cours élémentaire 1er afio | 7 afios | Ciclo de los aprendizajes
fundamentales
12 de E.G.B. | Cours préparatoire (cp) 6 afos
Escuela| 5 afios Grande section 5 afios
infantil | 4 afios Moyenne section 4 afos | Ciclo de los primeros
aprendizajes
3 afios Petite section 3 afios

La obligacion escolar lleva a la misma cohorte de edad a coexistir
en un 100% en el primer ano de la Ensefianza Secundaria (6éme,
equivalente a 5° de primaria) Al llegar al 4° ano de la Ensenanza
Secundaria (figuras 3 y 4), dltimo ano de la escolarizaciéon obligato-
ria, encontramos al 96% de la cohorte, es decir, que ya se ha produ-
cido una primera pérdida. En el segundo ano de la Ensenanza
Secundaria Superior, en la clase de 1° de bachillerato, el alumnado
se ha reducido al 69% de la cohorte.

FIGURA 3
EL INSTITUTO DE ENSENANZA SECUNDARIA (CES)
Edad Clases Diploma
14 afios  |Troisieme |Troisiéme |Troisieme |Troisieme |Clasede |SEGPA*
(3eme) general de insercion| tecnoldgica|iniciacion
profesional
13 afios  |Quatrieme Quatrieme | Quatrieme
(4e) adaptada | tecnoldgica SEGPA*
12 afios | Cinquieéme SEGPA*
(58)
11 afios  |Sixieme SEGPA*
(6eme)

*Las secciones de ensefianza general y profesional adaptada corresponden a la ensefianza especializada.
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FIGURA 4
EL LICEO

Edad Equivalencia |Bachillerata Bachillerato| Diploma Bachillerat(J
en Espaiia general tecnologico | técnico profesional

17 afios |2° Bachiller |Terminale |Terminale |Terminale |Terminale |SEGPA*
general tecnoldgica |diploma profesional
técnico

16 afios | 12 Bachiller |Premiére |Premiére Premiére |Premiére |SEGPA*

general tecnoldgica |diploma profesional
técnico
15 afios |4°E.S.0. Seconde |Seconde |[Seconde |Seconde |SEGPA*
generaly |generaly |diploma profesional

tecnoldgica |tecnoldgica |técnico

*Las secciones de ensefianza general y profesional adaptada corresponden a la ensefianza especializada.

La realidad académica incita, pues, a matizar la aplicacion del
principio de democratizacién de la educaciéon, que en Francia es
objeto de un amplio debate desde hace ya varios anos.

Estd claro que la democratizacion es un hecho en términos
cuantitativos, puesto que normalmente el 90% de una clase de edad
esta escolarizado hasta 15 anos (media de los paises de la OCDE: 12
anos). El gasto en educacion experimenta variaciones, pero siempre
es importante: 6,9% del producto interior bruto en 2005, comparado
con el 6,5% en 1975 (media de la OCDE: 5,6% en 2001). El coste por
alumno, que asciende a un total de 6.810 euros (4.600 euros en el
caso de la primaria), es asumido a razén del 59% por el Estado y el
10% por las familias (participacion que se reduce al 7,6% a través de
las ayudas). Se trata de una forma de redistribucién de la riqueza
nacional. Globalmente, la prolongacion de la escolaridad obligatoria
y su financiacion publica han beneficiado a las familias con bajo
nivel de vida, y se ha observado una reduccion de la incidencia del
origen social y étnico en los resultados escolares del 35% en 60 anos,
lo cual representa una evolucién muy positiva, aunque lenta. Por
altimo, en 20 anos el namero de bachilleres en cada generaciéon ha
pasado del 29% en 1985 al 64,3% en 2000.
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En conjunto, la importancia del diploma escolar en materia de
empleo se ha reforzado, pues desempena un papel de garantia con-
tra el paro. Sin embargo, el abandono escolar sin diploma alguno
sigue siendo importante y alcanza un 18% (27,9% en Espafa), com-
parado con un 11% en los paises de la Unién Europea en 2000.

Desigualdades académicas persistentes: dos ejemplos

En primer lugar, un vistazo al final del recorrido académico
secundario nos lleva a examinar los resultados del bachillerato. La
distribucion social de los nuevos bachilleres reproduce fielmente las
divisiones sociales. Los hijos de cuadros —en torno a un 15% de la
clase de edad de 18 anos— representan el 20% de los que sacan el
bachillerato. En cambio, los hijos de obreros, pese a concentrar el
30% de la clase de edad de 18 afos, s6lo constituyen un 18% de los
que consiguen el bachillerato.

Y habria que plantearse ademas la pregunta de qué bachillera-
tos sacan, teniendo en cuenta que en la actualidad existen tres diplo-
mas distintos para ese examen. En 2007 se presentaron a los exa-
menes 650.000 candidatos repartidos en las tres categorias siguientes:

e A las pruebas del bachillerato general, que consta de tres
ramas, se presentd un 53% de los candidatos, con el desglo-
se de un 29% de hijos de cuadros, un 12,6% de hijos de obre-
ros, un 2,7 de hijos de agricultores, un 7,5% de hijos de
docentes.

e El bacbhillerato tecnolégico, que consta de ocho ramas, agru-
paba al 27% de los candidatos, formado por un 12,4% de
hijos de cuadros, 23,7% de hijos de obreros, 3,2% de hijos de
agricultores, 2,5% de hijos de docentes.

e El bachillerato profesional, con sus 58 especialidades, atrajo
al 20% de candidatos, constituido por un 7,4% de hijos de
cuadros, un 25,1% de hijos de obreros, un 4,7% de hijos agri-
cultores y un 1,1% de hijos de docentes.

El bachillerato general conserva su supremacia sobre los bachi-
lleratos restantes. Creados en 1980 como incitaciones a la continuacion
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de los estudios, en determinadas ramas esos nuevos bachilleratos
operan una seleccion. Las probabilidades de que los hijos proce-
dentes de las clases populares saquen el bachillerato general son
reducidas (figura 5).

FIGURA 5
PROBABILIDADES DE CONSEGUIR EL BACHILLERATO GENERAL SIN REPETIR
EN FUNCION DE LA EXTRACCION SOCIAL
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Fuente: L'état de I'école, Ministére de I'Education Nationale, n°14, 2004.

Cierto es que existe una democratizacion pero no deja de ser
selectiva. Y las disparidades territoriales vienen a reforzar ain mas
las desigualdades sociales (figura 6).

El segundo indicador se refiere a la ensenanza ulterior al bachi-
llerato. En esta etapa, la salida mas prestigiosa de Francia es la de los
cursos preparatorios para las grandes escuelas que forman a los cua-
dros superiores de la economia y el Estado. Esos cursos (CPGE) cons-
tituyen la quintaesencia de la seleccion social de todo el sistema edu-
cativo francés. En ellos encontramos a un 42,5% de hijos de cuadros
y a un 12,7% de hijos de los estratos intermedios, pero tan s6lo a un
1,9% de hijos de agricultores y un 5,1% de hijos de obreros. Ademas,
los estudiantes procedentes de los estratos favorecidos tienen el doble
de posibilidades de inclusion en dichos cursos que los procedentes
de las categorias restantes con resultados equivalentes.



EL SISTEMA EDUCATIVO FRANCES: IGUALDAD Y EQUILIBRIO SOCIAL 261

FIGURA 6

PROPORCION DE BACHILLERES EN UNA GENERACION

e

¢

¥ 66% et plus

de 63% a 65,9%
71 de 60% a 62,9%
[_]1 menos de 60%

%a

Gnadaﬁl e | Martinique

Q)

’)
Guyane

L\/\a

g

Fuente: Géographie de I'Ecole, Ministére de I'Education Nationale, n°9, mayo 2005.

Por lo que se refiere al acceso a la Universidad, para el cual teo-
ricamente el Gnico requisito de entrada es el diploma del bachillera-
to, en 2003 un hijo de obrero tenia unas posibilidades de acceso a
la misma siete veces menores que los hijos de docentes (figura 7).

FIGURA 7
ENSENANZAS POST-BACHILLERATO
Categorias Poblacion |Universidad (%)  IUT* (%) CPGE (%)

socioprofesionales total (%)

Agricultores 2,1 2 3.2 2
Cuadros 13,1 32,5 14,7 51,9
Obreros 25,6 10,7 20,2 5
Docentes, intermedios 23,1 15,5 5% 14,4

* Institutos Universitarios de Tecnologia.
Fuente: Education & Formation, n°74, abril 2007.
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Segin el soci6logo Pierre Bourdieu, la Universidad conserva,
pues, esa “imagen invertida” de la sociedad francesa. Con ello
demuestra su impotencia para integrar socialmente e induce 100.000
abandonos al ano, a los que hay que sumar los 100.000 titulados
anuales sin empleo.

DESIGUALDADES SOCIALES Y FRACASO ESCOLAR

A la vista de estas observaciones, se podria decir que la demo-
cratizacion no funciona. Sin dejar de ser republicana, la escuela hace
las veces de filtro. Y es que la actitud elitista de la educacion, que
deriva de la propia idea de Condorcet sobre el mérito, se impone a
la democratizacion. Ahora bien, frecuentemente el mérito es herede-
ro de la educacion familiar, y la escuela rompe muy pronto con la
nocion de educacion masiva.

El principal indicador que abunda en este sentido es el fracaso
escolar, tanto por su definicion como por su distribucién sociologi-
ca. Francia dispone de una herramienta de evaluacién nacional que
permite medir anualmente el rendimiento escolar en lengua y en
matematicas en dos momentos determinantes del curriculo escolar:
en la mitad de la escuela primaria, y tres afios después, en el acce-
so a la Ensenanza Secundaria. Los resultados se someten a un anali-
sis fino, concretamente mediante la aplicacion de un indice de pre-
cariedad que permite comparar las puntuaciones reales con las
puntuaciones esperadas en funcién de los datos sociolégicos del
centro escolar y, por lo tanto, realizar una comparaciéon con los datos
nacionales.

En la actualidad se observan, desde el principio de la Ensenan-
za Primaria, fracasos en lectura (del 10 al 20% de una clase de edad),
que se van agravando a lo largo de toda la escolaridad obligatoria:
los alumnos que tienen dificultades en esta etapa los siguen tenien-
do tres anos después. Por lo tanto, la escuela no ha cumplido su
mision de recuperacion y de redistribucion de oportunidades.

Al comienzo de la Ensenanza Secundaria (clase de 6eme, equi-
valente a 5° de primaria), las diferencias de nivel escolar entre cate-
gorias socioprofesionales ya son considerables: en lengua, 14,6 pun-
tos sobre 100 entre los hijos de cuadros y los hijos de obreros, y en
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matemdticas, 16,4 puntos sobre 100. Los hijos de los parados llegan
a alcanzar 18 puntos de diferencia (figura 8).

FIGURA 8
DIFERENCIAS DE NIVELES EN FUNCION DE LA CATEGORIA SOCIOPROFESIONAL
DE LOS PADRES
Cuadros
y prof. Prof. Artesanos,

liberales | inter. Empl. | comercio| Agric. | Obreros |Inactivos
Nivel de
Matematicas| 75,2 69,2 65,6 67,2 60,6 60,6 57,3
Nivel de
Lengua 72,4 66,7 61,7 65 69,1 56 53,7

Un informe reciente publicado por el Haut Conseil de I'Educa-
tion” apunta que al final de la escuela primaria “un 60% de los alum-
nos obtiene resultados aceptables o satisfactorios, un 25% tiene un
acervo fragil, un 15% tiene dificultades graves o muy graves”. Esto
nos da a entender que un 40% de los alumnos accede a la ensenan-
za secundaria a los 12 o 13 afos de edad con un dominio insufi-
ciente o nulo de la lengua francesa escrita.

Las jornadas de preparacion para la defensa militar, obligatorias para
ambos sexos a los 17 afos, permiten asimismo evaluar el nivel de len-
gua escrita: un 20% de la generacion de 2006 no dominaba la lectura.

El impacto de las desigualdades sociales se refuerza a lo largo
de toda la escolaridad y es visible en la pérdida escolar:

e en 6eme (primer ano de secundaria) un 12% de los alumnos
procede de estratos favorecidos;

e en clase de terminale general del liceo (equivalente a 2° de
bachillerato) un 20% de los alumnos procede de esos mismos
estratos favorecidos.

7 Haut Conseil De L'education (2007): Bilan des résultats de l’école primaire.
Ministere de 'Education Nationale, agosto.
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En cambio, en la clase de ferminale de un liceo profesional s6lo
un 4% de los alumnos procede de estratos favorecidos: nueva ima-
gen invertida de la realidad social.

Al final de la Ensenanza Secundaria Superior, donde encontra-
mos al 98% de los hijos de cuadros y de docentes, el 88% de los cua-
les ha terminado su escolarizacion sin repetir, hallamos asimismo a
un 78% de los hijos de obreros, el 55% de los cuales han repetido al
menos una vez durante su escolarizacion.

El propio sistema de orientacion es producto de efectos perver-
sos, pues antes del curso de 3éme (cuarto ano de Ensenanza Secun-
daria, equivalente a 3° de ESO) orienta hacia la vida activa, ya sea en
alternancia con la empresa, ya sea en aprendizaje, a un 13% de los
hijos de obreros frente a un 1,2% de los hijos de docentes. Solo los
padres procedentes de los estratos favorecidos o proximos al sistema
escolar, como los propios docentes, perciben la importancia de lo que
estd en juego en la orientacion y conocen estrategias que permiten
elegir las mejores ramas. En conjunto, los estratos favorecidos mani-
fiestan mas ambicion para sus hijos. La orientacion esta diferenciada
socialmente incluso a igualdad de resultados: con una nota media (de
9/20 a 11/20), el 94% de los hijos de cuadros piden una rama general,
frente al 67% de los hijos de obreros. A esto hay que anadir que los
procedimientos de apelacion, que exigen disponibilidad y aptitudes
administrativas, acenttian atin mas las diferencias sociales.

Resulta dificil evaluar el impacto total del fracaso escolar en la
escolaridad, pues el fenémeno estd presente en todas las asignaturas
y a todos los niveles.

La primera consecuencia mensurable es el retraso escolar, eva-
luado en un 20% de una clase de edad en 6eme (5° de primaria). Los
retrasos aumentan segin avanza la escolarizacion, que parece refor-
zarlos en lugar de atenuarlos. Cada ano 60.000 jovenes abandonan
los estudios sin haber obtenido ningtin diploma; de ellos, un 2% son
hijos de cuadros, un 16% hijos de obreros y un 30% hijos de para-
dos. Los abandonos sin diploma son masivos entre los alumnos pro-
cedentes de las secciones de ensehanza general y profesional
(SEGPA), dedicadas a la ensehanza especializada. Esta seleccion por el
abandono es claramente responsabilidad de la institucion académica
y de los docentes frente a los alumnos culturalmente desfavorecidos.
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Las consecuencias del fracaso escolar y de su corolario, el retra-
so escolar, se conocen muy bien y se han analizado minuciosamen-
te®. Inicialmente se produce un rechazo a la escuela, que se traduce
por el fendmeno de “presencia-ausencia”; y luego por el absentismo
cronico y el “desenganche escolar™. El vandalismo en el centro, las
conductas de riesgo y, por ultimo, la violencia son otras tantas mani-
festaciones agravadas de ese rechazo de la escuela que imposibilitan
las condiciones de trabajo normal para la comunidad educativa.

Para tomar en cuenta a los alumnos “descolgados”, se han rea-
lizado varias tentativas de contrato y de reinsercion, como el apren-
dizaje en alternancia. Sus resultados son flojos. jHay que senalar que
se sigue considerando que la ensefianza profesional y el aprendiza-
je de un oficio constituyen sanciones negativas!

REDUCIR LAS DESIGUALDADES ACADEMICAS DERIVADAS
DE LAS DESIGUALDADES SOCIALES: ALGUNOS REMEDIOS

Las soluciones aportadas a los problemas originados por el fra-
caso escolar se esfuerzan por respetar los principios fundadores de
la escuela en Francia:

e mantener la mezcla social en los centros, a ser posible pro-
longando el “crisol” de la escuela primaria;

e restablecer la igualdad de oportunidades;

e reconocer el mérito y alentarlo.

Las reformas mas importantes han versado, en primer lugar,
sobre la gestion de la educacion. Las leyes de descentralizacion de
1982-1985 tendian a desarrollar la democracia local de proximidad,
que ya estd presente en la vida municipal. El acercamiento de la admi-
nistracion académica a los usuarios de la educacion desemboca en un
reparto de competencias entre los ayuntamientos (responsables de las

8 Toulemonde, B. (dir.) (2003): “Le systeme éducatif en France”. Paris: La Docu-
mentation Francaise.

? Bonnery, S. (2004): “Le décrochage scolaire en France: un probléme social émer-
gent?” Sevres: Revue Internationale d’Education, n° 35, abril.
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escuelas primarias), los Departamentos (encargados de los institu-
tos), las autoridades regionales (responsables de los liceos). Esas
competencias abarcan los edificios, los materiales y parte de la plan-
tilla no docente. La evolucién hacia una mayor descentralizacién o
desconcentracion de los poderes hacia el peldano inferior de la jerar-
quia desemboca en una reforma de la financiacion y mejora la 16gi-
ca de los productos y resultados. El paquete legislativo se completa
con todo un sistema de becas y ayudas financieras. La evolucion se
ha beneficiado de una constancia politica llamativa, ya se tratara de
Gobiernos de derechas o de izquierdas.

La via profesional y tecnolégica ha experimentado un desarrollo
importante, tendente a devolverle cierto prestigio. Esto es cierto para el
aprendizaje “junior”, a partir de 3° de la ESO. Y es cierto sobre todo para
el bachillerato tecnolégico y sus cuatro ramas (ciencias médico-sociales,
industriales, de gestion y de laboratorio), y para el diploma de técnico
superior que permite acceder a un Instituto Universitario de Tecnologia
(IUT) sin el bachillerato. También es cierto para la rama profesional, con
las 58 opciones de bachillerato profesional, la tltima de las cuales, cre-
ada en 2007, es la de senalizacion. A pesar de este esfuerzo de revalo-
rizacion, el efecto segregativo de estas vias sigue siendo acusado, pues-
to que en ellas encontramos al 30% de los hijos de las clases populares
frente al 7% de los hijos de cuadros y al 1% de los hijos de docentes.

Tampoco han escaseado los esfuerzos por mejorar la pedagogia
y adaptarla a colectivos de alumnos flojos. Los contenidos de la ense-
nanza de la “convivencia” siempre han jalonado el recorrido de la
ensenanza obligatoria. Desde la propia fundacion de la escuela publi-
ca, la educacion moral y civica se ha encargado de inculcar los valo-
res morales y las normas de vida vinculadas a la res publica. En el
liceo, los clubes de “vida en el liceo” recuerdan las prioridades. Pero
la escuela no es la sociedad, y los alumnos todavia no son ciudada-
nos. En clase, es frecuente que el contrato ocupe el lugar de la ley:
ese hecho encierra un riesgo de confusion. Frente a una sociedad mer-
cantil tendente a descuidar los derechos elementales y generadora de
fuertes desigualdades, solo el conocimiento de la ley, obtenido a tra-
vés de una verdadera ensenanza del Derecho y de los conocimientos
juridicos basicos, puede hacer las veces de cortafuego. Hoy por hoy
se carece de dichos conocimientos, en especial entre los docentes.
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Mas prosaicas son las medidas ideadas a lo largo de los anos
para intentar remediar las desigualdades académicas. Durante mucho
tiempo se ha presentado la repeticion de curso como la panacea
para remontar el retraso escolar en todos los tipos de ensenanza. Ya
CONOCEemos sus aspectos NOCivos y sus consecuencias negativas: un
61,1% de los alumnos que abandonan el sistema sin diploma ha
repetido al menos una vez.

Esos efectos negativos se agravan cuando la repeticion de curso
es precoz. De hecho, esa medida estigmatiza un poco mais a los
ninos culturalmente mas desfavorecidos (figura 9). Al final de la
Enseflanza Primaria, un 55% de los hijos de obreros habia repetido,
en comparacion con un 5% de los hijos de docentes. También en
esto interviene directamente la responsabilidad de los docentes, por
mucho que un superior jerarquico ratifique las decisiones. Esta prac-
tica injusta de tratamiento del retraso escolar esta cayendo lenta-
mente en desuso.

FIGURA 9
PORCENTAJES DE ALUMNOS QUE HAN REPETIDO EN LA ESCUELA PRIMARIA,
EN FUNCION DE LA CATEGORIA SOCIOPROFESIONAL DE LOS PADRES™
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10 Reperes et références statistiques sur les enseignements, la _formation et la recher-
che. Ministere de I'Education Nationale, 2007.



208 PIERRE-LOUIS GAUTHIER

Mas positivos son los sistemas de apoyo especializado, a menu-
do marcados por la influencia de la psicologia. Estos dispositivos se
concretan, sobre todo en el primer ciclo de la ensefanza superior,
con refuerzos personalizados y diferenciados en funciéon de las nece-
sidades de los alumnos. Las corporaciones locales prestan su apoyo
remunerando al personal responsable de esas iniciativas. Los resul-
tados son moderados y dificiles de evaluar debido a la gran diversi-
dad de formulas utilizadas. Las trayectorias personalizadas son difi-
ciles de gestionar en el marco de una ensenanza donde la clase
magistral domina ampliamente. Los docentes no tienen formacién en
pedagogia individualizada, campo que la formacion de los docentes
ignora por completo. El riesgo reside en hacer progresar a los mejo-
res alumnos y estigmatizar a los demas.

Segun el mapa académico decretado en 1963, las familias deben
elegir el centro escolar mas cercano a su domicilio. Esta medida se
presentd como un factor de igualdad ante la escuela, al preservar la
mezcla social dentro de los centros. Pero, 40 anos después, muchas
veces la antigua division ya no se ajusta a las nuevas formas resi-
denciales. En las zonas suburbanas sobre todo, los movimientos
demogrificos han provocado concentraciones poco razonables en
determinadas areas, pudiendo llegar a la apariciéon de verdaderos
guetos donde se exacerban los problemas de vivienda, sanidad,
empleo y, a menudo, de suma pobreza.

La agravacion de las diferencias sociales, en ocasiones acompana-
da de una concentracién de los colectivos inmigrantes, ha provocado
una diversificacion de los institutos en funcion de si los centros se
encuentran en zonas rurales o urbanas, en el casco urbano o en la peri-
feria. Las zonas desfavorecidas concentran una mayor proporcion de
alumnos social y culturalmente desfavorecidos. En esas barriadas, la
proporcion de ninos de origen extranjero es elevada. Cuando se alcan-
za el umbral del 65% de alumnos procedentes de estratos precarios, los
resultados globales se descalabran. En 2006, esa situacion afectaba al
20% de los institutos de Francia. Ademas, los medios de comunicacion,
tan rapidos en poner a la vista de todos cualquier suceso, han fustiga-
do fuertemente la imagen de esos centros. Ese afan de sensacionalis-
mo de la prensa ha contribuido a una desvalorizacion general del ins-
tituto entre la opinién publica y a acrecentar la segregacion.
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Desde 1985, el instituto es de libre eleccion, aunque sélo un
10% de las familias hace uso de ese derecho, mayoritariamente fami-
lias de cuadros y docentes.

El debate sobre el mapa académico ha sido uno de los caballos
de batalla de las dltimas elecciones en Francia. Constituye un verda-
dero debate sobre el devenir de nuestras sociedades, que no pueden
eludir la mezcla social y étnica. Pero también es un debate pedago-
gico, pues diversos estudios demuestran que los alumnos flojos con-
siguen mejores resultados en clases heterogéneas que en clases de
nivel homogéneo flojo, aunque el trabajo de los docentes resulte mas
complejo. Ahora bien, sacaso la escuela puede restaurar la mezcla
social por si sola?

La prolongaciéon de la escolarizacion ha sido uno de los moto-
res de la mejora del sistema educativo. A la prolongacion de la esco-
larizacion hasta los 16 anos se ha venido a sumar progresivamente
una prolongacion de la escolarizacion “hacia abajo” mediante una
escolarizacion cada vez mds precoz. De hecho, se observa que el
ingreso en la escuela infantil después de los tres anos pone al nino
en situacion de desventaja para el resto de la escolarizacion. En cam-
bio, una escolarizacion precoz en parvulos contribuye a mejorar el
devenir escolar de los alumnos que disfrutan de ella. Desde 1994, se
escolariza al 100% de cada clase de edad a partir de los tres anos. La
escolarizacion de los ninos de dos afios, en cambio, oscila y su maxi-
mo actual es del 23,4%. No obstante, en la escuela infantil hay que
resolver la contradiccion entre el papel social y la funcion académi-
ca, pues de lo contrario la escolarizacion precoz acentuard ain mas
la desigualdad académica inicial.

La escolarizacion precoz, favorable a las clases desfavorecidas,
deberfa reforzar el papel social de la escuela infantil, y durante la
ultima campana presidencial Ségoléne Royal ha lanzado la idea de
un servicio publico para la pequena infancia.

INMIGRACION E INTEGRACION ACADEMICA
Para reducir la fractura académica, una politica de integracion

académica ya antigua va dirigida a los ninos de origen extranjero,
que representan un 6,6% de la poblacion escolar (un 1,6% en la
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ensefanza privada). Es ineludible constatar que sus resultados son
mas flojos que les resultados conseguidos por los ninos de origen
francés (figura 10).

FIGURA 10
NIVEL ESCOLAR EN 6° EN FUNCION DEL ORIGEN
(UNIDAD: PUNTUACION SOBRE 100)

Francés Matematicas
Alumnos de nacionalidad francesa (media) 67,9 65,3
Alumnos de nacionalidad extranjera (media) 57,6 54,6

A los siete anos de escolarizacion, un 27% de los ninos proce-
dentes de la inmigracion ingresa en bachillerato, frente a un 40% de
los no inmigrantes. En los institutos, el 71% de los ninos de naciona-
lidad extranjera son hijos de obreros o de inactivos, circunstancia que
sélo describe a un 39% de los alumnos franceses. Por tanto, en esta
categoria volvemos a encontrar los obstaculos sociales vinculados a
un entorno cultural deficiente, acentuados por la traba que suponen
una cultura y, a veces, una lengua extranjera. jLa integracion social
parece ser un problema mas social que étnico, y varfa muchisimo
segun se trate de hijos de obreros o de hijos de diplomaticos!

Para asegurar la integracion académica de los ninos proceden-
tes de la inmigracion, existe todo un despliegue de disposiciones. En
la Ensenanza Primaria, las clases de iniciacion (CLIN) acogen a los
alumnos no francofonos, y a ellas se suman los cursos de refuerzo
integrado y los cursos de lengua y de civilizacion de origen imparti-
dos por los Consulados extranjeros. En los Institutos de Secundaria,
las clases de acogida (CLA) siguen el mismo funcionamiento. El obje-
tivo de estas ensenanzas especificas consiste en permitir el acceso a
una base comun de conocimiento de la lengua y la cultura francesas
y en hacer posible cierta identificacién con la ciudadania. El presi-
dente Nicolas Sarkozy ha convertido el tema en un caballo de bata-
lla en materia de educacion. En cualquier caso, el sistema educativo
francés rechaza la educacién comunitaria por ser contraria a sus prin-
cipios fundadores.
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EL ESLABON DEBIL DEL SISTEMA: LA FORMACION DE LOS DOCENTES

En 1989, el ministro socialista Lionel Jospin introdujo una gran
reforma del sistema de formacion de los docentes, con la creacion
de los Institutos Universitarios de Formacion de Maestros (IUFM).
Esta nueva institucion vino a sustituir a las escuelas normales crea-
das en el siglo XIX. ;Qué respuestas para la reduccion de las desigual-
dades académicas aporta este nuevo dispositivo?

Primera respuesta: el nivel de reclutamiento de los futuros
docentes, que exige la certificacion de una especialidad o de un
ambito de conocimientos especificos, se ha elevado a los primeros
grados universitarios (titulaciones medias), como en la mayoria de
los paises europeos. Sin embargo, esta elevacion del nivel de ingre-
so tiene sus limites: en primer lugar, los limites de recursos financie-
ros, asi como los limites del rendimiento de un reclutamiento a alto
nivel, donde el criterio tnico del diploma “sobre el papel” induce
una enganosa homotecia entre calificacion y capacidad. En cambio,
no se ha observado ninguna elevacion del nivel académico de los
alumnos desde la llegada de docentes reclutados a ese nivel.

El nuevo reclutamiento, que socialmente se caracteriza por la
predominancia de las clases medias, provoca una mutacién sociol6-
gica de la plantilla de maestros, un 30% de la cual procede de las
clases superiores, frente al 8% de hace 30 anos. Los estratos popula-
res, que tradicionalmente encontraban una via de promocién social
en la ensenanza, tienen mayor dificultad en acceder a la ensefianza
superior. Asistimos a una agudizacion de las diferencias culturales
entre alumnos y profesores. Por Gltimo, también cabe cuestionar la
necesidad de un nivel de reclutamiento uniformemente elevado,
habida cuenta de la gran variedad de competencias necesarias para
ambitos de ensenanza muy diversos, que van desde la pequena
infancia hasta el final de la escolarizacion secundaria.

Segunda respuesta: los contenidos de la formacion se reducen a
dos ambitos: la actualizacion de los conocimientos disciplinarios y el
aprendizaje del oficio.

Condicionados por su formacion universitaria inicial, los forma-
dores dan preferencia al contenido de las asignaturas. El reparto dis-
ciplinario refuerza la monovalencia de los docentes e impide el plan-
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teamiento transversal de los conocimientos. Ademads, la cultura dis-
ciplinaria induce un modo de transmision que con frecuencia se limi-
ta exclusivamente a la clase magistral. También se observan disfun-
ciones dentro de la propia monocultura disciplinaria. En lengua
francesa, por ejemplo, se descuidan los aprendizajes basicos (gra-
matica, ortografia, escritura...) a favor de esferas consideradas mas
“nobles” (la poesia en la escuela, el teatro, la prensa, los medios de
comunicacion, la literatura infantil, la semiologia, etc.): esferas todos
ellas que postulan requisitos previos en materia de cddigos cultura-
les. Este liberalismo cultural, que deja de lado las exigencias funda-
mentales del aprendizaje, fragiliza los fundamentos de la educacion
para todos.

Tercera respuesta: la predominancia de la cultura disciplinaria
deja poco espacio al aprendizaje del oficio. El ambito profesional
propiamente dicho, que los propios formadores (procedentes del
segundo grado en su mayoria) no dominan de forma satisfactoria, a
menudo se abandona al terreno de la practica, de los cursillos o de
la autoformacion. El desconocimiento del ejercicio del oficio va
acompanado de una ignorancia de los demas sectores de la educa-
cion (pequena infancia, educacion especial, ensefianza técnica y pro-
fesional.), asi como de los problemas sociales (comportamientos de
riesgo, pobreza, malos tratos, suicidio juvenil, etc.).

Los IUFM representan la materializacion mas extrema de las
contradicciones entre la educacion elitista y la educacion de masas.
Esa dicotomia entre la formacion y la realidad de la escuela es la
causa de la debilidad del sistema de ensenanza francés.

Estas consideraciones explican el fracaso de los IUFM que, mas
de diez anos después de su creacion, no han conseguido resolver
esas compartimentaciones, esas deficiencias y rupturas. En la actua-
lidad se encuentra en preparacion una nueva reforma que vinculara
directamente la formacién de los docentes a las Universidades. Esta
nueva reforma no abre muchas perspectivas positivas, cuando se
conoce la debilidad de la universidad en materia de conocimiento
del nino pequeno y de la pedagogia'!.

' Gauthier, P-L. (2007): “Une catastrophe annoncée”, Le Monde de I'Education,
n° 356, marzo.
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MEDIDAS DE DISCRIMINACION POSITIVA:
LA EDUCACION PRIORITARIA

A partir de 1981, y bajo la presidencia de Francois Mitterand, el
ministro Alain Savary puso en practica la politica de discriminacion posi-
tiva. El primer objetivo perseguido por dicha politica era el de “la lucha
contre el fracaso escolar y las desigualdades sociales”. Las zonas de edu-
cacion prioritaria (ZEP) no son una peculiaridad francesa. Su invencion
se remonta a 1967 en Gran Bretana, a raiz del Informe Lowden, que pre-
conizaba la creacion de las Educational Priority Areas, cuyo relevo
tomaron las Education Action Zones (EAZ) en 1997. El principio consis-
te en reforzar la accion educativa en aquellas zonas donde existen con-
diciones de riesgo que ponen en peligro la integraciéon social.

En Francia, donde la supervision se sigue realizando a nivel
nacional, las zonas de educacién prioritaria se han establecido a par-
tir de las observaciones transmitidas por las inspecciones y las auto-
ridades locales, conforme a los criterios siguientes:

e origenes sociales masivamente desfavorecidos;

e alto porcentaje de ninos de origen no francéfono (mas del 35%);

e categorias socioprofesionales de los padres mayoritariamente
de bajo nivel (mas del 65% de obreros frente al 45% de la
media general);

¢ bajo nivel académico comparado con las evaluaciones nacionales.

La creacion de una ZEP afecta a todos los centros preescolares, pri-
marios y secundarios radicados en el territorio afectado, que las mas de
las veces es un distrito urbano o periférico y, con menor frecuencia, rural.

Las medidas de apoyo adicionales consisten en la atribucion de
medios educativos especificos: un 11% de horas de ensenanza adicio-
nales por alumno, la reduccion del nimero de alumnos por clase en
dos alumnos con respecto a las ratios nacionales (promedio: 23 alum-
nos por clase), y la adjudicacion de becas en funcion del mérito, que
representan un incremento del 10% de la ayuda financiera comuin.

La ampliacion de estas medidas ha inducido su reorganizacion en
1999, que ha dado paso a la creacion de una red de educacion priori-
taria (REP) que permite la puesta en comuin de medios y de practicas.
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¢Cual es el balance? En el momento de su creacion en 1985 se
censaron 3065 zonas de educacion prioritaria, que por entonces
englobaban al 8% de los alumnos de primaria y al 18% de los alum-
nos de Ensefianza Secundaria. Al comienzo del curso académico
2006/2007, 908 ZEP abarcaban un territorio nacional que albergaba
al 18% de los alumnos de primaria y un 21% de los alumnos de Ense-
flanza Secundaria Obligatoria (a saber: un 10,5% de las escuelas pri-
marias y un 16,2% de los institutos). Entre estos centros, 101 institu-
tos de secundaria, sitos todos ellos en la zona metropolitana de Paris,
se encuentran en una situacion de gravisimas dificultades y sufren
reiteradamente episodios de violencia. Esta situacion también se da
en algunos centros privados. En lo sucesivo, todos ellos se coordi-
nan en el marco de las “redes de apoyo especializado a los alumnos
en dificultad” (RASED).

En conjunto, los resultados estan siendo positivos: los diferen-
ciales de resultados siguen siendo los mismos, pero ya no se ahon-
dan. Los retrasos tienden a reducirse y las repeticiones a disminuir.
Ahora bien, las ZEP o REP no han conllevado diferencias significati-
vas: por ejemplo, se sigue observando el doble de retrasos en lectu-
ra que la media nacional (figura 11).

FIGURA 11
RETRASOS DE DOS ANOS 0 MAS EN CLASES NORMALES Y EN CLASES EN ZEP
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Fuente: Education & formations, n°61, 2001.
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En los resultados obtenidos es determinante el papel de los
equipos docentes: el empeno, la juventud del personal (un 26% tiene
menos de 30 afos, comparado con el 15% de la plantilla general), la
dimension humana de las zonas, la firmeza de la supervisién local,
la prioridad otorgada a los aprendizajes, la empatia con las familias
populares y extranjeras y sus culturas permiten un contacto educati-
vo claro y respetado por todos. En ocasiones, la educacién priorita-
ria se ha convertido en espacio de innovacién pedagogica. Cabe pre-
guntarse si las ZEP no han dado nacimiento a un nuevo oficio en el
sector de la educacion.

LOS FACTORES HUMANOS: EL “EFECTO CENTRO-DOCENTES”

De ese modo, en los factores sociales propiamente dichos y las
diversas medidas de ayuda se vuelve a poner de relieve el valor de
los aspectos humanos de la accion educativa. Se estima que la mejo-
ra de los resultados académicos y, por ende, la disminucion de las
desigualdades académicas dependen en mas de un 30% de los fac-
tores relacionados con el centro y con la vida de la clase, mds que
de las politicas generales preconizadas por el ministerio. El conjun-
to de criterios es complejo. Depende tanto de la gestion del tiempo
como de una buena disciplina, y la implicacién de los alumnos se
traduce por un menor absentismo y un nimero de sanciones redu-
cido.

Las expectativas positivas de €xito albergadas por los docentes,
la direccion y los padres son de capital importancia. La calidad de
vida en el centro, el ambiente, la presencia de la direccion en las
aulas y la disponibilidad de la plantilla desempenan un papel deter-
minante. En caso de conflicto, la intervencion es inmediata y las ten-
siones se resuelven con rapidez.

El “efecto docente” influye mas en las evoluciones favorables de
lo que lo viene haciendo en otros contextos: las practicas de los pro-
fesores, sus métodos, su implicacion personal pesan mis que otras
consideraciones mas estadisticas. Ese efecto no significa que se reba-
je el nivel de exigencia, sino que los planteamientos de los docentes
se adaptan a las situaciones concretas. A menudo nos encontramos
con la nocién de contrato.
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Los acuerdos de colaboracién con las corporaciones locales y
con las diversas fuerzas sociales desempenan un papel creciente en
estos nuevos procedimientos. La politica municipal en materia de
infraestructuras de transporte, de seguridad, de comercio y de ocio
implantada por el ministro Jean-Louis Borloo bajo la presidencia de
Jacques Chirac ha contribuido al éxito de la educacion prioritaria, en
especial bajo la forma de contratos “ambicion-€xito”.

Esos éxitos también dan fe del efecto positivo que ha tenido la
autonomia adquirida por los centros que asumen sus responsabili-
dades. La estabilidad de la plantilla, menos tentada de “desertar” en
cuanto se le presenta la ocasion, la rehabilitacion de su reputacion
entre la opinién publica y entre los padres son signos tangibles del
éxito de la educaciéon en entornos desfavorecidos, pese a que no
indiquen una remision total de las desigualdades académicas.

FACTORES HUMANOS: EL “EFECTO PADRES”

Con demasiada frecuencia se considera marginal el papel
desempenado por los padres en el juego educativo. El afan por
poner a su propio hijo a salvo de los efectos negativos de un entor-
no desfavorecido los incita a buscar soluciones personales, princi-
palmente tratando de eludir el mapa académico. Como consecuen-
cia de ese planteamiento, se implican poco en un apoyo mas
solidario al centro.

La busqueda de soluciones “liberales” es caracteristica sobre
todo de las familias que albergan una ambicion académica para sus
hijos, y que conocen las sutiles estratagemas que permiten elegir un
“buen colegio” y, dentro de éste, una “buena clase”. A menudo, esas
familias se dirigen a los sectores preservados de algunos barrios urba-
nos donde persisten vias académicas elitistas acotadas por el juego de
las opciones (eleccion de idiomas raros, secciones de deporte mas
estudios, de musica, opciones culturales diversas) y la seleccion en el
ingreso en el centro, con la complicidad activa de las direcciones. Asi
es como el nepotismo despliega todo su poder. Esas practicas de elu-
sion afectan mis especialmente al instituto: de cada diez alumnos de
secundaria obligatoria, siete estudian en su propio distrito, dos cursan
ensenanza privada y uno esta matriculado en otro distrito.
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La eleccion del lugar de residencia es una baza fundamental
para eludir el mapa académico y produce un efecto territorial indu-
dable, pues las clases medias se encuentran en zonas intermedias
que constituyen verdaderas valvulas entre los barrios “bien” de la
burguesia y los barrios populares. Esta migracion se produce en
cuanto aparece cierta prosperidad econdmica que permite abando-
nar las zonas dificiles, donde las familias salientes son sustituidas
inmediatamente por familias mas desfavorecidas, cuya llegada viene
a agravar las dificultades del barrio.

A estas evoluciones se suma el fenémeno mundial de mercanti-
lizacion de la educacion, con la explosion de la ensefianza de pago
accesible Unicamente a las familias acomodadas'.

Todas estas estrategias denotan asimismo un debilitamiento del
sentimiento de solidaridad y son contrarias a la integracion y la mez-
cla sociales, ademas de situarse al margen del pacto republicano en
materia de educacion.

Por ultimo, cuando todos los procedimientos han resultado ine-
ficaces, queda el recurso a la ensefanza privada (en un 95% catoli-
ca en Francia), por el cual las familias inscriben en ella no ya en fun-
cion de especiales convicciones religiosas, sino por mero reflejo de
proteccion, desnaturalizando con ello la vocacion de esa ensenanza,
que tiende a perder progresivamente su caracter confesional y su
propia identidad, en palabras de monsenor Cattenoz, arzobispo de
Avinon®?. En Francia, la ensenanza privada concentra en torno al 20%
de la poblacién escolar, en especial en el nivel de la secundaria obli-
gatoria, que es el eslabon débil del sistema educativo francés.

HACIA UNA ESCUELA MAS EQUITATIVA EN EL SIGLO XXI
Hace décadas que se vienen sucediendo reformas y medidas

diversas para aportar soluciones a las dificultades crecientes con que
tropieza la integracion académica y social. Como hemos visto a tra-

12 Glasman, D. (2000): “L’argent et la réussite scolaire”, L’Ecole et I'argent. Revista de
la Association Frangaise des Administrateurs de I'Education, n°1.

13 Mgr Cattenoz (2007): “Le privé catholique tenté par un repli identitaire”, Le Monde
de I'Fducation, n° 361, septiembre.
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vés de diversos ejemplos, las desigualdades académicas contribuyen
a mantener y reforzar las iniquidades sociales.

Hacer una escuela mas equitativa es obrar por una escuela mas
eficaz, que dé cada vez mas y mejor. Los procedimientos educativos
de rebajas, aligerados o simplificados, se sitian lejos de ese objetivo.

En la actualidad, en Francia resulta imperativo tomar medidas
radicales.

El instituto se ha convertido en una falsa “buena respuesta” a la
democratizacion de la educacion: sigue estando dividido entre el eli-
tismo profesado por numerosos docentes de la Ensenanza Secunda-
ria y la escolarizacion masiva iniciada en la Ensefanza Primaria.
Todavia perdura la histérica fractura académica entre ambas esferas.

Una posible soluciéon seria la escuela bdsica, que agrupe la
escuela primaria y la secundaria obligatoria. En cualquier caso, fun-
ciona en los paises que actualmente disfrutan de una escolaridad de
calidad reconocida por las evaluaciones internacionales!.

Un servicio publico a la pequeria infancia, que desgaje ese
tramo de edad de la ensefanza preescolar y de una escolarizacion
demasiado precoz en beneficio de una verdadera educacion para la
socializacion y las aptitudes correspondientes a la tierna edad, es una
solucion favorable al fortalecimiento de la funcion social de la aten-
cion al nifo muy pequeno.

La formacion de los docentes deberia volver a ofrecer un verda-
dero aprendizaje del oficio y el conocimiento de los publicos mayo-
ritarios, que es el de los nifios de extraccién popular y origen extran-
jero, con la ambicion republicana renovada de conducir a toda la
poblacion infantil hasta el mismo nivel de conocimientos y aptitudes.
Esta tarea solo es concebible si se lleva a cabo con los protagonistas
y los interlocutores del terreno, lejos de las miras inciertas de la Uni-
versidad. Esta formacion también deberia inscribirse en una pers-
pectiva intercultural y europea, por no decir internacional.

Por ultimo, el buen gobierno de la educacion en un pais de
fuerte tradicion centralista como es Francia debe llevar hasta sus ulti-
mas consecuencias la evolucion iniciada hace mas de 20 anos hacia

" Gauthier, P-L. (dir.) (2000): “Ecole primaire, école de base”, Revue Internationa-
le d’Education, n°41, abril.
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una gestion lo mis cercana posible a los actores, los usuarios, sus
necesidades y sus dificultades. Ese buen Gobierno se debe apoyar
en una Administracion rigurosa y flexible, en simbiosis con las fuer-
zas sociales.

Finalmente, para abordar una verdadera reorientacion del siste-
ma educativo hacia el objetivo de equidad social, ademas de nuevos
medios, hace falta también valor politico.






Propuestas para medir la cobesion
social europea a través de sus sistemas
educativos’

DANIELE VIDONI

MASSIMILIANO MASCHERINI
Comision Europea-JRC-Centre for Research on Lifelong Learning (CRELL)

PRELIMINARES

JDesempernia la educacion algun papel en la cohesion social
europea? La presente contribucion se enfrenta a este interrogante
que anima de manera creciente el debate académico en Europa y
proporciona algunos datos nuevos a favor de una respuesta afirma-
tiva. El andlisis no toma como punto de partida los sistemas educa-
tivos en si, sino la cuestion del desarrollo econémico en Europa,
para alcanzar después como conclusion la necesidad de un esfuerzo
de inversion junto con una accion sobre los sistemas educativos. Son
dos las razones que me animan a adoptar esta perspectiva. Por una
parte, si el objetivo que buscamos es el de la cohesion y la inclusion
social, tanto el desarrollo econémico como la educacion pueden ser
instrumentos validos, pero no necesariamente los Unicos. Por otro
lado, un interés de tipo sistémico induce a considerar como objeto
privilegiado del anilisis la actividad de las instituciones europeas vy,
en particular, de la Comision Europea que, aunque no se halle direc-
tamente implicada en los sistemas educativos, si cuenta con la posi-

! Acknowledgment © European Communities (2008).
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bilidad de elaborar leyes e incidir sobre el sistema legislativo euro-
peo en lo concerniente a las politicas de empleo que afectan tam-
bién a la politica especifica de los sistemas educativos, cuya respon-
sabilidad directa sigue perteneciendo a cada uno de los Estados
miembros.

Como punto de partida, proponemos averiguar si la participa-
cion individual puede mejorar el proceso entre Estado y skatehol-
ders. En general, en nuestros dias las necesidades que plantea la
sociedad son tan variadas que el aparato burocritico apenas es capaz
de seguir su paso, lo cual hace necesaria la bisqueda de nuevas
alternativas a los modelos sociales tradicionalmente centrados en el
Estado. Una de estas alternativas pasa por el redescubrimiento del
papel central de los skatebolders en orientar el progreso social y eco-
noémico, de tal modo que, si la participacion individual es capaz de
mejorar el proceso de produccion, resulta decisivo identificar cudles
son las caracteristicas que determinan esa participacioén, asi como
entender qué papel puede desempenar exactamente la educacion.

Para ello, nos detendremos en primer lugar a ofrecer una pano-
ramica del Estado del bienestar en el contexto europeo, refiriéndo-
nos concretamente a la situacién social, a la relacion entre la situa-
cion social y el bienestar econémico, y a qué capital social favorece
el desarrollo econémico.

El mapa que ofrecemos a continuaciéon muestra el grado de
felicidad que presenta Europa. Cuando las encuestas internaciona-
les preguntan a los europeos sobre su nivel de satisfaccion con la
calidad de vida que disfrutan, por lo general los resultados son bas-
tante positivos, sobre todo si se comparan con los del resto del
mundo.

:De qué depende esta aparente felicidad? Lo cierto es que exis-
te toda una serie de indicadores objetivos (salud, longevidad, edu-
cacion, empleo, nivel de pobreza, etc.) que vienen a ser las dimen-
siones de la cohesion y la inclusion social. Dichos indicadores
muestran —junto al crecimiento del acceso a las oportunidades edu-
cativas— cOmo en los ultimos 50 anos la esperanza de vida practi-
camente se ha multiplicado por dos, tanto en el caso del hombre
como en el de la mujer. A un nivel macro se puede decir, por tanto,
que caminamos en la direccién correcta.
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NIVEL DE SATISFACCION CON LA CALIDAD DE VIDA EUROPEA

Dinamarca 97%
Paises Bajos 95%
Bélgica 94%
Irlandia 94%
Suecia 94%
Luxemburgo 93%

1 90% - 94%
80% - 89%
0% -79%

Finlandia 93%
Reino Unido 92%
Espaiia 90%
Francia 90%
Malta 90%
Eslovenia 89%

Union Europea (25) 87%

Chipre 87%
Repiiblica Checa 87%
Portugal 86%
Polonia 86%
Italia 84%
Alemania 82%
Austria 81%
Grecia 80%
Eslovaquia 7%
Estonia 75%
Lituania 8%
Letonia 2%
Hungria 68%

Rumania 60%
Bulgaria 39% >

Quedan, no obstante, muchos problemas por resolver, pues los
resultados de areas clave como la pobreza infantil, el abandono escolar,
la afectividad, la obesidad, un mercado de trabajo dividido en white-
collars y blue-collars y la participacion social no son tan halagiiefios.

Como se puede observar en el grafico siguiente, respecto a la
pobreza infantil los paises europeos —a excepcion de Italia— revelan
por lo general una situacion mejor que la de Nueva Zelanda, Estados
Unidos o México; no obstante, también hay paises en los que duran-
te los Gltimos quince anos la situacion ha empeorado claramente.

Por lo que se refiere al abandono escolar, no existe una autén-
tica inversion de tendencia; aun siendo cierto que se ha producido
una ligera mejora en cuanto a abandonos totales y en razoén del sexo,
no se da una verdadera inversion y el nimero de abandonos conti-
nua siendo elevado.

En cuanto al desempleo juvenil, la situacion europea es variada,
con paises que mejoran (paises del Norte) y otros, como los mediterra-
neos y la Europa del Este, donde el desempleo es alto. La caracteristica
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principal que marca la situacién social europea es, pues, la de una
constante transformacion.

iNDICE DE POBREZA INFANTIL EN 2005 Y CAMBIOS OPERADOS EN LOS NOVENTA
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DESEMPLEO JUVENIL
(EUROSTAT)
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Por lo que se refiere al desarrollo econémico y a la riqueza del
continente, de dicha situacion se puede extraer dos conclusiones:

e que la situacion social constituye un ingrediente imprescindi-
ble para construir la riqueza econémica del Estado en el con-
tinente europeo;

e que esa situacion social, ademas de un elemento esencial
para generar riqueza, se convierte en el beneficiario directo
de la misma.

El problema estriba en ver como estos nuevos desafios para el
crecimiento econémico han de utilizar como inputs los resultados de
la dimension social, y que la participacion en el mercado de trabajo,
la calidad de la educacion, la creacion del capital social, la innova-
cion, etc., deben ser analizados no sélo en términos de problemas
politicos o problemas de Estado, sino como problemas de todos los
skatebolders que comparten responsabilidades y trabajan en la mejo-
ra del estado de las cosas.
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PARTICIPACION INDIVIDUAL Y CONTRIBUCION AL CAPITAL SOCIAL

El objetivo de nuestro estudio es el de identificar las caracteris-
ticas de la participacion de aquellos individuos que muestran una
mayor tendencia a integrarse en organizaciones formales e investigar
como percibe cada uno de esos grupos las esferas politica, econ6-
mica y relacional de la realidad social.

Como Putnam (1993, 2000) y otros investigadores (Woolcock,
2001; Adler y Kwon, 2002; Van Oorschot y Arts, 2005, en lo relativo
a los Estados europeos del bienestar) sugieren, no toda participacion
genera una respuesta positiva a los retos sociales y econémicos. La
distincion ya clasica de Putnam entre el capital social bridging (o
incluyente) y el capital social bonding (o excluyente) indica que:

Algunas formas de capital social son —bien por necesidad, bien
por propia eleccion— cerradas y tienden a reforzar las identida-
des excluyentes y los grupos homogéneos. Son ejemplos de capital
social excluyente las asociaciones étnicas, los grupos confesiona-
les y los clubes de campo nacionales. Otras organizaciones, como
los movimientos por los derechos civiles, los grupos juveniles y las
asociaciones ecuménicas, son abiertas y agrupan a personas de
perfil variado (Putnam, 2000: 22).

Este estudio (Bengelsdijk y Smulders, 2003; Sabatini, 2005;
Beyerlein y Hipp, 2005) se basa en esa distincion entre capital social
incluyente y excluyente para clasificar la variedad de grupos y orga-
nizaciones en que se integran los individuos. Pero, como Woolcock
sugiere (2000: 80), “la respuesta politica a la literatura sobre el capi-
tal social no deberia derivar en la creacién de mas coros o mas equi-
pos de futbol, como algunos autores en desacuerdo con Putnam han
insinuado”. En realidad, nuestro interés se centra en las caracteristi-
cas y el desarrollo de la realidad social europea en su conjunto, vy,
de un modo mas concreto, en intentar entender cuales son los deter-
minantes del compromiso social y si este compromiso puede mejo-
rar los resultados del proceso de coordinacion entre el Estado y los
skatebolders en una sociedad cada vez mas diversa.
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Existe abundante literatura (Dasgupta, 2003; Volker y Derk,
2004) respecto a la existencia de un lazo positivo que conecta el
capital incluyente y los lazos sociales con la prosperidad econémica
en el sentido de que “los lazos sociales débiles ofrecen mayor pro-
babilidad de favorecer el crecimiento econémico que los lazos socia-
les fuertes” (Putnam, 2002). Sapir ofrece una posible explicacion a
esta realidad y destaca la necesidad de un “cambio de paradigma”:
“En lugar de fomentar la adaptacion necesaria y la flexibilizacion de
las respuestas a unas transformaciones cada vez mas veloces, (...)
hoy dia los modernos Estados del bienestar suelen mas bien prote-
ger el status quo”. Y, tal y como afirma el premio Nobel James Heck-
man en su atinado andlisis de Europa, “el coste de oportunidad de
la consolidaciéon y conservacion del status quo —sea tecnolégico,
comercial o laboral— ha aumentado de forma considerable en los
ultimos tiempos” (Heckman, 2002).

En una comparativa entre Europa en su conjunto y los Estados
Unidos (grafico 1), estos ultimos aventajan a Europa en todos los
campos de inversion (I+D, TI, Comunicaciones y Educaciéon Supe-
rior), al tiempo que los paises europeos presentan un crecimiento de
la productividad significativamente lento (1995-2004).

GRAFICO 1
INVERSIONES EN DISTINTAS FORMAS DE CONOCIMIENTO Y CRECIMIENTO
DE LA PRODUCTIVIDAD (1995-2004): COMPARATIVA ENTRE EUROPA Y EE UU
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En cuanto al tema que nos ocupa, el grafico anterior parece indi-
car un predominio de los lazos sociales fuertes, los cuales inclinan a
la Unién Europea a mantener el status quo antes que a invertir en el
cambio. Sin embargo, si se analizan los datos por separado, a nivel
nacional podemos observar como la intensidad de la inversion varia
de acuerdo con las caracteristicas de cada Estado del bienestar, sobre
todo si nos fijamos en un eje norte-sur. Asi, el elevado gasto en pro-
teccion social de los paises escandinavos va acompanado de un nivel
de riqueza relativamente superior (PIB) y de menos diferencias en la
distribucion de rentas, mientras que en los paises mediterrineos al
menor gasto en proteccion social lo acompanan un menor nivel de
riqueza y mayores diferencias en la distribucion de rentas (grafico 2).

GRAFICO 2
PIB PER CAPITA, PROTECCION SOCIAL Y DESIGUALDAD EN LA DISTRIBUCION DE RENTAS
PROGRAMA GENERAL EUROPEO

=== PIB per cépita en estandares del poder de compra (EPA)

= Diferencias en la distribucion de rentas

Gasto total en proteccion social por persona (EPA)

Fuente: Eurostat (gasto en proteccion social y PIB per cépita relativo a 2004, diferencias en la distribucion de rentas
relativas a 2005).

El panorama no varia demasiado cuando analizamos las inver-
siones en I+D, Educacién Superior y TI, tal y como muestra el grafi-
co 3, segun el cual Finlandia y Suecia alcanzan practicamente el 8%
del PIB que Estados Unidos invierte en los items anteriores, con
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especial atencion al 1+D; mientras que los paises del sur de Europa
s6lo llegan al 4%.

GRAFICO 3
INVERSION EN CONOCIMIENTO. PANORAMA EUROPEO (2005)
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Fuente: OCDE y GGDC (2005).

En relacion con el objeto de nuestro estudio, estos graficos nos
llevan a preguntarnos si existe algin paralelo entre estrategias de
inversion tan diversificadas y el tipo de capital social predominante
en los distintos paises europeos.

De acuerdo con Liddle y Lerais (2007), la realidad social euro-
pea muestra una imagen muy fragmentada. Para muchas personas
“la vida es una biografia personal que escriben para si mismos. Lo
cual no quiere decir que la gente no se interese por la cobesion
social; de hecho, las encuestan indican lo contrario, pero no existe
el deseo de recuperar las formas tradicionales de familia, clase y reli-
gion”. Cohesion social, individualismo, participacion, aceptacion,
desinterés: para interpretar indicadores aparentemente tan distintos
es preciso un marco interpretativo con el que recuperar el mensaje
oculto tras esos indicadores. Y uno de esos medidores es el ACCI
(Indice Compuesto de Ciudadania Activa). Este indice agregado ha
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sido elaborado por la Comision Europea-CRELL para medir la ciuda-
dania activa y democritica en Europa, definida en estos términos:

Participacion en la sociedad civil, en la vida politica o comunita-
ria, caracterizada por el respeto mutuo y la no violencia de acuer-
do con los derechos humanos y la democracia (Hoskins, 2006).

El ACCI comprende 10 paises europeos y estd basado en 63
indicadores basicos cuyos datos se han obtenido a partir de la Euro-
pean Social Survey de 2002. Este indice compuesto muestra una
Europa heterogénea con los paises noérdicos a la cabeza, seguidos de
los paises del Sur, que obtienen buenos resultados en valores y vida
politica, y bastante bajos en los aspectos referidos a la sociedad civil
y la vida comunitaria (Hoskins et al., 2006, grafico 4)2.

GRAFICO 4
iNDICE COMPUESTO DE CIUDADANIA ACTIVA
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2 El informe completo puede consultarse en: http://crell.jrc.ec.europa.eu/ActiveCiti-
zenship/AC-Final%20Report-December%202006/measuring%20AC.pdf
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El grafico elaborado a partir de dicho indice corrobora la hip6-
tesis segin la cual la intensidad del cambio queda distribuida en un
eje Norte-Sur. Sin embargo, dicho indice apenas dice nada respecto al
papel de los distintos tipos de capital social en el progreso de las socie-
dades europeas. De hecho, tal y como muestra el grafico 4, la estruc-
tura del indice valora de forma positiva fodos los tipos de participa-
cion. Pero —como ya hemos adelantado— el predominio de unas u
otras formas de participacion puede conducir a una soluciéon de com-
promiso entre las conductas dirigidas bien a mantener el status quo,
bien a fomentar el progreso. De ahi la necesidad de estudiar si dicha
solucion de compromiso existe realmente y si ese comportamiento
sigue un eje Norte-Sur o si son necesarias estructuras mas complejas.

PROPUESTA DE TAXONOMIA DE LOS MODELOS SOCIALES EUROPEOS

Algunos autores defienden la idea de una Europa compleja
construida sobre varios modelos sociales alternativos.

Sapir identifica cuatro modelos basicos de bienestar a partir de
una solucién de compromiso entre eficiencia y equidad, segin la
cual un modelo se considera eficiente si genera suficientes incenti-
vos laborales y, por tanto, indices de empleo relativamente altos, y
se considera equitativo si mantiene el riesgo de pobreza relativa-
mente bajo (Sapir, 2005, grafico 5).

GRAFICO 5
LOS CUATRO MODELOS EUROPEQS. TAXONOMIA

Equidad Eficiencia
Bajo Alto

Alto Continentales Mariles Nordicos: Dinamarca, Finlandia, Suecia y Paises Bajos.

Anglosajones: Irlanda y Reino Unido.
Continentales: Austria, Bélgica, Francia, Alemania
y Luxemburgo.

Bajo  Mediterraneos Anglosajones Mediterraneos: Grecia, Italia, Portugal y Espafia.

Fuente: Sapir, 2005.
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Es esta una idea sumamente interesante, ya que se refiere direc-
tamente a una solucion de compromiso entre la necesidad de garan-
tizar oportunidades a todos —y, por tanto, de mantener el status quo
y fomentar el progreso— vy la sostenibilidad operativa —y, por tanto,
la posibilidad real de apoyar el valor creciente del status quo—.

El estudio que sigue a continuacion esta basado en la taxono-
mia de Sapir y desarrolla un exhaustivo analisis de los estilos euro-
peos de participacion con el fin de saber si las diferentes estrategias
de participacion conllevan enfoques distintos de la sociedad.

PARTICIPACION Y MODELOS SOCIALES EUROPEOS

Datos

El acierto de cualquier respuesta institucional depende de iden-
tificar correctamente las caracteristicas objetivas y la percepcion de
la realidad de los individuos activamente comprometidos.

A tal fin hemos empleado la ESS —European Social Survey
(http://www.europeansocialsurvey.org/)—, que en el ano 2002 dedi-
c6 un modulo especifico a la ciudadania y cuyos datos son mas
recientes que los de otras fuentes alternativas como la World Values
Survey o el CIVED de la TEA (Agencia Internacional de Evaluacion).

La ESS es una encuesta social acreditada dirigida a describir y expli-
car la interaccion de unas instituciones europeas en constante transfor-
macion y las actitudes, creencias y patrones de comportamiento de sus
distintas poblaciones, y es representativa de la participacion de todos los
residentes mayores de 15 anos en cada uno de los paises europeos. El
tamano y la calidad de la muestra son razonablemente satisfactorios res-
pecto a los paises europeos, de entre los cuales 18 Estados miembros
de la Unién Europea han proporcionado datos de una calidad suficien-
te. De los 18 Estados miembros consultados han quedado excluidos
Austria, Francia, Hungria e Irlanda, dado que sus versiones del cuestio-
nario carecian de una serie de preguntas. Por otra parte, hemos decidi-
do incluir en el analisis los datos correspondientes a Polonia, a pesar de
que los patrones obtenidos resultan bastante anémalos.

Asi pues, la base de datos se compone de 26.491 observaciones
y la muestra a nivel nacional es representativa de los 14 paises euro-
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peos estudiados: Bélgica, Alemania, Dinamarca, Espana, Finlandia,
Reino Unido, Grecia, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Polonia, Por-
tugal, Eslovenia y Suecia. Posteriormente, el conjunto de observa-
ciones se redujo a 24.023 para excluir a los menores de 18 anos y a
los mayores de 80.

Variables

En la ESS de 2002 a los entrevistados se les preguntaba sobre
su modo de participacion en diversos tipos de organizaciones
(deportivas, culturales, sindicales, empresariales, relativas a derechos
humanos, pacifistas y medioambientales, religiosas, politicas, socia-
les, docentes o de padres) con la posibilidad de escoger entre cua-
tro opciones: ser miembros, colaboracién econémica, participacion y
voluntariado, registradas como variables dicotomicas (valores 0/1).
Para cada tipo de organizacion la intensidad de la participacion indi-
vidual equivale a la suma de los resultados obtenidos por cada entre-
vistado en relacion con los cuatro posibles comportamientos antes
citados.

Asi, se cred especificamente una nueva variable equivalente a
la suma de las cuatro variables binarias que describen los compro-
misos posibles en cada organizacion:

4

Y, =S X,

donde h =1...10, es el tipo de organizaciéon y i = 1... 10, son los cua-
tro tipos de compromiso. Cada variable puede tomar un valor desde
0 (ningin compromiso) hasta 4 (la persona se halla comprometida
de todos los modos posibles).

Tomando como base las definiciones de capital social inclu-
yentey excluyente, dividimos la participacion individual en dos cate-
gorias:

e Participaciéon por compromiso social en organizaciones abier-
tas cuyo objetivo es el de mejorar la sociedad en su conjun-
to (culturales, derechos humanos, sociales, religiosas, medio-
ambientales y pacifistas).
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e Participacion por compromiso privado en organizaciones que
trabajan en interés particular de los individuos que las com-
ponen (deportivas, sindicales, empresariales, docentes y de
padres, partidos politicos).

Se llevo a cabo un andlisis factorial empleando correlaciones
policéricas para los datos ordenados por categorias con el fin de dar
validez a la consistencia de esta division tedrica. Los resultados del
anilisis confirman la hipétesis y explican aproximadamente un 40%
de la varianza.

Sobre estos dos grupos se construyeron dos variables —COMPRO-
MISO SOCIAL y COMPROMISO PRIVADO— obtenidos respectivamente
de la suma de las variables relativas a los principales factores que con-
tribuyen al factor 1 (compromiso social) y al factor 2 (compromiso pri-
vado). Sobre la base de las diez categorias de organizaciones previa-
mente identificadas (deportivas, culturales, sindicales, empresariales,
relativas a derechos humanos, pacifistas y medioambientales, religiosas,
politicas, sociales, docentes o de padres), las variables compromiso social
y compromiso privado acabaron teniendo la siguiente estructura:

e COMPROMISO SOCIAL = YCultural + YSocial + YMed/Pac +
YDerechos Humanos+ YReligiosas

e COMPROMISO PRIVADO = "Deport + 'Sindic+ YEmpr +
YDocenPadres + YPoliticas

A continuacién creamos la variable COMPROMISO que constitu-
ye la base de nuestro analisis. COMPROMISO es una variable multi-
nomial que toma los valores de 0 a 3 definidos del modo siguiente:

e COMPROMISO = 0 — individuos que no participan en ningu-
na organizacion

e COMPROMISO = 1 — individuos que participan en organiza-
ciones sociales

e COMPROMISO = 2 — individuos que participan en organiza-
ciones privadas

e COMPROMISO = 3 — individuos que participan en organiza-
ciones sociales y privadas
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TABLA 1

RELACION DE VARIABLES EXPLICATIVAS

TIPO

DESCRIPCION

Ingresos familiares

Ingresos familiares clasificados en 12 niveles seg(n

la escala ESS: menos de 1.800; 1.800-3.600; 3.600-6.000;
6.000-12.000; 12.000-18.000; 18.000-24.000; 24.000-30.000;
30.000-36.000-36.000-60.000; 60.000-90.000; 90.000-120.000;
mas de 120.000. Categoria de referencia: “120.000 o0 mas”.

Edad

Edad del entrevistado dividida en grupos: 18-24; 24-35;
35-44; 44-55; 55-65; 65 0 mas. Categoria de referencia:
“65 0 mas”.

Capital humano individual

Expresado en afos de educacion.

Sexo

0 = Masculino; 1 = Femenino.

Ciudadania

0 = Sin la nacionalidad del pais entrevistado;
1=Con la nacionalidad del pais entrevistado.

Nimero de personas

Tamafo de la familia.

Confesion religiosa

0=No; 1=_Si.

Lugar de residencia
del entrevistado

Lugar de residencia del entrevistado dividido en grupos
segln la escala ESS: 0 = Gran ciudad; 1 = Extrarradio
de una gran ciudad; 2 = Pueblo o ciudad pequefia;

3 =Pueblo rural; 4 = Granja o casa de campo. Categoria
de referencia: “Gran ciudad”.

Horas invertidas
en television

Horas invertidas en television seg(n la escala.

ESS: 0 = Ninguna; 1 = Menos de 1/2 hora; 2 = 0,5-1 hora;
1-1,5 hora; 1,5-2 horas; 2-2,5 horas; 2,5-3 horas; mas

de 3 horas.

Horas invertidas en radio

Horas invertidas en radio segtn la escala ESS:
0 = Ninguna; 1 = Menos de 1/2 hora; 2 = 0,5-1 hora; 1-1,5
hora; 1,5-2 horas; 2-2,5 horas; 2,5-3 horas; mas de 3 horas.

Horas invertidas en lectura
de prensa

Horas invertidas en lectura de prensa segln la escala
ESS: 0 = Ninguna; 1 = Menos de 1/2 hora; 2 = 0,5-1 hora;
1-1,5 hora; 1,5-2 horas; 2-2,5 horas; 2,5-3 horas;

mas de 3 horas.

Horas invertidas
en navegacion por Internet

Horas invertidas en navegacion por Internet segin la
escala ESS: 0 = Ninguna; 1 = Menos de 1/2 hora; 2 = 0,5-1
hora; 1-1,5 hora; 1,5-2 horas; 2-2,5 horas; 2,5-3 horas;
més de 3 horas.

Actividad principal

Actividad principal efectuada por el entrevistado durante
los 7 dias anteriores a la entrevista, codificada segln la
escala ESS: 1 = Trabajo remunerado; 2 = En formacion;

3 =Desempleo con basqueda activa de trabajo;

4 = Desempleo sin bisqueda activa de trabajo;

5= Enfermedad o incapacidad permanente; 6 = Jubilado;
7 = Servicio militar o comunitario; 8 = Tareas domésticas;
9 = Otro. Categoria de referencia: “1 = Trabajo remunerado “.

Variables ficticias por pais

Se incluyen en el modelo una serie de variables ficticias
por pais.
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Para caracterizar los factores capaces de determinar la decision
de un individuo de participar en organizaciones formales se tomo la
variable COMPROMISO como variable dependiente y se incluyeron
como variables explicativas un conjunto de variables objetivas obte-
nidas de la ESS. La tabla 1 recoge la relacion completa de las varia-
bles explicativas tomadas en cuenta.

El modelo

Al ser cualitativas las variables objeto de nuestro anilisis, no
procede aplicar los modelos de regresion clasicos debido a la vul-
neracion de los criterios basicos de dichos modelos. Modelar varia-
bles cualitativas con dos o mis categorias exige el uso de modelos
basados en distintos supuestos capaces de generar estimaciones fia-
bles y permitir la correcta aplicacion de las técnicas estadisticas
estandar. Si la adopcion de la regresion logistica puede solucionar
el problema de modelar variables dicotomicas, en el caso de las
variables capaces de asumir mas de dos categorias mediante el
empleo de los modelos de regresion Logit Ordinal o Multinomial
Logistic se puede afrontar el reto de obtener estimaciones correc-
tas y fiables.

El modelo que decidimos adoptar para analizar la variable
COMPROMISO es el Multinomial Logit. El mLogit, una extensién del
modelo Logistic clasico, suele emplearse como estrategia con cate-
gorias que carecen de orden (como ocurre con la variable COM-
PROMISO). En el modelo mLogit se define una categoria (en nues-
tro caso la de No Participa) como categoria de referencia. La
probabilidad de pertenecer a otras categorias (Social, Privado o
Pleno) se compara con la probabilidad de pertenencia a la categoria
de referencia. Generalmente para una variable dependiente con M
categorias el mLogit requiere el cilculo de M-1 ecuaciones, una para
cada categoria relacionada con la categoria de referencia, para des-
cribir la relacion entre la variable dependiente y las variables expli-
cativas. En nuestro caso se han calculado tres ecuaciones distintas.

Aunque seria preciso estudiar mas a fondo los criterios de Inde-
pendencia de Alternativas Irrelevantes, se han obtenido resultados
semejantes al repetir el andlisis y aplicar varias regresiones logisticas
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que efectian comparaciones de a dos entre la categoria de referen-
cia y las categorias restantes.

Agrupamiento

Con respecto al modelo de Sapir, sugerimos una division simi-
lar, pero agrupando a paises anglosajones y continentales (ya que
Gran Bretana quedaba sola) y anadiendo un grupo mas —paises del
Este— compuesto por Polonia y Eslovenia que no aparecia en la
taxonomia de Sapir (véase tabla 2).

TABLA 2
GRUPOS DE PAISES
Grupo Paises
1 Dinamarca, Suecia, Finlandia, Paises Bajos
2 Bélgica, Alemania, Luxemburgo, Gran Bretafia
3 Grecia, Italia, Portugal, Espafia
4 Polonia, Eslovenia

Resultados totales

El andlisis inicial de los patrones de participacion a nivel nacio-
nal (grafico 6) indican que los individuos de todos los paises nordi-
cos estan comprometidos tanto en organizaciones privadas como
sociales, mientras que mas del 50% de los que pertenecen a paises
mediterraineos —a excepcion de Grecia— carecen de compromiso.
Grecia constituye una interesante anomalia, puesto que un nimero
sorprendentemente elevado de individuos (un 45%) participa en
organizaciones privadas®. En los paises continentales y anglosajones

3 Véase, por ejemplo, Aranitou, V. (2003): The Strengthening of the Representation
of Business Organizations and Social Dialogue, documento presentado en la Con-
ferencia de Cambio Social en la Grecia contemporinea de S. Karagiorgas (1980-
2001), Atenas: http://www.lse.ac.uk/collections/hellenicObservatory/pdf/sympo-
siumPapersonline/Aranitou.pdf
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los indices de participacion superan en general el 50%, y Eslovenia,
Alemania y Bélgica presentan altos porcentajes de participacion en
actividades sociales.

GRAFICO 6
DISTRIBUCION DEL COMPROMISO EN LOS PAISES EUROPEOS
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Algunos autores han criticado el uso de microdatos cuando se
trata de dar cuenta del comportamiento de estructuras sociales que
solo existen a nivel agregado como en el caso del capital social®. Si
bien son criticas legitimas, las variables obtenidas de la base de datos
de la ESS proporcionan una valiosa informacion a la hora de enten-
der el cardctery la naturaleza de las conexiones sociales de un lugar
y la identificacion y reforzamiento de los canales sociales a través de
los cuales los ciudadanos tienen acceso a las condiciones institucio-
nales que les permiten tomar parte en el programa de intervencion y
en la fase subsiguiente de adopcion de una estrategia adecuada.

Concretamente, si la identificacion dimensional es correcta, el
nivel y tipo de participacion deberia revelar un controlador de la rea-
lidad social europea a través del cual el compromiso pleno y el

4 Los andlisis de Putnam, por ejemplo, se han criticado porque la agregaciéon de
datos a nivel individual a colectivos no refleja la naturaleza de la estructura social
del capital social (véase Skocpol, 1996, o Sampson, 2001).
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social (relacionado con el capital social incluyente y relacional) se
corresponderian con dindmicas sociales y econémicas positivas. El
predominio del compromiso privado, por su parte, se corresponde-
ria con una situacién mas estancada, porque “el capital social exclu-
yente sirve —tal y como Xavier de Souza Briggs apunta— para “ir
tirando”... [mientras que] el capital social incluyente es crucial para
“avanzar” (Putnam, 2000: 22).

En un rapido esbozo de la situacion a nivel nacional con res-
pecto al equilibrio entre compromiso social y compromiso privado,
la curiosa situacion que se observa consiste en una clara polarizacion
entre los paises nérdicos (mas plenamente comprometidos) y los
paises mediterrineos (con mayoria de no participacion), mientras
que el resto de los paises presentan varias soluciones de compromi-
so en los modelos de participacion.

Si tomamos la variable COMPROMISO como variable depen-
diente y las variables arriba relacionadas como variables explicativas,
el analisis de los resultados que muestra el mLogit revela una ima-
gen curiosa en la que se observan diferentes perfiles de participan-
tes. La tabla 3 muestra el resultado del analisis y un listado comple-
to de los coeficientes.

Como ya hemos apuntado, comprobamos cémo los grupos
socialmente comprometidos son incluyentes y facilitan el contacto
entre ciudadanos de un amplio abanico social, mientras que las orga-
nizaciones de compromiso privado son excluyentes y tienden a agru-
par a personas de entornos semejantes. Ademas, los perfiles obteni-
dos indican que el nivel de rentas 'y la principal actividad llevada a
cabo durante la semana anterior no son variables explicativas rele-
vantes en el caso de la participacion social, pero si en la privada. Es
mas, las rentas mis bajas y la no participacion activa en el mercado
laboral se asocian con una importante reduccion de la probabilidad
de comprometerse de forma privada. La edad y el lugar de residen-
cia tienen el efecto contrario: las personas de mis edad que viven en
el extrarradio son mas proclives a participar en organizaciones socia-
les, mientras que las que se hallan en edad laboral y viven en ciu-
dades pequenas suelen hacerlo en organizaciones privadas. En uno
y otro caso los hombres presentan mayor participacion que las muje-
res, aunque esta diferencia es mucho mas patente por lo que se
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refiere a la participacion privada y es probable que indique una ten-
dencia debida a una diferencia de género abierta. El nivel de capital
humano individual (medido por anos de educacion), el acceso a los
medios de comunicacién —y en particular a la radio— y haber naci-
do en la nacién de referencia incrementa las opciones de participa-
cion en ambos tipos de organizaciones. Lo mismo ocurre con la per-
tenencia a alguna confesién religiosa, aunque los efectos de esta
caracteristica son mucho mis relevantes en el caso de la participa-
cion social.

TABLA 3
COEFICIENTES DEL MODELO PARA TODA EUROPA

VARIABLE COMPARATIVA COMPARATIVA COMPARATIVA
DEPENDIENTE: Sin compromiso/ | Sin compromiso/ | Sin compromiso /
COMPROMISO /Compromiso social /Compromiso privado| /Pleno compromiso

Variables explicativas | Coef. P>t Coef. P>t Coef. P>t
Ingresos: menos
de 1.800 euros 0.703 0511 -2.670 0.001 -2.527 | 0.004
Ingresos: menos
de 3.600 euros 0.786 0.444 -1.939 0.001 -2.882 | 0.000
Ingresos: menos
de 6.000 euros 0.618 0.547 -0.351 0.529 -0.496 | 0.350
Ingresos: menos
de 12.000 euros 1.141 0.256 -1.529 0.007 -1.754 | 0.001
Ingresos: menos
de 18.000 euros 1.878 0.061 -1.399 0.012 -1.587 | 0.002
Ingresos: menos
de 24.000 euros 1.783 0.076 -0.723 0.190 -1.005 | 0.052
Ingresos: menos
de 30.000 euros 0.884 0.384 -1.021 0.069 -1.045 | 0.043
Ingresos: menos
de 36.000 euros 1.240 0.224 -1.140 0.440 -0.800 | 0.124
Ingresos: menos
de 60.000 euros 1.274 0.208 -0.601 0.283 -0.434 | 0.398
Ingresos: menos
de 90.000 euros 1.470 0.156 -0.217 0.714 -0.389 | 0.478
Ingresos: menos
de 120.000 euros 0.690 0.602 -0.936 0.157 -0.694 | 0.280
Edad (18-24) -1.997 0.000 -0.333 0.313 0.712 | 0.010
Edad (24-35) -1.940 0.000 -0.181 0.539 0.875 | 0.000

Continta
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VARIABLE COMPARATIVA COMPARATIVA COMPARATIVA
DEPENDIENTE: Sin compromiso / | Sin compromiso/ | Sin compromiso /
COMPROMISO /Compromiso social|/Compromiso privado| /Pleno compromiso

Variables explicativas | Coef. P>t Coef. P>t Coef. P>t
Edad (35-44) -1.726 0.000 1.001 0.000 1.228 0.000
Edad (44-55) -1.391 0.000 0.340 0.223 1.231 0.000
Edad (55-65) -0.960 0.000 0.648 0.011 1.600 | 0.000
Sexo -0.389 0.000 -0.815 0.000 -0.741 | 0.000
Ver la television -0.113 0.000 0.035 0.153 -0.253 | 0.000
Escuchar la radio 0.060 0.001 0.048 0.006 0.077 | 0.000
Leer prensa -0.268 0.000 0.174 0.000 0.177 | 0.000

Navegacion por Internet | -0.006 0.779 0.042 0.000 0.042 | 0.000

Capital humano individual | 0.196 0.000 0.098 0.000 0.178 | 0.000

Ndmero de personas 0.060 0.145 0.057 0.132 -0.181 | 0.000

Residencia: extrarradio

gran ciudad 0.506 0.007 -0.495 0.002 0.447 | 0.009
Residencia: ciudad
pequefa 0.630 0.000 -0.625 0.000 0.492 0.000

Residencia: pueblo rural | 0.005 0.979 -0.862 0.000 0.397 | 0.006

Residencia: casa

de campo 0.118 0.735 -0.634 0.041 0.406 | 0.116
Ciudadania 0.672 0.003 0.610 0.004 0.669 | 0.000
Confesion religiosa 0.946 0.000 0.348 0.004 1.027 | 0.000
Actividad principal:

en formacion 0.548 0.057 -0.059 0.834 0.227 | 0.382

Actividad principal:
desempleo en blsqueda
de trabajo 0.042 0.877 -1.159 0.000 -0.981 | 0.000

Actividad principal:
desempleo sin blsqueda

de trabajo -0.519 0.238 -1.086 0.003 -0.415 | 0.275
Actividad principal:
enfermedad permanente| -0.040 0.891 -2.015 0.000 -0.582 | 0.063
Actividad principal:
jubilado 0.098 0.592 -1.249 0.000 0.706 | 0.000

Actividad principal:
servicio comunitario

o militar 1.437 0.155 0.389 0.745 -1.745 | 0.070
Actividad principal:
areas domésticas 0.203 0.217 -0.995 0.000 -0.308 | 0.054
Actividad principal:
otro -0.365 0.403 -1.081 0.083 0.091 0.823

Constante -3.606 0.115 -6.198 0.000 -7.110 | 0.000
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Como era de esperar, estos perfiles revelan importantes dife-
rencias entre una y otra poblacion, pero también ofrecen semejanzas
relevantes. El analisis directo del perfil de las personas plenamente
comprometidas permite ahondar atin mas en este sentido.

Como se deduce de la propia tabla, los individuos plenamente
comprometidos (es decir, que participan en organizaciones tanto pri-
vadas como sociales) presentan un perfil concreto que parece estar
compuesto por los dos “retratos robot” antes mencionados. Sobre
todo el nivel de renta juega un papel decisivo, pues la probabilidad
de compromiso pleno disminuye en el caso de las personas cuya
renta familiar anual no supera los 30.000 euros.

En plena coherencia con los datos anteriores, los individuos en
edad laboral presentan mayor probabilidad de compromiso pleno, y
los hombres mas que las mujeres. Ademas, el capital humano indi-
vidual juega un papel decisivo, pues los individuos con mayor capi-
tal humano individual presentan mas probabilidades de pertenecer a
grupos de pleno compromiso. La ciudadania y la confesion religiosa
producen el mismo efecto detectado en los dos grupos anteriores.

Del lugar de residencia se obtiene una imagen curiosa: las per-
sonas que viven fuera de las grandes ciudades, pero no totalmente
aisladas, presentan mayor probabilidad de participar en organizacio-
nes plenamente comprometidas. Por el contrario, el efecto de los
medios de comunicacion es mas discutido: la gente que pasa mas
horas delante de la television tiene menos probabilidades de partici-
par en algin grupo; sin embargo, quienes mis escuchan la radio,
leen prensa y navegan en Internet presentan mayor nivel de pleno
COmMpromiso.

Resultados por grupos

Con vistas a una mayor profundizacion, el anilisis se repitid
para los cuatro grupos senalados en la tabla 2. La comparativa de
resultados muestra una imagen peculiar de Europa.

El analisis del grupo 1 (paises nérdicos) ofrece una clara ima-
gen de las dinamicas relacionadas con la participacion, cuyos deta-
lles aparecen contenidos en la tabla 4. La comparativa de los tres
modelos reproduce las diferencias mostradas por los resultados tota-
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les, aunque no plenamente. En primer lugar, conviene destacar que
las variables de renta no son significativas en ninguno de los tres
modelos, y que en el grupo de paises nordicos la renta tampoco ejer-
ce ninguna influencia sobre la probabilidad de participacion. Ade-
mas, y a diferencia de lo que revelan los resultados totales, la menor
probabilidad de participacion social o plena por parte de las muje-
res no es significativa, y las personas excluidas del mercado laboral
presentan menor probabilidad de comprometerse plenamente.

TABLA 4
COEFICIENTES DEL MODELO PARA LOS PAISES NORDICOS

VARIABLE
COMPROMISO
Grupo 1 COMPARATIVA COMPARATIVA COMPARATIVA
Dinamarca, Finlandia | Sin compromiso/ | Sin compromiso/ | Sin compromiso /
Suecia, Paises Bajos | /Compromiso social /Compromiso privado| /Pleno compromiso

Variables explicativas | Coef. P>t Coef. P>t Coef. P>t
Ingresos: menos
de 1.800 euros -0.065 0.967 -1.489 0.349 -0.609 | 0.677
Ingresos: menos
de 3.600 euros 0.522 0.669 0.485 0.675 0.151 | 0.885
Ingresos: menos
de 6.000 euros -0.312 0.757 -0.366 | 0.719 -1.482 | 0.089
Ingresos: menos
de 12.000 euros 0.547 0.562 -0.346 | 0714 -0.589 | 0.454
Ingresos: menos
de 18.000 euros 0.725 0.440 0.184 0.845 -0.037 | 0.963
Ingresos: menos
de 24.000 euros 0.735 0.431 0.434 0.641 -0.130 | 0.867
Ingresos: menos
de 30.000 euros 0.503 0.594 0.478 0.609 0.388 | 0.618
Ingresos: menos
de 36.000 euros 0.523 0.582 0.324 0.733 0.575 | 0.464
Ingresos: menos
de 60.000 euros 0.741 0.439 1.287 0171 1.434 | 0.068
Ingresos: menos
de 90.000 euros 0.889 0.360 0.188 0.846 0.198 | 0.805
Ingresos: menos
de 120.000 euros 0.019 0.988 1.205 0.283 0.891 | 0.355
Edad (18-24) -1.022 0.016 0.130 0.764 -0.004 | 0.992 _

Contintia
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VARIABLE
COMPROMISO
Grupo 1
Dinamarca, Finlandia
Suecia, Paises Bajos

COMPARATIVA
Sin compromiso /
/Compromiso social

COMPARATIVA
Sin compromiso /
/Compromiso privado

COMPARATIVA
Sin compromiso /
/Pleno compromiso

Variables explicativas | Coef. P>t Coef. P>t Coef. P>t
Edad (24-35) -1.136 0.002 0.203 0.613 1.251 | 0.000
Edad (35-44) -1.134 0.003 0.807 0.037 0.866 | 0.007
Edad (44-55) -0.544 0.106 0.511 0.156 0.542 | 0.066
Edad (55-65) -0.779 0.005 0.696 0.024 0.806 | 0.000
Sexo 0.002 0.990 -0.489 | 0.001 -0.113 | 0.403
Ver la television -0.103 0.023 -0.036 | 0.378 -0.194 | 0.000
Escuchar la radio 0.018 0.565 0.046 0.085 0.080 | 0.001
Leer prensa 0.045 0.576 0.210 0.010 0.346 | 0.000
Navegacién por Internet | 0.008 0.861 0.008 0.858 0.040 | 0.358
Capital humano individual | 0.099 0.000 0.030 0.279 0.123 | 0.000
Namero de personas -0.054 0.567 -0.162 | 0.019 -0.257 | 0.000
Residencia: Extrarradio

gran ciudad 0.405 0.150 -0.022 | 0.928 0.853 | 0.000
Residencia: Ciudad

pequefa 0.492 0.037 0.212 0.314 0.556 | 0.006
Residencia: Pueblo rural | 0.520 0.038 0.211 0.362 0.954 | 0.000
Residencia: Casa

de campo 0.026 0.943 -0.095 0.783 1.308 | 0.000
Ciudadania 0.462 0.079 0.883 0.000 1.171 | 0.000
Confesion religiosa 0.842 0.000 -0.159 0.305 0.982 | 0.000
Actividad principal:

En formacién 0.592 0.131 0.024 0.943 0.298 | 0315
Actividad principal:

Desempleo en blsqueda

de trabajo -0.058 0.919 -0.617 | 0.114 -1.065 | 0.011
Actividad principal:

Desempleo sin busqueda

de trabajo -0.404 0.492 -0.933 | 0.037 -1.465 | 0.000
Actividad principal:

Enfermedad Permanente | -0.274 0.513 -1.315 0.000 -0.843 | 0.009
Actividad principal:

Jubilado -0.039 0.899 -1.593 | 0.000 -0.431 | 0.081
Actividad principal:

Servicio comunitario

o militar

Actividad principal:

Tareas domésticas -0.192 0.493 -1.237 | 0.000 -0.887 | 0.000
Actividad principal: Otro| 0.107 0.823 -1.805 | 0.001 -0.785 | 0.044
Constante -2.07 0.069 -1.106 | 0.316 -2.260 | 0.014
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El analisis de resultados del grupo 2 (Bélgica, Alemania, Gran
Bretana y Luxemburgo) ofrece una imagen algo distinta.

En contraste con los resultados obtenidos en los paises nordi-
cos, en este grupo los ingresos juegan un papel mds importante en
la probabilidad del compromiso privado y el compromiso pleno, que
es menor cuando la renta esta por debajo de los 60.000 euros, y con-
tindan sin ser significativos respecto a la probabilidad de participar
en organizaciones de tipo social.

TABLA 5
COEFICIENTES DEL MODELO PARA LOS PAISES CONTINENTALES
VARIABLE
COMPROMISO
Grupo 2
Bélgica, Alemania, COMPARATIVA COMPARATIVA COMPARATIVA

Gran Bretafia Sin compromiso/ | Sin compromiso/ | Sin compromiso /

y Luxemburgo /Compromiso social|/Compromiso privado| /Pleno compromiso
Variables explicativas | Coef. P>t Coef. P>t Coef. P>t
Ingresos: menos
de 1.800 euros -0.379 0.792 -2.169 | 0.045 -4.971 | 0.000
Ingresos: menos
de 3.600 euros 0.620 0.639 -2245 | 0.017 -3.240 | 0.000
Ingresos: menos
de 6.000 euros 0.010 0.994 -2.936 | 0.004 -1.833 | 0.012
Ingresos: menos
de 12.000 euros 0.290 0.812 -2.815 | 0.000 -2.356 | 0.000
Ingresos: menos
de 18.000 euros 1.441 0.233 -2.277 | 0.002 -2.208 | 0.001
Ingresos: menos
de 24.000 euros 0.982 0.421 -1.764 | 0.012 -1.543 | 0.014
Ingresos: menos
de 30.000 euros 0.142 0.908 -1.785 |  0.011 -1.625 | 0.010
Ingresos: menos
de 36.000 euros 0.606 0.623 -1.645 | 0.020 -1.591 | 0.012
Ingresos: menos
de 60.000 euros 0.694 0.570 -1.505 | 0.032 -1.310 | 0.036
Ingresos: menos
de 90.000 euros 0.602 0.634 -0.926 | 0.204 -1.232 | 0.063
Ingresos: menos
de 120.000 euros -1.425 0.294 -0.002 | 0914 -1.693 | 0.057
Edad (18-24) -2.389 0.000 0.050 0919 0.156 | 0.677
Edad (24-35) -2.457 0.000 0.238 0.568 -0.009 | 0.976

>
Contintia
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VARIABLE
COMPROMISO
Grupo 2
Bélgica, Alemania, COMPARATIVA COMPARATIVA COMPARATIVA

Gran Bretafia Sin compromiso/ | Sin compromiso/ | Sin compromiso /

y Luxemburgo /Compromiso social| /Compromiso privado| /Pleno compromiso
Variables explicativas | Coef. P>t Coef. P>t Coef. P>t
Edad (35-44) -2.065 0.000 0.303 0.464 0.101 | 0.746
Edad (44-55) -1.451 0.000 0.806 0.046 0.688 | 0.021
Edad (55-65) -1.081 0.000 0.900 0.014 0.484 | 0.052
Sexo -0.549 0.000 -0.381 | 0.020 -0.631 | 0.000
Ver la televisién -0.118 0.004 -0.074 | 0.077 -0.176 | 0.000
Escuchar la radio 0.07 0.007 0.056 0.045 0.001 | 0.979
Leer prensa -0.351 0.000 0.053 0.380 0.215 | 0.000
Navegacion por Internet | -0.003 0.039 -0.005 | 0.004 -0.002 | 0.083
Capital humano individual | 0.229 0.000 0.119 0.000 0.210 | 0.000
Namero de personas 0.089 0.217 0.082 0.248 -0.018 | 0.753
Residencia: Extrarradio
gran ciudad 0.685 0.020 0.201 0.472 0429 | 0.078
Residencia: Ciudad
pequefa 0.607 0.017 -0.122 |  0.607 0.081 | 0.689

Residencia: Pueblo rural | 0.206 0.484 0.110 0.677 0.461 | 0.035

Residencia: Casa

de campo 0.649 0.244 0.366 0.476 0.594 | 0.183
Ciudadania 0.609 0.044 0.281 0311 0579 | 0.012
Confesion religiosa 0.993 0.000 0.364 0.029 1.059 | 0.000
Actividad principal:

En formacién 1.285 0.010 0.172 0.749 0.491 | 0.225

Actividad principal:
Desempleo en blsqueda
de trabajo -0.018 0.963 0.017 0.959 -0.873 | 0.021

Actividad principal:
Desempleo sin busqueda

de trabajo 0.273 0.665 -0.120 | 0.840 0.210 | 0.610
Actividad principal:
Enfermedad Permanente| -0.055 0.887 -1.819 | 0.000 -0.570 | 0.140
Actividad principal:
Jubilado 0.075 0.789 -0.481 0.152 -0.060 | 0.819

Actividad principal:
Servicio comunitario

o militar 0.817 0.415 1.715 0.212 -1.413 | 0.087
Actividad principal:

Tareas domésticas 0.573 0.019 -0.215 | 0421 -0.205 | 0.361
Actividad principal: Otro | -0.499 0.522 -0.359 | 0.764 0.815 | 0.193

Constante -3.547 0.008 -1.117 0.250 -1.765 | 0.032
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También aqui la gente de mas edad presenta mayor probabili-
dad de integrarse en organizaciones de tipo social: un factor que en
este grupo cobra mas relevancia que en el grupo anterior. Lo mismo
sucede con los hombres, que es mis probable participen en organi-
zaciones de todo tipo.

El lugar de residencia, por su parte, mantiene una linea pare-
cida, aunque con efectos mas débiles que en los paises nordicos,
y los que se encuentran fuera del mercado laboral parecen ofrecer
mas probabilidades de participar en grupos de compromiso social,
y menos de pertenecer a grupos comprometidos privada o plena-
mente.

La situacion varia considerablemente cuando estudiamos los
datos de los grupos de paises del Este y mediterrineos. De hecho,
el analisis de los paises mediterrineos (Italia, Grecia, Portugal y
Espana, tabla 6) y los del Este (Polonia y Eslovenia, tabla 7) arroja
algunas dudas sobre la validez del modelo propuesto para ambos
grupos.

En primer lugar, el nimero limitado de coeficientes significati-
vos que surgen del modelo indica que en uno y otro grupo la parti-
cipacion se rige por variables que no contempla el modelo ni la
encuesta recoge.

Ademas, las variables empleadas para el andlisis son autoinfor-
madas y existen ciertas dudas acerca de la fiabilidad de los ingresos.
Por ejemplo, son muy pocos los entrevistados de uno y otro grupo
que declaran unos ingresos familiares anuales superiores a 90.000
euros.

Por lo que se refiere al grupo de paises del Este, ya antes nos
hemos referido a las dudas que suscita la fiabilidad de los datos obte-
nidos en Polonia. De hecho, la base de datos polaca revela algunas
respuestas atipicas, como la de que el 80% de los entrevistados ofrez-
ca las mismas respuestas. Al repetir el modelo sélo con la muestra
eslovena, los resultados (cuya tabla no incluimos aqui) fueron muy
similares a los de los paises continentales.

Al margen de esta salvedad, en uno y otro grupo el analisis con-
firma algunas tendencias comunes a los otros dos grupos de paises.
La influencia de la edad sobre la participacion en grupos socialmen-
te comprometidos es similar a la registrada en los paises nérdicos y
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continentales, y lo mismo ocurre con el capital humano individual y
las personas excluidas del mercado laboral, que es menos probable
que participen en organizaciones de tipo privado. Las mujeres, por
su parte, contindan presentando menos probabilidad de compromi-
so en cualquiera de los grupos.

En una y otra zona de Europa seria necesaria, pues, la adop-
cion de un nuevo modelo capaz de estudiar otras dimensiones y
variables.

TABLA 6
COEFICIENTES DEL MODELO PARA LOS PAISES MEDITERRANEOS

VARIABLE
COMPROMISO
Grupo 3 COMPARATIVA COMPARATIVA COMPARATIVA
Grecia, Italia Sin compromiso / | Sin compromiso/ | Sin compromiso /
Espafia, portugal /Compromiso social| /Compromiso privado| /Pleno compromiso

Variables explicativas | Coef. P>t Coef. P>t Coef. P>t
Ingresos: menos
de 1.800 euros -1.435 0.226 -1.788 | 0.064 1.020 | 0.223
Ingresos: menos
de 3.600 euros -3.047 0.001 -1.994 | 0.010 -1.919 | 0.025
Ingresos: menos
de 6.000 euros -1.341 0.093 -1.017 | 0132 0.001 | 0.999
Ingresos: menos
de 12.000 euros -1.037 0.183 -0.405 | 0416 -0.725 | 0.241
Ingresos: menos
de 18.000 euros -1.047 0.168 -0.652 | 0.192 -0.180 | 0.756
Ingresos: menos
de 24.000 euros -0.026 0.972 0.073 0.879 -0.097 | 0.870
Ingresos: menos
de 30.000 euros -0.993 0.217 -0.428 | 0.440 -0.521 | 0.401
Ingresos: menos
de 36.000 euros -0.504 0.530 -1.254 | 0.036 0.244 | 0.698
Ingresos: menos
de 60.000 euros -1.398 0.112 0.251 0.655 0.295 | 0.641
Ingresos: menos
de 90.000 euros*
Ingresos: menos
de 120.000 euros*
Edad (18-24) -1.025 0.042 -0.858 | 0.294 -0.961 | 0.163
Edad (24-35) -0.921 0.023 -0.303 0.690 -0.829 | 0.177

Continda
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VARIABLE
COMPROMISO
Grupo 2 COMPARATIVA COMPARATIVA COMPARATIVA
Grecia, Italia Sin compromiso / | Sin compromiso/ | Sin compromiso /

Espafia, portugal /Compromiso social| /Compromiso privado| /Pleno compromiso
Variables explicativas | Coef. P>t Coef. P>t Coef. P>t
Edad (35-44) -1.294 0.003 0.692 0.347 -0.282 | 0.611
Edad (44-55) -0.778 0.050 -0.072 | 0922 -0.406 | 0.463
Edad (55-65) -0.647 0.050 0.395 0.559 0.064 | 0.894
Sexo 0.347 0.142 -0.909 | 0.000 -0.614 | 0.008
Ver la television -0.070 0.161 0.020 0.717 -0.095 | 0.119
Escuchar la radio -0.039 0.329 0.028 0.518 0.083 | 0.046
Leer prensa 0.036 0.723 0.060 0.486 0.196 | 0.030
Navegacion por Internet | -0.051 0.309 0.019 0.118 0.026 | 0.005
Capital humano individual | 0.120 0.000 0.102 0.000 0.127 | 0.000
Nimero de personas -0.040 0.626 0.067 0.427 0.084 | 0.373
Residencia: Extrarradio
gran ciudad 1.039 0.006 0.476 0.231 0.139 | 0.758
Residencia: Ciudad
pequefia 0.994 0.001 0.545 0.068 0.769 | 0.022
Residencia: Pueblo rural | 0.564 0.067 0.273 0.426 0.483 | 0.184
Residencia: Casa
de campo 0.482 0.450 0.526 0.372 -0.864 | 0.302
Ciudadania 0.968 0.078 0.618 0.228 0.632 | 0.222
Confesion religiosa 0.094 0.759 0.162 0.575 0.455 | 0.107
Actividad principal:
En formacién 0.014 0.981 0.717 0.206 0.470 | 0.375
Actividad principal:
Desempleo en blsqueda
de trabajo 0.469 0.328 -0.696 | 0.251 -0.887 | 0.126
Actividad principal:
Desempleo sin blsqueda
de trabajo -0.340 0.445 -0.199 | 0.765 0.334 | 0432
Actividad principal:
Enfermedad permanente | 0.685 0.274 -3.734 | 0.001 0.009 | 0.993
Actividad principal:
Jubilado -0.169 0.657 -1.259 | 0.044 -0.350 | 0.468
Actividad principal:
Servicio comunitario
o militar* -1.413 | 0.087
Actividad principal:
Tareas domésticas 0.237 0.234 -2.560 | 0.000 -1.667 | 0.000
Actividad principal: Otro* | ... 0.572 0.017 0.429 | 0.116
Constante -3.547 0.008 -3.424 | 0.001 -3.915 | 0.000

*Variable excluida por escasez de datos.
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No obstante, hay un dato que nos interesa destacar sobre todos
los demas, y es que el nivel de capital humano aproximado por arios
de educacion aumenta sustancialmente la probabilidad de partici-
par en cualquier tipo de organizacion. Y, por otro lado, si analiza-
mos la participacion en ambos tipos de actividades y obtenemos una
mezcla de los dos perfiles, la educacion sigue siendo relevante:
sigue siendo una variable que modifica constantemente y de forma
significativa la probabilidad de participar.

TABLA 7
COEFICIENTES DEL MODELO PARA LOS PAISES DEL ESTE

VARIABLE
COMPROMISO COMPARATIVA COMPARATIVA COMPARATIVA
Grupo 4 Sin compromiso/ | Sin compromiso/ | Sin compromiso /
Polonia, Eslovenia | /Compromiso social /Compromiso privado| /Pleno compromiso

Variables explicativas | Coef. P>t Coef. P>t Coef. P>t
Ingresos: menos
de 1.800 euros*
Ingresos: menos
de 3.600 euros -0.357 0.387 0.707 0.250 0.839 | 0.304
Ingresos: menos
de 6.000 euros -0.509 0.209 0.780 0.102 2.463 | 0.001
Ingresos: menos
de 12.000 euros -0.094 0.824 0.355 0.562 2.078 | 0.010
Ingresos: menos
de 18.000 euros 0.256 0.626 0.011 0.988 2302 | 0.010
Ingresos: menos
de 24.000 euros -0.157 0.811 0.275 0.753 1.929 | 0.041
Ingresos: menos
de 30.000 euros 0.605 0.369 1.361 0.123 3.478 | 0.002
Ingresos: menos
de 36.000 euros -0.534 0.647 0.129 0.922 0.582 | 0.613
Ingresos: menos
de 60.000 euros*
Ingresos: menos
de 90.000 euros*®
Ingresos: menos
de 120.000 euros*
Edad (18-24) -1.450 0.012 0.015 0.983 0.633 | 0.430
Edad (24-35) -0.937 0.054 -0.184 | 0.763 0.342 | 0.649
Edad (35-44) -0.943 0.048 1.952 0.000 1197 | 0073 _

Contintia
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VARIABLE
COMPROMISO COMPARATIVA COMPARATIVA COMPARATIVA
Grupo 4 Sin compromiso / | Sin compromiso/ | Sin compromiso /
Polonia, Eslovenia | /Compromiso social|/Compromiso privado| /Pleno compromiso
Variables explicativas | Coef. P>t Coef. P>t Coef. P>t
Edad (44-55) -0.997 0.024 0.512 0.314 1.483 | 0.016
Edad (55-65) -0.252 0.484 0.346 0.501 2.609 | 0.000
Sexo -0.179 0.422 -0.696 | 0.001 -1.055 | 0.000
Ver la televisién -0.074 0.106 0.069 0.186 -0.471 | 0.000
Escuchar la radio 0.033 0.385 0.019 0.636 0.197 | 0.000
Leer prensa 0.084 0.375 0.284 0.001 0.215 | 0.113
Navegacion por Internet | 0.059 0.274 0.280 0.000 0.148 | 0.048
Capital humano individual | 0.083 0.032 -0.036 | 0.467 0.144 | 0.001

Ndamero de personas 0.081 0.250 0.077 0.256 -0.440 | 0.000

Residencia: Extrarradio

gran ciudad -0.837 0.114 -0.724 0.127 0.976 | 0.116
Residencia: Ciudad

pequeifia -0.022 0.932 -1.072 | 0.000 1.414 | 0.001
Residencia: Pueblo rural | -0.622 0.042 -1.683 | 0.000 0.403 | 0.403
Residencia: Casa

de campo -0.280 0.665 -0.863 0.212 2.442 | 0.000
Ciudadania 2103 0.002 -0.683 0.314 1.094 | 0.040
Confesion religiosa 0.360 0.261 0.278 0.433 0.716 | 0.083
Actividad principal:

En formacion 0.499 0.354 -0.671 0.249 0.662 | 0.324

Actividad principal:
Desempleo en blsqueda
de trabajo -0.393 0.481 -0.177 | 0435 0.613 | 0.320

Actividad principal:
Desempleo sin busqueda

de trabajo -0.145 0.556 -0.987 | 0.643 0.099 | 0.543
Actividad principal:
Enfermedad permanente | -0.553 0.516 -4.279 | 0.000 -2.228 | 0.052
Actividad principal:
Jubilado 0.017 0.965 -0.674 | 0.091 0.959 | 0.022

Actividad principal:
Servicio comunitario

o militar*

Actividad principal:

Tareas domésticas -0.360 0.352 -0.698 | 0.078 -0.581 | 0.372
Actividad principal: Otro| 0.411 0.665 0.133 0.897 -1.267 | 0.228
Constante -4.664 0.000 -2.616 | 0.026 -8.079 | 0.000

*Variable excluida por escasez de datos.




312 DANIELE VIDONI Y MASSIMILIANO MASCHERINI

CONCLUSIONES PARA UNA TAREA DE FUTURO

En conclusion: si la mejora de la colaboracion entre los distin-
tos skatebolders influye positivamente en el fomento del desarrollo
econdmico, en las politicas que cabe proponer para favorecer dicho
desarrollo existe una variable que siempre funciona y sobre la que,
en consecuencia, deberfamos centrar nuestro interés: la educacion.

Una conclusiéon que coincide exactamente con la que se puede
encontrar abundantemente en la literatura. En efecto, los estudios
realizados por IFO Institute de Ménaco sobre la tasa de crecimiento
econdémico y la tasa de mejora de resultados en examenes estanda-
rizados detectan una tendencia definitivamente positiva: cuanto
mayores son los conocimientos de los estudiantes (aun siendo medi-
dos solamente en una dimensién limitada como es la de los exame-
nes estandarizados), mayor es el crecimiento econdmico del pais.

Ademas, los estudios llevados a cabo en la Universidad de Stan-
ford senalan como la mejora de los resultados de los estudiantes en
matematicas llevaria —al cabo de un nimero no excesivo de anos—
a una mejora significativa del PIB del pais y, por tanto, a un mayor
desarrollo econémico. Y, si el desarrollo econémico —como senala-
bamos antes— es el nutriente fundamental de la mejora de la situa-
cion social y ésta es, a la vez, la herramienta para generar la rique-
za econOmica, la mejora del desarrollo deberia significar también
una mejora de la situacion social.

Una vez sentado el papel decisivo que desempena la educacion
en el desarrollo econémico y, por tanto, en la cohesién social, me
permito recordar cudles son los cinco objetivos oficiales europeos
para el ano 2010 en materia educativa:

e reducir la tasa de abandono escolar;

e reducir en un 20% el nimero de jovenes que no obtiene bue-
nos resultados;

e lograr que al menos el 85% de la poblacion termine la edu-
cacién secundaria;

e aumentar en por lo menos un 15% el nimero de graduados
en matemadticas y en tecnologia, reduciendo al mismo tiempo
las diferencias entre los sexos;
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e garantizar que al menos el 12% de la poblacién adulta parti-
cipe en el aprendizaje permanente.

A estos objetivos oficiales vienen a sumarse los que se han ido
tijando recientemente:

e un aumento significativo de la inversién anual en recursos
humanos;

e una inversion de al menos un 2% del PIB en educacion ter-
ciaria (Universidad e Investigacion);

e garantizar que por lo menos un 90% de los nifios de mas de
tres afos asistan al kinder:

e garantizar que los nifios reciben ensenanza de por lo menos
dos lenguas extranjeras desde la edad temprana.

Desgraciadamente, la realidad con la que nos encontramos en
el momento actual es que tan s6lo hemos alcanzado el objetivo refe-
rido al aumento de graduados en matematicas y tecnologias; en
cuanto al resto, son muy escasas las posibilidades de alcanzarlos en
el 2010, razén por la cual la fecha fijada se ha retrasado al 2014. A
pesar de todo, queda patente el interés comunitario por el desarro-
llo de la educacion, que deja abierto el camino para identificar posi-
bles areas de trabajo.

Y la primera drea de trabajo que querria destacar es la de la
investigacion, una investigacion limitada siempre por los indicadores
que utilicemos, los cuales determinan la representacion de la reali-
dad que obtengamos. Esto explicaria por qué la validez de nuestro
modelo es limitada para los paises mediterraneos y los del este de
Europa: lo mas probable es que en unos y otros la participacién vaya
guiada por otras variables que este modelo no considera o que no
aparecen recogidas en la encuesta. Quedaria, pues, pendiente anali-
zar cudles son esas variables para obtener una representacion mas
cercana a la realidad.

Respecto al tema de las encuestas, es imprescindible advertir
que los datos que se obtienen de ellas se suelen utilizar con retraso.
Los datos empleados en este trabajo, por ejemplo, se remontan a
2002. Si se tiene en cuenta la velocidad que en los Gltimos tiempos
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ha adquirido el desarrollo de la realidad social, el empleo de datos
de cinco anos de antigliedad quiza refleje una realidad “viciada” o,
por lo menos, modificada durante ese tiempo.

A ello vienen a unirse dos aspectos mas relacionados con esta
investigacion que no se deberian obviar. El primero se refiere al dise-
no de las medidas encaminadas a fomentar la coordinacion entre el
Estado y los skateholders y a su dependencia de la calidad de la
informacion de que se dispone. Aunque no me he detenido en el
tema, apuntaré tan solo las dificultades que han planteado para
nosotros los datos obtenidos en Polonia, que presentan un compor-
tamiento manifiestamente extrano. Por otro lado —y éste seria el
segundo aspecto—, en el caso de los paises mediterrineos se da una
variable decisiva y tipica de estos como es la participacién informal,
que practicamente no aparece representada en la estructura de nues-
tra investigacion, lo cual condiciona necesariamente la calidad de los
datos.

Me gustaria finalizar apuntando brevemente algunas sugeren-
cias para la adopcion de las medidas politicas adecuadas en el ambi-
to educativo.

e Crear mecanismos de interaccion que retnan a individuos de
distintos grupos a través de férmulas individuales y basadas
en la situacion social existente.

e Si el objetivo de que se trata es el de promover politicas
estandarizadas para cualquier pais, la politica de la calidad
de la educacion probablemente sea la Unica verdadera-
mente transversal, dado el efecto positivo de la educacion
sobre cualquier tipo de participacion en cualquier tipo de
grupo.

e La imprescindible coordinacion entre paises que presentan
diferentes modelos de financiacion del Estado del bienestar.
En la Europa mediterrinea —y mds concretamente en Italia—
existe cierta tendencia por parte del ciudadano a “desrepon-
sabilizarse”, dejando que sea el Estado quien proponga y
garantice todos los servicios; una caracteristica que no com-
parten los paises nérdicos, cuyo éxito probablemente consis-
ta en su habilidad para invertir en la creacién de una forma
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renovada del Estado del bienestar capaz de un didlogo mayor
con la sociedad civil. Y esta ultima podria ser una via de
investigacion en términos de accion politica para el desarro-
llo de nuestra sociedad.
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de la Comunidad de Madrid y el reto
de la integracion de la poblacion
socialmente desfavorable
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SOBRE LA NOCION DE COHESION SOCIAL

La idea de cohesion social viene enmarcando cuantas reflexio-
nes, andlisis y observaciones aparecen recogidas en estas paginas.
No obstante lo anterior, procede efectuar a modo introductorio algu-
na precision al respecto.

Dicho concepto social tiene sus referentes proximos en la pro-
pia nocion fisica de cohesion. En Fisica la cohesion alude a una inte-
raccion de caracter atractivo entre moléculas idénticas. El conjunto
de esas interacciones explica o da cuenta del aspecto macroscopico
de un material o de una sustancia.

Cuando se trata de trasponer esa nocion al ambito social resul-
ta que, a pesar de existir cierta inspiracion en el concepto fisico, la
nocion de igualdad o de identidad de las moléculas no es traslada-
ble al caso de los seres humanos, que somos sujetos irrepetibles. La
trayectoria personal es, en buena medida, el resultado del ejercicio
permanente de nuestra libertad individual y, por tanto, desde un

! En el momento de la presentacion de esta ponencia el autor era coordinador del
Plan de Mejora de la Calidad de la Educacion en Centros Puiblicos Prioritarios.
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punto de vista social esa nocion de igualdad solo puede entenderse
como una igualdad de derechos, de deberes y de oportunidades.

El Consejo de Europa ha elaborado una definicion de cohesion
social que merece la pena traer a colacion: “La cohesion social es la
capacidad de una sociedad para asegurar el bienestar de todos sus
miembros, reducir las disparidades y evitar la polarizaciéon. Una
sociedad cohesiva es una comunidad solidaria entre individuos igua-
les que persiguen objetivos comunes mediante procedimientos
democraticos”.

En las ciencias experimentales, ademas de apelar a las defini-
ciones de corte esencialista, que definen las cosas por lo que son, se
recurre con frecuencia a las definiciones de caricter operacional, es
decir, aquellas que estan vinculadas a la medida.

Asi, por ejemplo, una definicién operacional de la temperatura
seria “aquello que miden los termémetros” y una definicion de igual
naturaleza del tiempo seria “aquello que miden los relojes”. Aunque,
evidentemente y desde el punto de vista del significado, en las cien-
cias sociales las definiciones de este estilo tienen sus limitaciones nos
proporcionan, sin embargo, una idea aproximada de cuiles son los
aspectos del concepto en los que poner el énfasis.

Por lo que respecta a la nocién de cohesion social, es posible
aplicar, también en este caso, un enfoque de corte operacional y fijar
la atencién en cuidles son los indicadores que la Union Europea uti-
liza para medir el grado de cohesion social en los distintos paises
miembros. Veintitrés son los indicadores que emplea EUROSTAT
para caracterizar, en términos operacionales, el concepto de cohe-
sion social. Es posible agrupar, para esta ocasion, esos veintitrés indi-
cadores en tres grupos que ofrecen una idea mas proxima y concre-
ta que la que se deriva de la definicion de corte esencialista
propuesta por el Consejo de Europa. Esas tres categorias, con sus
subcategorias, son las siguientes:

D Empleo y paro:
e Distribucion del empleo por regiones.

e Paro de larga duracion.
e Familias en paro.
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2) Ingresos y pobreza:

e Desigualdad en la distribucion de los ingresos.
e Riesgo de pobreza.

3) Educacion:
e Abandono educativo temprano.

Sin entrar en demasiados detalles, cabe no obstante subrayar el
dltimo de los indicadores que emplea EUROSTAT para medir la
cohesion social: el abandono educativo temprano. Constituye, efec-
tivamente, un indicador de cohesion porque, a la luz de la eviden-
cia empirica disponible, una sociedad con elevadas tasas de aban-
dono educativo temprano no puede considerarse cohesiva ni en su
presente ni en su futuro.

EL RETO DE LA INTEGRACION DE LA POBLACION SOCIALMENTE
DESFAVORECIDA

La integracion de la poblaciéon socialmente desfavorecida es un
objetivo basico de las politicas para la cohesion social. Si no se logra
integrar, en la mayor proporcién posible, a esa poblacion —en la
cual se incluye, en buena medida, la de origen inmigrante—, lo mas
probable es que se acaben generando amplias bolsas de marginacion
o de exclusion, guetos culturales, étnicos o de otra naturaleza, que
constituyen amenazas evidentes para la meta, ampliamente compar-
tida por los paises avanzados, de crear una sociedad capaz de con-
ciliar progreso econémico y cohesion social.

Dimensiones de la integracion

Sin pretender ser exhaustivo, cabe citar dos dimensiones de la
integracion: la social y la econémica; ninguna de las dos es inde-
pendiente de la otra, sino que ambas estan interrelacionadas.

Entre los aspectos sociales de la integracion de la poblacion
socialmente desfavorecida y de la poblaciéon inmigrante, destaca el
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desarrollo del sentido de pertenencia a una sociedad de la que indu-
dablemente forman parte. No obstante, la integracion se ha de mani-
festar también en la asuncion de las normas establecidas democrati-
camente que estructuran una sociedad avanzada. Y, por supuesto
—y en relacién con lo primero—, la dimension social de la integra-
cion incluye las cuestiones de identidad. Esas cuestiones identitarias,
que se plantean con mayor pertinencia cuando hablamos de pobla-
ciones de origen inmigrante, no suponen el desplazamiento com-
pleto ni la sustitucion absoluta de una identidad por otra, sino su
comparticiéon desde la concepcién de un sistema encajado de iden-
tidades multiples. Asi, por ejemplo, se puede conciliar el ser madri-
lefio, con ser espanol, con ser europeo, con ser ciudadano del
mundo, con ser, a la postre, humano. Del mismo modo que nos
podemos sentir identificados, en distinta medida y con distinta inten-
sidad, con cada uno de esas categorias, un grupo o una persona de
origen inmigrante que se incorpora a nuestra sociedad puede, sin
perder completamente sus referentes culturales, asumir como pro-
pios los del pais de acogida. Puede y debe, pues ello forma parte
esencial de la integracion.

Existe, por otra parte, una dimension econdmica indiscutible
que facilita la integracion social y que, junto al acceso al empleo y a
otras formas de bienestar econémico, comprende también la asun-
cion de los deberes impositivos o fiscales como un componente basi-
co del ejercicio de la ciudadania en su vertiente econémica.

La educacioén y la formacion como politicas estratégicas para la integracion

En general, todos los paises occidentales muestran un amplio
consenso a la hora de considerar la educaciéon y la formacion como
politicas estratégicas para la integracion; politicas, en definitiva, que
nos permiten preparar el futuro y conseguir el éxito en esa meta difi-
cil y necesaria de integrar, en el mayor grado posible, a la poblacion
en situacion de franca desventaja social.

La literatura especializada presenta numerosos ejemplos sobre
el papel decisivo de la educacion y la formacién como factores de
integracion de ninos y jovenes pertenecientes a entornos socialmen-
te desfavorecidos. Una muestra de ello lo constituye el Perry School
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Program, un programa de educacién preescolar de calidad, con
planteamientos instructivos estructurados, que se aplicé en los Esta-
dos Unidos a mediados de la década de los sesenta. La sociedad
americana —afortunadamente tan proclive a la evaluacion— ha rea-
lizado una valoracién longitudinal de cuiles han sido los efectos y el
impacto social de dicho programa: primero una veintena de anos
después y, mas recientemente, al cabo de 40 anos. Los resultados
han sido, en ambos casos, consistentes.

La metodologia de evaluacion empleada en ese estudio longitu-
dinal se basé en el modelo grupo experimental con grupo de con-
trol. El primer grupo estaba integrado por quienes se habian benefi-
ciado de la experiencia y el segundo estaba constituido por alumnos
de iguales caracteristicas socioeconémicas que los anteriores, pero
que no habian participado en dicho programa. Los resultados de la
evaluacion comparada de ambos grupos revelaron ventajas notorias
a favor de los jovenes que habian recibido esa educacion infantil de
calidad garantizada por el programa Perry. Tanto en las cuestiones
relativas a la delincuencia, como en la dependencia de los servicios
sociales o como en la incidencia de embarazos de adolescentes y
maternidades tempranas, el grupo experimental aventajaba significa-
tivamente al grupo de control (véase tabla 1).

TABLA 1
BENEFICIOS SOCIALES DE LOS PARTICIPANTES EN EL PERRY PRESCHOOL PROGRAM

Grupo experimental % | Grupo de control %

Ha sido detenido o ingresado
en prision a los 19 afios 31 51

Cinco arrestos o0 méas a los 27 afios 1 35

Se ha beneficiado de los servicios
sociales en los dltimos 10 afios

(27 afios) 59 80
Embarazadas antes de los 20 afios

(27 afios) 48 69
Madre antes de los 20 afios (27 afios) 44 54

Fuente: Schweinhart (1993); OCDE (2001).
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Aunque no fue posible eliminar por completo los efectos de los
condicionantes socioeconomicos o socioculturales, si se logré atem-
perarlos de un modo francamente significativo.

En el plano econémico los resultados fueron muy similares.
Desde el punto de vista de los ingresos, del acceso al empleo, de la
menor incidencia del paro o del acceso a la vivienda en propiedad,
los adultos que en su primera infancia se habian beneficiado del pro-
grama Perry se encontraban en situaciones de bienestar econémico
muy superiores a las del grupo de control (véase tabla 2).

El proceso de Lisboa ha destacado una vez mas el papel estra-
tégico que los paises desarrollados otorgan a los sistemas de educa-
cion y formaciéon para el logro de la cohesion social. En este senti-
do, cabe recordar que la meta fundamental de dicho proceso
consiste en el logro para la Unién Europea de un crecimiento eco-
noémico sostenible, con mis y mejor empleo y una mayor cohesion
social. Y, para alcanzar dicha meta, la mejora de la calidad de los sis-
temas de educacion y formacién ha sido considerada como un ele-
mento esencial de los objetivos y de las politicas del conjunto de los
paises de la Union.

TABLA 2
BENEFICIOS ECONOMICOS A LA EDAD DE 27 ANOS DE LOS PARTICIPANTES
EN EL PERRY PRESCHOOL PROGRAM

Grupo experimental % | Grupo de control %

Ingresos de 2.000 $/mes o més 29 7
Ingresos medios anuales 13.328 $ 11.186 $
Con empleo n 59
Meses en paro en los cinco

afos precedentes 5.7 8
Propietario de su vivienda 36 13

Fuente: Schweinhart (1993); OCDE (2001).

Los analisis internacionales ponen de manifiesto que unas poli-
ticas pertinentes y acertadas hacen posible la compensacion de las
desigualdades en poblaciones socialmente desfavorecidas. En el ano
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2006 la OCDE publicé un informe —elaborado a partir de la base de
datos del programa PISA en su edicion de 2003— cuyo objetivo era
comparar el comportamiento y las politicas de los paises miembros
en materia de integracion de la poblacion escolar de origen inmi-
grante (Where Immigrant Students Succeed. A Comparative Review of
Performance and Engagement in PISA 2003). Para ello, identifico
qué tenian en comun los sistemas educativos de aquellos paises que
conseguian igualar o acercar notablemente el rendimiento académi-
co de los alumnos de origen inmigrante con relacion al rendimiento
académico de los alumnos nativos. Las claves del éxito de la inte-
gracion, identificadas empiricamente, fueron las siguientes:

e Solidos programas de apoyo para el aprendizaje de la lengua.

e Estandares u objetivos de la instruccion claramente definidos,
de manera que se supiera de antemano y sin ambigtedad lo
que se esperaba conseguir de cada alumno al finalizar cada
curso académico.

¢ Procedimientos de evaluacion coherentes con ese sistema de
objetivos y de estandares de rendimiento previamente definidos.

Algunos paises —entre ellos Canada, que suele ponerse como
ejemplo a este respecto— han conseguido reducir el impacto de los
factores de origen socioeconomico, y particularmente los vinculados
a la inmigracion, sobre el rendimiento escolar. Es este un hecho que
viene a refutar esa idea —actualmente presente en ciertos ambitos y
foros de comunicacién espanoles— basada en la llamada “teoria de
la indiferencia” de las organizaciones educativas o de los sistemas
educativos, segin la cual los sistemas de los paises occidentales seri-
an mids o menos equivalentes en cuanto a sus efectos sobre la mejo-
ra. Al final, los resultados escolares serian atribuibles a otros factores
externos al sistema, particularmente, a los de caracter social.

Lo cierto es que el andlisis internacional comparado nos pro-
porciona una evidencia empirica suficiente para demostrar que hay
paises que identifican mejor sus objetivos, conciben y aplican mejor
sus politicas y aciertan mds en el logro de esos objetivos fijados pre-
viamente sin ambigtiedad. No se puede esperar que las politicas edu-
cativas vayan a resolver, por si solas, los problemas sociales —que
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requieren, como es sabido, actuaciones situadas mas alla de lo pro-
piamente educativo—, pero son capaces de impulsar avances evi-
dentes en la integracion de la poblacion socialmente desfavorecida
y de producir mejoras, en el largo plazo, sobre la cohesion social
siempre que dichas politicas se definan con pertinencia, se desarro-
llen con coherencia, se evalien con rigor y, a partir de los resulta-
dos de esa evaluacion, se orienten o reorienten, convenientemente,
hacia las metas y los objetivos que la sociedad espera de ellas.

EL PLAN DE MEJORA DE CALIDAD DE LA EDUCACION
EN CENTROS PUBLICOS PRIORITARIOS

Aspectos preliminares

El contexto remoto del Plan de Mejora de la Calidad de la Edu-
cacion en Centros Publicos Prioritarios —tal es su nombre comple-
to— de la Comunidad de Madrid no es otro que el de la sociedad del
conocimiento y la globalizacion. En una sociedad y en una economia
basadas en el conocimiento ya no basta con disponer de una elite for-
mada que constituya el elemento motor de los procesos de cambio e
innovacion, sino que se requiere una poblacion ampliamente cualifi-
cada de modo que los beneficios de la educacion y la formacion
alcancen a todos. Ademas de las cuestiones de indole eminentemen-
te moral, relacionadas con la justicia y con la dignidad del individuo
como persona, existen también razones de indole econémica que jus-
tifican ese esfuerzo de las sociedades modernas para el logro de una
mayor cohesion social a través de la educacion y la formacion. De
hecho, este nuevo contexto genera una interconexion entre desarro-
llo econémico y cohesion social. Asi, es imposible pensar en un desa-
rrollo econdmico sostenible si se descuidan los problemas de la cohe-
sion social. Y viceversa, si no somos capaces de acertar con politicas
sostenibles de crecimiento econémico y de competitividad no podre-
mos avanzar en el terreno de la cohesion social.

Las razones son varias y de distinta indole. Algunas de ellas se
relacionan con el conocimiento y con su papel decisivo en esta nueva
economia y en esta nueva sociedad, pero también con la eficiencia en
el uso de los recursos en beneficio de los mas desfavorecidos. Si el
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porcentaje de poblacion que necesita de los servicios sociales conti-
nda aumentando, el Estado del bienestar sera dificilmente sostenible.

En cuanto al contexto préximo, a nadie que resida en Madrid se
le escapa el ripido crecimiento que la inmigracion de origen econo6-
mico ha experimentado en nuestra Comunidad a lo largo de los ulti-
mos anos. Por su procedencia, se trata en su mayoria de una pobla-
cion socialmente desfavorecida que se anade a la nativa e introduce
una modificacion significativa del contexto social en el que se desen-
vuelven la educacion y la formacion.

La figura 1 muestra la evolucion, desde el curso 1999-2000, del
ndmero de alumnos inmigrantes de origen extranjero entre 3y 16 anos
escolarizados en centros madrilenos sostenidos con fondos publicos.

Como puede observarse, se trata de un ritmo de crecimiento
sostenido, excepto entre el curso 2003-2004 y el curso 2004-2005,
donde se produce una desaceleracion en cuanto a la incorporacion
de alumnos de origen inmigrante a nuestro sistema educativo. Sin
embargo, al ano siguiente, se inicia de nuevo un proceso de acele-
racion. Es éste, pues, uno de los rasgos mas notables del contexto
proximo en el que deben operar las politicas educativas y sociales
en la Comunidad de Madrid.

FIGURA 1
EVOLUCION DEL ALUMNADO DE ORIGEN EXTRANJERO (3-16 ANOS)
EN CENTROS SOSTENIDOS CON FONDOS PUBLICOS EN LA COMUNIDAD DE MADRID
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El Plan de Centros Publicos Prioritarios es una de las expresio-
nes de las politicas que, en materia de equidad, ha puesto en mar-
cha el Gobierno regional. Politicas de equidad que, por decirlo en
términos sencillos, consisten en tratar mejor a los que mas lo nece-
sitan. No obstante, detrds del Plan, de su concepcion y de su desa-
rrollo, subyace un componente ideolégico y epistemoldgico cual es
el optimismo racional. No estamos ante una forma de optimismo
ingenuo o incluso “antropoldgico”, sino de una orientacion que
hunde sus raices en la herencia del pensamiento ilustrado. Las cosas
pueden mejorarse y para conseguirlo es condicion imprescindible el
querer hacerlo. Se trata, en primer término, de un optimismo de la
voluntad, optimismo que ha de verse necesariamente reforzado por
el potencial de la razén. Es una suerte de alianza tejida entre ambas
dimensiones del espiritu humano que hace posibles los avances.

Un poco de historia

A la hora de hacer un poco de historia en torno a la concepcion
y a la puesta en marcha de este Plan de Centros Publicos Prioritarios,
es preciso remontarse a enero del 2005, fecha en que tras un perio-
do previo de incubacién en la mente del propio consejero —a la
saz6n Luis Peral—, su gabinete técnico realiza un anilisis sobre indi-
cadores utiles para detectar posibles Centros Publicos Prioritarios
(véase tabla 3).

El 1 de febrero de ese mismo ano, el consejero despacha con la
presidenta —Esperanza Aguirre— la puesta en marcha y la finalidad
de un plan que atienda, de un modo preferente, a aquellos centros
que escolarizan en proporciones significativas alumnos en desventaja
social. Recibe su visto bueno. El 24 de febrero el consejero dirige una
carta personal a los posibles Centros Publicos Prioritarios, identifica-
dos de conformidad con esos siete indicadores descritos en la tabla 3
siempre que reinan dos o mas de ellos. El 11 de mayo se publican las
Instrucciones de la Viceconsejeria de Educacion por las que se regula
el Plan de Mejora de la Calidad de la Educacion en los Centros Publi-
cos Prioritarios, a fin de ordenar toda la maquinaria administrativa y el
reparto de papeles y de actuaciones necesarios para el desarrollo de
dicho Plan. El 27 de octubre esas instrucciones se transforman en
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orden del consejero y el 21 de diciembre se firman los primeros acuer-
dos del consejero con los directores de ocho Centros Publicos Priori-
tarios. La firma de esos acuerdos, cuyas caracteristicas se describirin
mas adelante, constituye el verdadero punto de arranque del Plan de
Centros Publicos Prioritarios de la Comunidad de Madrid.

TABLA 3

INDICADORES PARA LA IDENTIFICACION DE LOS CENTROS PUBLICOS PRIORITARIOS

Y VALORES UMBRAL CORRESPONDIENTES

Indicador Valor umbral
Baja demanda en cuanto a la eleccién del centro

por las familias en primera opcién <50%
Alto porcentaje de profesores no definitivos >25%
Alto porcentaje de emigrantes >50%
Alto porcentaje de alumnos de etnia gitana >10%
Alto porcentaje de becas de comedor de tipo C

(a familias que perciben la R.M.1.) >10%
Problemas de convivencia detectados por la Administracion

Alta tasa de no graduados en la ESO (IES) >40%

De los siete indicadores que se tomaron como base para iden-
tificar potenciales Centros Publicos Prioritarios tres de ellos son

nucleares y explican, en buena medida, el resto:

¢ Alto porcentaje de inmigrantes.
e Alto porcentaje de alumnos de etnia gitana.

e Altos porcentajes de becas de comedor de tipo C, es decir,
correspondientes a familias que perciben la Renta Minima de

Insercion.

Los rasgos, por lo general, compartidos por los Colegios de Edu-
cacion Infantil y Primaria que accedieron al Plan eran los siguientes:

e desfases educativos frecuentes y severos;
e especial retraso en el ambito lingtistico;
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e problemas de higiene y nutricion;

e dificultades para lograr la participacion de los padres;

e combinacién acoplada del efecto llamada de los alumnos en
desventaja con el efecto rechazo de los alumnos normalizados;

e atraccion brusca de la composicion del alumnado por realojos;

e en bastantes casos, necesidad imperiosa de anadir al enfo-
que educativo de la actividad del centro el propiamente
asistencial.

Los Institutos de Educacion Secundaria, ademas de compartir la
mayor parte de las problemiticas antes enumeradas, presentaban
también algunos aspectos especificos:

e la importancia del absentismo;

e numerosos problemas de disciplina y convivencia, y en oca-
siones problemas de orden publico;

e riesgo elevado de exclusion social de los alumnos por una
franca infracualificacion;

e desfases curriculares de tres y cuatro cursos;

e riesgo de incorporacién de los alumnos a bandas juveniles
que operan en el entorno;

¢ abundante abandono educativo temprano;

e vaciamiento de los niveles postobligatorios;

e oferta insuficiente en su entorno de formacion profesional,
programas de garantia social, aulas de compensacién educa-
tiva externa o soluciones similares.

En el momento actual, y tras un proceso de progresiva incor-
poracion, 90 centros publicos se han integrado en el Plan, lo que
representa aproximadamente el 8,5% de todos los centros publicos
de la Comunidad. De esos 90 centros, el 36% son institutos de Edu-
cacion Secundaria (32) y el 64% colegios de Educacion Infantil y Pri-
maria.

La figura 2 muestra la distribucion territorial de este tipo de
centros publicos e indica una mayor concentracion en Madrid
capital, circunstancia ésta que ha servido de base para orientar las
actuaciones.
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FIGURA 2
CENTROS PUBLICOS PRIORITARIOS. CURSO 2006-2007
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Los objetivos generales del Plan

El Plan de Centros Publicos Prioritarios se plante6 los siguientes
objetivos generales:

a) Reforzarla aplicacion de los principios de calidad y de equi-
dad en aquellos centros que atienden, en proporciones sig-
nificativas, poblaciones escolares en franca desventaja social.
Conviene aclarar que la Comunidad de Madrid no aborda los
problemas de la desventaja social y de la compensacion edu-
cativa Unica y exclusivamente con el Plan de Centros Publi-
cos Prioritarios. Existe toda una serie de actuaciones de edu-
cacion compensatoria que han ido creciendo ano a ano y
que comportan dotacion de recursos humanos adicionales
para tratamientos mas individualizados del alumnado. Por lo
tanto, y puesto que ya existian planteamientos para abordar
el problema de la compensacion, se trataba de reforzar ese
principio con un plan especifico que se acomodara a los dos
objetivos instrumentales que se describen a continuacion.
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b) Modular el apoyo e intervencion de la Administracion regio-
nal de modo que éstos sean tanto mas intensos cuanto
mayores fueren las dificultades y las necesidades de los cen-
tros. Se trataba de desarrollar un conjunto amplio de actua-
ciones educativas, mis integrales, mais sistémicas, que se
acomodaran a un principio de discriminacién positiva.

¢) Promover acuerdos, entre la Administracion y aquellos cen-
tros publicos que precisaran una atencioén preferente, sobre
la base de compromisos reciprocos y a partir de un progra-
ma detallado de objetivos y actuaciones que faciliten la mejo-
ra escolar. La idea, pues, de que la mejora requiere la movi-
lizacion de la voluntad y el establecimiento de compromisos
y acuerdos entre la Administracion y los centros en favor de
esa mejora, ha constituido un objetivo instrumental claro que
ha inspirado, en sus detalles, el desarrollo del Plan de Cen-
tros Publicos Prioritarios.

Las opciones estratégicas
Tres fueron las opciones estratégicas adoptadas:

a) Cownsiderar el centro educativo como unidad fundamental de
actuacion. Frente a la alternativa de elegir zonas de atencion
prioritaria —como hizo en su momento el Gobierno francés
y como demandaba, en buena medida, la izquierda politica
y sindical de la Comunidad de Madrid—, la Consejeria de
Educacion adopt6 la decision estratégica, condicionante de
la evolucién futura del Plan, de poner el acento en los cen-
tros y no en zonas de influencia, es decir, lo que se conver-
tia en objeto especifico de actuaciéon no eran zonas amplias,
sino cada uno de los centros que requeria esa actuacion dife-
renciada y preferente. Y ello por dos razones fundamentales.
En primer lugar, y por las exigencias de la propia filosofia del
Plan, en lugar de establecer el compromiso con una zona,
éste se establece con la unidad basica del sistema escolar, es
decir, con cada centro. Un compromiso que, ademdas, habia
de ser voluntario; no se podia obligar a un centro, en contra
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b)

de la voluntad de sus claustros, a participar en un plan de
estas caracteristicas concebido por la Administracion. Si se
hubiera elegido la zona como unidad de actuacion, el Plan
deberia haberse impuesto a todos los centros de cada zona,
algo contrario a la filosofia del Plan, que asume el principio
de “convencer antes que imponer” como elemento basico de
la gestion del cambio y de la mejora.

En segundo lugar, y como es bien sabido, las caracteristicas
socioldgicas de la ciudad de Madrid hacen que sean muchos los
distritos y las zonas geograficas donde se da una contigliidad o
incluso un entremezclamiento entre entornos socialmente des-
favorecidos y entornos de clases medias, lo cual representa un
obstaculo para definir con precision zonas de atencion priorita-
ria. Aun cuando con un instrumento grueso, como son las
zonas, no se puede operar acertadamente sobre el tejido fino de
cada uno de los centros, mediante una politica basada en los
centros es posible reconstruir una zona concreta. De hecho, asi
ha ocurrido en el distrito de Puente de Vallecas, donde todos
sus Institutos son Centros Publicos Prioritarios.

Por otra parte, se disponia de la experiencia derivada del
caso francés, donde en el afo 1981 Alain Savary, a la sazén
ministro de Educacion, puso en marcha las ZEP (Zones dE-
ducation Prioritaire). En la actualidad, las Zonas de Educa-
cion Prioritaria francesas cubren alrededor del 20% de todo
el alumnado y una actuacién de tal magnitud no puede ser
considerada, en sentido estricto, singular. Ademas, en zonas
tan amplias el control y el pilotaje de las actuaciones se debi-
litan y surgen dificultades relacionadas con su orientacién y
con su coherencia. Estas conclusiones forman parte de los
andlisis criticos efectuados por las autoridades francesas
sobre el desarrollo de las ZEP.

Implicar a toda la Administracion educativa regional. El
Plan concierne a todas las Direcciones Generales, a todas las
Direcciones Territoriales de Area, a la Inspeccién, etc., en
suma, concierne a todos y todos se ven implicados en su desa-
rrollo y aplicacion. Una implicacion que quedd articulada en
las Instrucciones de la Viceconsejeria de 11 de mayo de
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2005, donde se distribuyen los papeles y se prevé la exis-
tencia de dos comisiones para el pilotaje del Plan: una Comi-
sion de Direccion, presidida por el propio consejero y de la
que forman parte todos los directores generales, el secreta-
rio general técnico y también el director de Area Territorial
de Madrid capital en representacion de todas las Direcciones
de Areas, y una Comisién de Seguimiento que tiene una
composicion con mayor representacion territorial, pues en
ella estan presentes todos los jefes de Inspeccion y los jefes
de las Unidades de Programas Educativos de las distintas
Areas Territoriales en las que se subdivide, desde el punto
de vista educativo, la Comunidad de Madrid.

c) Adoptar un enfoque sistémico en la definicion de las politi-
cas. Si a la complejidad —que es intrinseca a la mejora de la
calidad de la educacion— se le anade el factor de desventa-
ja social la situacion se torna ain mucho mas compleja. Las
situaciones complejas han de abordarse desde modelos com-
plejos y ésa es una de las ventajas del enfoque sistémico: un
enfoque global e integrado desde el que se concibe un con-
junto de politicas interrelacionadas y orientadas hacia un
mismo objetivo que refuerzan entre si sus efectos y facilitan,
de este modo, una mayor eficacia en la accion.

La estructura de las politicas

Lo mas valioso de cualquier organizacion, junto con sus perso-
nas, es lo que sabe y lo que sabe hacer. Por ello, todo lo relativo a
la generacion del conocimiento necesario para el desarrollo de las
politicas, a la validacion de ese conocimiento experto, a su difusion,
a su comparticion, etc., define, en sentido estricto, una politica de
gestién del conocimiento. Ademas, dicha politica debe afectar tanto
a la gestion de la mejora, como a la gestion de las personas y a la
gestion de los recursos. En el desarrollo del Plan estos tres tipos de
politicas se han integrado y orientado, inequivocamente, hacia el
logro de una compensacion efectiva. La figura 3 muestra, de un
modo esquemitico, tales politicas y sus relaciones en un modelo o
estructura de conjunto.
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FIGURA 3
LA ESTRUCTURA DE LAS POLITICAS
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LA GESTION DEL CONOCIMIENTO

La cuestion de la gestion del conocimiento para el desarrollo
del Plan se ha apoyado en una conceptualizacion previa del “trian-
gulo del conocimiento experto” en educacion que se configura en
torno a la investigacion, a las politicas y a las practicas educativas
(véase figura 4). Si se compara el sistema educativo espanol con los
sistemas de aquellos paises que obtienen buenos resultados en las
pruebas internacionales, se advierte que nuestro sistema educativo
presenta una notable desarticulacion en ese tridngulo del conoci-
miento. Ello representa un desafio para los poderes publicos, que
deberian hacer un esfuerzo por mejor articular los ambitos de cono-
cimiento representados en esos tres lados del tridngulo, es decir, se
ha de procurar que el conocimiento vinculado a una investigacion
basada en evidencias influya en las politicas e influya, asimismo, en
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las practicas educativas, y que, a su vez, las practicas efectivas y el
conocimiento que de ellas se deriva influyan en las politicas y en la
investigacion educativa.

FIGURA 4
EL TRIANGULO DEL CONOCIMIENTO EXPERTO EN EDUCACION
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La red virtual de Centros Publicos Prioritarios

Como instrumento potencialmente util para una mejor gestion
del conocimiento experto propio de estos entornos escolares difici-
les, se ha puesto en marcha una red virtual de Centros Publicos Prio-
ritarios que tiene por objeto compartir materiales, conocimientos y
experiencias Utiles para la mejora escolar. Se trata, asimismo, de faci-
litar la comunicacion entre profesores, de habilitar un espacio de
informacion y de recursos y de poner en marcha iniciativas de for-
macion a distancia.

La arquitectura prevista para la red virtual de Centros Publicos
Prioritarios consta de tres niveles (véase figura 5):

a) Nivel 1, formado por un conjunto de redes de zona que
reine entre 8 y 12 centros geogrificamente proximos. La
experiencia internacional disponible sobre el trabajo en red
en educacion indica que uno de los aspectos esenciales de
esta forma de actividad humana radica en la comunicacion
interpersonal. La dificultad que presentan ciertos entornos de
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b)

<)

trabajo requiere un apoyo reciproco entre personas. Estas
redes de zona estdn centradas en la presentacion de proble-
maticas, por lo general, comunes y sus soluciones, en la difu-
sién de experiencias eficaces y en la presentacion de mate-
riales para uso compartido.

Nivel 2, definido por una red virtual regional que cubra
aspectos relativos al desarrollo del Plan, a la informacién, a
actividades y materiales de formacion, a recursos didacticos,
a informes internacionales de interés, a buenas practicas y
aquellos otros contenidos que se generen en las diferentes
redes de zona que pueden y deben alimentar este segundo
nivel.

Nivel 3, constituido por una pagina web que mostraria al
exterior la decantacién de lo mejor de los productos conte-
nidos en esa comunidad virtual regional de Centros Publicos
Prioritarios. A diferencia de las redes anteriores, su acceso
estaria abierto y no requeriria acreditacion.

FIGURA 5

ARQUITECTURA DE LA RED VIRTUAL DE CENTROS PUBLICOS PRIORITARIOS

Nivel 1: Las ocho Comunidades
Virtuales de Zona
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A dia de hoy, los niveles 1y 2 estin en funcionamiento, mientras
que el nivel 3 atin no se ha puesto en marcha. Por tal motivo, el nivel
2 permanece todavia abierto a todo aquel que desee consultarlo en la
siguiente direccion: www.educa.madrid.org/portal/web/Red_Regio-
nal_CPP

La identificacion y difusion de Buenas Practicas

Otros elementos esenciales de esa politica de gestion del cono-
cimiento son la identificaciéon, comparticion y difusion de las Buenas
Practicas. Existe, con frecuencia, la tendencia a creer que una buena
practica es simplemente una practica buena. Sin embargo, estamos
ante un concepto mas preciso acunado por la comunidad interna-
cional. La UNESCO, a propésito del programa MOST de gestion de
las transformaciones sociales, ha recogido diferentes aportaciones y
definido los rasgos caracteristicos de las Buenas Practicas.

Una Buena Practica es, en educacién, una iniciativa, una politi-
ca o un modelo de actuacion exitoso que mejora, a la postre, los pro-
cesos y los resultados educativos de los alumnos. Las Buenas Practi-
cas han de ser:

e Imnovadoras: desarrollan soluciones nuevas o creativas.

e FEfectivas: demuestran un impacto positivo y tangible sobre la
mejora.

e Sostenibles: por sus exigencias sociales, econémicas y medio-
ambientales pueden mantenerse en el tiempo y producir
efectos duraderos.

e Replicables: sirven como modelo para desarrollar politicas,
iniciativas y actuaciones en otros lugares.

A partir de estas bases, se ha efectuado un trabajo de con-
ceptualizacion con los centros que ha producido avances en oca-
siones espléndidos. Con la finalidad de identificar y de transferir las
Buenas Pricticas en Centros Publicos Prioritarios, se organizaron en
el pasado mes de febrero las Primeras Jornadas de Buenas Practi-
cas y en el mes de mayo los Primeros Coloquios sobre Educacion
Publica Prioritaria.
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Las citadas Jornadas se organizaron sobre la base de conferen-
cias y paneles de expertos y sobre ponencias de los propios centros
en torno a los siguientes ejes tematicos:

1. Organizacion, gestion y direccion escolar.
2. La mejora de las ensenanzas y de los aprendizajes.
3. La cultura de la escuela y sus valores.

La parte mas importante de estas Jornadas fue la presentacion
de 30 Buenas Practicas por parte de otros tantos centros educativos,
a modo de ponencias y de conformidad con un formato estandar
que recogia los elementos de conceptualizacion antes referidos.

Con el propésito ultimo de facilitar el contacto personal y de
transferir conocimiento, los Coloquios sobre Educacion Publica Prio-
ritaria se benefician de un formato mas abierto y manejable en el que
prima, ante todo, la posibilidad de intercambiar puntos de vista, pri-
mero entre los componentes de la mesa —suelen ser inspectores,
directores o profesores de los Centros Publicos Prioritarios— que, a
modo de panel de expertos, acompanan al conferenciante encarga-
do de centrar inicialmente el tema; y, en una segunda aproximacion,
la interaccion de los asistentes con los componentes de la mesa y
entre si.

La investigacion y la innovacion

La investigacion y la innovacion en educacion presentan rela-
ciones de caricter reciproco. Una innovacion efectiva puede y debe
servir de base a una investigacion que profundice en los aspectos
causales; pero, a su vez, una investigacion bien planteada y basada
en evidencias orienta —o puede orientar— la innovacion.

Asi, pues, para facilitar el desarrollo del Plan y el logro de sus
objetivos se ha recurrido al apoyo de la investigacion educativa y de
sus resultados empiricamente contrastados de acuerdo con el
siguiente esquema genérico:

e Identificacion de la evidencia empirica internacional.
¢ Contextualizacion.
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e Aplicacion piloto.
e Evaluacion.
e Diseminacion y formacion.

A tal fin se ha concertado con la Citedra de Pedagogia Dife-
rencial de la Universidad Complutense de Madrid la realizacion de
los tres proyectos siguientes:

a)

b)

Diserio, aplicacion y evaluacion de un sistema instructivo
altamente estructurado y orientado al dominio de las mate-
rias de Lengua y Matemdticas en la Educacion Primaria en
Centros Publicos Prioritarios de la Comunidad de Madprid.
De conformidad con la evidencia disponible, se sabe que
hay metodologias que funcionan mejor que otras en entor-
nos desfavorecidos. En general, las metodologias mas estruc-
turadas funcionan mejor en este tipo de entornos que las
metodologias mas abiertas. Se trata de algo suficientemente
probado por la investigacion, descrito en la bibliografia inter-
nacional y reconocido en los informes de la UNESCO. Los
profesores han de saber, pues, que hay metodologias que
resultan mis eficaces que otras en los entornos en los que
ellos trabajan y han de recibir los apoyos necesarios, por la
via de la formacion y de la innovacion, para articular en su
practica diaria esas metodologias mas efectivas. Se pretende
aplicar el esquema de caricter general antes citado en el
desarrollo del proyecto con el fin Gltimo de mejorar los resul-
tados de los aprendizajes en los Centros Publicos Prioritarios
de la Comunidad de Madrid.

El perfil del profesor efectivo en Centros Puiblicos Prioritarios
de la Comunidad de Madprid: antecedentes y consecuencias.
Existe una larga tradicién internacional sobre la investigacion
de las caracteristicas que comparten los profesores eficaces,
efectivos e incluso excepcionales. Estamos convencidos de
que buena parte de nuestros Centros Publicos Prioritarios
cuentan con profesores excepcionales. Aunque dispusiéra-
mos tan so6lo de entre un 5y un 10% de este tipo de profe-
sorado, estarfamos hablando del orden de entre 150 y 300
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profesores, un verdadero ejército cuyas competencias se
pueden identificar, primero, y difundir y compartir, des-
pués, por la via de la formaciéon. Como sucede en el caso
de un lider o de un buen director, un profesor excepcio-
nal nace, pero también puede hacerse. Algunos buenos
directores han nacido con ese don y poseen una inteli-
gencia natural para gestionar habilmente situaciones com-
plejas, personas y conflictos, orientar con energia la insti-
tucion escolar de acuerdo con una vision, etc.; pero todas
estas competencias profesionales se pueden trabajar tam-
bién desde la formacion. Algo semejante cabe decir del
profesorado. Esta es la finalidad udltima de este segundo
proyecto.

o) El impacto del uniforme de los alumnos en el clima escolar y
los resultados educativos en entornos socialmente desfavore-
cidos. Se trata de un proyecto de menor envergadura y alcan-
ce, pero de especial interés para orientar a la Administracion
y a los propios centros sobre la introduccion del uniforme
como instrumento de compensacion educativa en entornos
escolares socialmente desfavorecidos.

LA GESTION DE LA MEJORA ESCOLAR

Las diferentes politicas de gestion de la mejora contempladas en
el Plan se han inspirado en la metodologia de la mejora continua.
Una metodologia que, como es sabido, tiene en la planificacion de
la mejora y en su evaluacion los pilares fundamentales. De forma
esquematica, dicha metodologia supone definir los objetivos de
mejora sobre bases ciertas de diagndstico; concebir un programa de
mejora y planificar las actuaciones; desarrollar y aplicar el programa;
evaluar los resultados y tomar en consideraciéon esa informacion
derivada de la evaluacion y de la experiencia para ajustar los objeti-
vos y, si procede, la propia concepcion del programa, iniciando asi
un nuevo ciclo de mejora (figura 6). Se trata de una metodologia
muy potente para conseguir avances progresivos, continuados y con-
solidables en las organizaciones, en general, y en los centros educa-
tivos, en particular.
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FIGURA 6
LA METODOLOGIA DE LA MEJORA CONTINUA
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Junto con esa orientacion marco antes descrita, la politica nuclear
para gestionar la mejora se ha desarrollado en torno a la firma de un
acuerdo institucional entre la Consejeria de Educacion y cada uno de
los centros. Dicho acuerdo, de caracter voluntario pero imprescindi-
ble para participar en el Plan, se sustenta en la elaboracién de un
Programa de mejora por parte de los centros. Este documento orde-
nado y sistematico que identifica, prevé y planifica la mejora ha ser-
vido de base para la definicion de los compromisos suscritos entre
cada centro y la Administracion.

Cada Programa de mejora es especifico, porque surge de la
reflexion y de la elaboracion —apoyadas desde la Administracion—
de cada centro educativo, de conformidad con su problematica pro-
pia. De manera que el texto del Acuerdo va acompanado de un
Anexo que, sobre la base de un formato comun, explicita los com-
promisos suscritos por ambas partes y su distribucién a lo largo de
los cuatro cursos académicos que constituyen el Ambito temporal de
aplicacion del Plan.

Otro de los elementos de la gestion de la mejora ha consistido en
contemplar una mayor autonomia curricular y organizativa. En este
sentido, estd prevista la publicacion de una Orden que incrementa la
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autonomia curricular de los centros, de tal manera que puedan, por
ejemplo, alterar —con autorizacion de la Administracion— las asigna-
ciones horarias de distintas areas o materias con el fin de incrementar
la carga horaria de las de caracter instrumental en detrimento de otras,
de conformidad con un acuerdo asumido internamente, en el seno del
consejo escolar y del claustro.

Sin duda, el Plan otorga un papel decisivo a la evaluacién, ins-
trumento clave para que las organizaciones puedan adoptar un com-
portamiento inteligente. Sin una evaluacion ordenada y sistematica
no es posible ni corregir los errores, ni aprender de la experiencia.
Por tal motivo, la evaluaciéon —tanto interna como externa— consti-
tuye un pilar capital de las politicas de mejora dentro del Plan de
Centros Publicos Prioritarios.

La evaluacion interna es realizada por los propios centros. Para
ello disponen de la formacion impartida por la Administracion y de
su apoyo, que se materializa a través de asesoramiento, documentos
de uso practico, etc. Esta evaluacion interna se centra, esencialmen-
te, en tres bloques de contenido: los resultados escolares, la convi-
vencia y el clima escolar y la satisfaccion de la comunidad educati-
va (padres, profesores y alumnos).

Por su parte, la evaluacion externa la realiza la Inspeccion edu-
cativa al final de cada curso escolar y se centra tanto en el grado de
cumplimiento de los compromisos asumidos por los centros con la
Administracion como en lo referente a los tres mismos bloques de
resultados de la evaluacion interna. El dictamen anual que se elabo-
ra para cada centro tiene consecuencias administrativas. Asi, por
ejemplo, si un centro prioritario es evaluado negativamente en dos
cursos sucesivos, ha de abandonar el Plan. Por el contrario, si un
centro es valorado positivamente después del primer curso, se con-
vierte en acreedor a la condicion de centro de dificil desempeno, lo
cual conlleva para todo su profesorado ventajas profesionales.

Ademas, todos los resultados de las evaluaciones externas de
los centros se integran en una evaluacion anual de dambito regional
que es llevada a cabo por una Comision Interterritorial de la Inspec-
cion, especialmente definida al efecto, que analiza el conjunto de los
resultados disponibles y, a partir de ellos, efectia recomendaciones
a la Administracion con vistas al siguiente ciclo de mejora.
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LA GESTION DE LAS PERSONAS

En cuanto a las politicas de gestion de las personas, se han con-
templado basicamente cuatro tipos de politicas:

a)

b)

o)

Politicas de formacion. Se trata, por un lado, de facilitar una
formacion centralizada que se organiza desde la Direccion
General de Ordenaciéon Académica —a través, principalmen-
te, del Centro Regional de Formacion e Innovacion Las Aca-
cias— y que se centra en la planificacion de la mejora —cémo
realizar programas de mejora y como mejorarlos—, en la
evaluacion de la mejora y en el desarrollo de metodologias
efectivas para mejorar los resultados escolares. Existe, por
otro lado, una formacién descentralizada que es asumida
territorialmente por las Direcciones de Area y esta vinculada
a los Centros de Apoyo al Profesorado, de conformidad con
las peticiones de los centros, pues se trata de una formacion
a la medida de sus Programas de mejora. Las temdticas mas
frecuentemente elegidas han sido el empleo de las TIC para
la mejora de las ensefianzas y los aprendizajes, la mejora de
la convivencia y el clima escolar, y la mejora de las relacio-
nes con las familias y de la accién tutorial.

Politicas de reconocimiento. Las politicas de reconocimiento
ejercen efectos positivos sobre la mejora. Pero no todas las
formas efectivas de reconocimiento pasan por las retribucio-
nes econdmicas; aun siendo, en alguna medida, necesarias
no resultan suficientes. Una primera actuacion ha consistido
en la consideracion, mas arriba citada, del dificil desempeno.
Ello comporta el que, de cara a los concursos de méritos y
de traslado del profesorado, la permanencia en este tipo de
centros suponga el doble de los puntos que generaria en un
centro ordinario. Ademas, se ha previsto un complemento
singular para el coordinador de actividades vinculadas al
Plan y estd en estudio un complemento singular para los
facilitadores internos del Plan y para los equipos directivos.
Politicas de apoyo. Se trata de actuaciones relacionadas con
formas intangibles de reconocimiento. Asi, se han desarrollado,
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por un lado, acciones de “facilitacion externa”, aportando a
los equipos directivos esa seguridad que les facilita el saber
que siempre hay alguien en la Administracion —presencial-
mente o al otro lado del hilo telefénico— dispuesto a cola-
borar en la resolucion de los problemas que puntualmente
se les puedan plantear. En un orden de actuaciones similar
se ha procurado trasladar a estos centros una sensacién de
preferencia desde el punto de vista de la Administracion a la
hora de abordar sus problematicas, de atender sus dificulta-
des y, en definitiva, de resolver sus problemas, sean estos de
recursos, de personas, de enfoque o de cualquier otra natu-
raleza. Se ha alimentado deliberadamente la idea de que per-
tenecen a un club muy especial: un club selecto de centros,
que cuenta con el apoyo de la Administracion, con nuestra
maxima dedicacién e interés. Se ha tratado, en suma, de
generar un clima confianza entre las personas, de elevado
capital social.

d) Politicas de estabilizacion del profesorado. La estabilidad y la
ausencia de rotacion del profesorado, de cuya falta adolecen
con tanta frecuencia este tipo de centros, constituyen sin
embargo un factor critico de calidad. Se trata de un aspecto
en el que se han producido notables avances en términos
practicos, aunque resulta preciso consolidarlos a través de la
elaboracion de normas con esa finalidad que han de ser con-
sensuadas con los sindicatos.

LA GESTION DE LOS RECURSOS

En cuanto a las politicas de gestion de los recursos, las dota-
ciones vinculadas al programa son de cardcter material (recursos
econdémicos, obras de mejora, mobiliario y equipamiento escolar,
dotaciones informadticas, etc.), de recursos humanos (profesorado,
personal de apoyo, personal administrativo, etc.), de formacion y de
otras actuaciones institucionales. Se ha promovido, asimismo, una
convergencia de esfuerzos por parte de las distintas instituciones o
esferas administrativas que se dan cita en el Plan: esfuerzos por parte
del centro y esfuerzos de las Direcciones de Area Territorial, de las
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Direcciones Generales y de otras Consejerias, particularmente las de
Inmigracién, Empleo y Mujer y Cultura y Deportes. Igualmente se ha
impulsado la cooperacion con las Administraciones municipales, en
especial con la de Madrid capital. A lo largo del ejercicio econémico
de 2007 se habrd movilizado una cifra total superior a los once millo-
nes de euros en favor del Plan.

EL PROGRAMA DE BIBLIOTECAS ESCOLARES

Por su naturaleza singular y por su potencial compensatorio,
merece la pena prestar una atencion especial a una actuacion espe-
cifica sobre estos centros cual es el Programa de Bibliotecas Escola-
res. Dicho Programa forma parte del Plan de Fomento de la Lectura
puesto en marcha por el Gobierno Regional. En cooperacion con la
Consejeria de Cultura y Deporte y bajo el liderazgo técnico y el
soporte financiero principal de dicha Consejeria, se ha dado prefe-
rencia, a los efectos de aplicacion del citado Programa, a los Centros
Publicos Prioritarios de la Consejeria de Educacion. Todo el conoci-
miento experto en materia de bibliotecas publicas de la Consejeria
de Cultura se ha volcado en estos centros, lo que constituird, sin
lugar a duda, en el corto y medio plazo un factor decisivo de mejo-
ra de los resultados escolares.

En lo esencial, se ha optado por un enfoque profesionalizado
de la biblioteca escolar, tanto en el terreno de las personas como en
el de los recursos, la informaciéon y el conocimiento. Para ello se
cuenta en cada centro con un bibliotecario escolar profesional que
es coordinado y dirigido por la empresa adjudicataria del servicio y
supervisado por el Programa de Bibliotecas Escolares de la Conseje-
ria de Cultura y Deporte. La profesionalizacion de las bibliotecas
escolares, los recursos adicionales, un tratamiento similar al de una
biblioteca publica de la Red de Bibliotecas Publicas de la Comuni-
dad de Madrid, los servicios de apoyo, de conexion a Internet, de
comparticion de documentacion digitalizada, la posibilidad de los
préstamos a distancia y el acceso a la Red de Bibliotecas Publicas
desde cualquier biblioteca escolar —fondos, préstamos, etc.— cons-
tituyen, junto con un mobiliario, una senalizacién y una dotacion
bibliografica especial, una garantia de avance indiscutible. En el
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momento de presentacion de esta ponencia se han creado en otros
tantos Centros Publicos Prioritarios 20 bibliotecas que se ajustan a
este potente modelo. Este ano se ha iniciado la creacion de 50 mas
y el afio préximo todos los Centros Publicos Prioritarios dispondran
de este importante recurso de compensacion educativa (véase figu-
ra 7). Una parte de los efectos netamente transformadores de esta
actuacion se pueden medir ya en términos de cifras de consultas,
préstamos, actividades de animacion de la lectura en los centros vy,
en suma, revitalizacion de la biblioteca escolar.

FIGURA 7
IMPLANTACION DEL PROGRAMA DE BIBLIOTECAS ESCOLARES EN LOS CPP
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La confianza en los efectos de este Programa reposa en una soli-
da evidencia empirica. La OCDE replic6, sobre una muestra de mas
de 400.000 alumnos de 15 anos, investigaciones anteriores mas
modestas que revelaban el poder compensatorio de las politicas de
fomento de la lectura. El estudio realizado por la OCDE, a partir de
la base de datos de PISA 2000 relativa a la competencia lectora, reve-
la en primer lugar que los resultados de los alumnos en comprension
lectora se ven influidos, de un modo claramente positivo, por el
“compromiso con la lectura”. Se trata éste de un indicador compues-
to que comprende el tiempo dedicado a la lectura, el interés y acti-
tud hacia la lectura y la diversidad y contenido de las lecturas. Pero,
ademas, se observa que el “compromiso con la lectura” puede com-
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pensar, en buena medida, las diferencias en cuanto a rendimiento
vinculadas al nivel socioeconémico de los alumnos (véase figura 8).

FIGURA 8
RENDIMIENTO EN COMPRENSION LECTORA VS, GRADO DE COMPROMISO
CON LA LECTURA POR NIVEL SOCIOECONOMICO (PISA 2000)
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Asi, por ejemplo, un alumno de nivel socioeconémico bajo con
alto compromiso con la lectura puede obtener rendimientos iguales
o superiores a los de un alumno con nivel socioeconémico alto y
nivel bajo o medio de compromiso con la lectura (véase figura 8).
En resumen, por su incidencia en la mejora de los resultados de los
alumnos en competencia lectora, el potencial compensador del com-
promiso con la lectura es notable; precisamente sobre esta variable
opera el Programa de Bibliotecas Escolares.

De acuerdo con lo anterior, resulta pues previsible que el desa-
rrollo de dicho Programa influya positivamente sobre la mejora de la
competencia lectora de los alumnos. Pero, habida cuenta de su cardc-
ter instrumental, cabe esperar que la competencia lectora influya, a su
vez, sobre el resto de los aprendizajes. Asi pues, los alumnos con nece-
sidades de compensacion educativa que se escolarizan en proporcio-
nes significativas en los Centros Publicos Prioritarios se veran especial-
mente beneficiados de esta actuacion de la Administracion regional.
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UN AVANCE DE RESULTADOS

Debido a la juventud del Plan los resultados disponibles hasta
el momento son preliminares, pues corresponden tan sélo a su pri-
mer ano de evaluacion. Sin embargo, se atisban algunos indicios de
cambio en el seno de los Centros Publicos Prioritarios. Asi por ejem-
plo, si se toma como referencia la calificacion media obtenida por
los Colegios Publicos de la Comunidad de Madrid en la Prueba de
destrezas y conocimientos indispensables de sexto de Primaria, se
observa que en el curso 2004-2005 los centros prioritarios puntuaban
un 25% menos que la media de los centros de la Comunidad de
Madrid. Sin embargo, en el curso 2005-2006 esa brecha se redujo a
un 17%. A la espera de conocer cudl sea el comportamiento en el
curso 2006-2007, todos alimentamos la esperanza —basada también
en otras consideraciones de tipo cualitativo— de contemplar nuevos
avances en cuanto a resultados (véase figura 9).

FIGURA 9
LA MEJORA DE LOS RESULTADOS EN LA PRUEBA CDI
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FIGURA 10
ACTUACIONES 0 COMPROMISOS MAS FRECUENTES
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Por otro lado, el informe de la Inspeccién Educativa correspon-
diente al curso 2005-2006 muestra cudles han sido las dreas de mejora
prioritarias identificadas por los centros. Los colegios han puesto el
acento en la mejora de las relaciones con las familias y con el entorno
(véase figura 10). Los institutos, sin embargo, han priorizado la mejora
de los aspectos organizativos, aspectos sobre los cuales se esta traba-
jando de forma intensiva con la colaboracion del Departamento de
Organizacion Escolar del Centro Regional de Innovacion y Formacion
“Las Acacias”. Los refuerzos de este tipo ejerceran su incidencia en el
medio plazo sobre la mejora de resultados; no obstante lo cual, la
mejora del rendimiento escolar se ha convertido en un eje de actuacion
preferente para la segunda mitad del cuatrienio de duracion del Plan.

Por lo que se refiere al cumplimiento de las actuaciones de los
centros, éste ha sido satisfactorio. De acuerdo con los datos proce-
dentes de la citada evaluacion de la Inspeccion Educativa, el 75 %
de los compromisos de los centros se ha cumplido completamente y
el 7% de forma parcial. Por su parte, la calidad del grado de cum-
plimiento de los compromisos ha sido alta o muy alta para un 75%
de los casos (véase figura 11).
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FIGURA 11
CALIDAD DEL CUMPLIMIENTO DE TODAS LAS ACTUACIONES 0 COMPROMISOS
INDIVIDUALES DE LOS CEIP
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Es de sobra conocido que, por lo general, en los proyectos nue-
vos “los inicios son defectuosos”, y el Plan de Centros Publicos Prio-
ritarios no ha sido una excepcion. No obstante lo anterior, existe un
punto de satisfaccion compartida entre los centros y con la Admi-
nistracion regional por los avances producidos en tan poco tiempo.
Queda, sin embargo, un largo camino por delante; si se logra reco-
rrer con acierto, el Plan de Centros Publicos Prioritarios habra con-
tribuido positivamente al aumento de la cohesiéon social en la Comu-
nidad de Madrid.
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Cualquier reflexion o andlisis sobre los sistemas educativos
europeos debe partir de una premisa obvia que no podemos dejar
de recordar: en el mundo actual no existe ningin sistema de ense-
flanza inmune a la crisis o a los problemas. Efectivamente, resulta
facil constatar como el descontento, a veces el malestar y, sobre
todo, la preocupacion por la inestabilidad social y educativa son ele-
mentos comunes a todos los sistemas educativos, tanto europeos y
americanos como asidticos.

Ni siquiera los paises con motivos mas que suficientes para enor-
gullecerse y estar satisfechos con la labor de sus sistemas de ense-
fnanza —es decir, los que suelen obtener 6ptimos resultados en los
rankings internacionales— se libran de la crisis. Asi, en paises como
Japon y Finlandia, por ejemplo, también se alzan voces de preocu-
pacion e insatisfaccion por el funcionamiento de las escuelas, por los
problemas de fracaso, violencia y abandono escolares, y por diversas
cuestiones relativas a los derechos humanos. Y precisamente por eso,
parece de suma importancia que todos desempenemos un amplio
esfuerzo de “optimismo pedagdgico” —por llamarlo de algin
modo— que nos acostumbre a ser capaces de plantear las cuestiones
educativas en positivo, con sentido constructivo, aunque sin esconder
ni la realidad ni la multitud de problemas que es preciso afrontar.
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Resulta curioso constatar como esos problemas educativos, asi
como la forma de abordarlos o incluso el lenguaje utilizado, se repi-
ten de forma casi invariable en los distintos paises europeos, sin
tener en cuenta una cuestion de trascendental importancia: y es que
las soluciones siempre deben adecuarse a cada contexto. Asi, por
ejemplo, en otro capitulo de este mismo libro descubrimos aporta-
ciones y experiencias de la Comunidad de Madrid y el Plan de Cen-
tros Publicos Prioritarios que, si nos limitiramos a copiar y trasladar
sin mas a otras Comunidades Auténomas de Espafa, es probable
que en mas de una ocasioén resultaran un auténtico fracaso o equi-
vocacion. De ahi la importancia esencial de adaptar cada solucién o
alternativa a su propio contexto.

La segunda cuestion previa a la que nos referiremos de forma
breve es la de la cohesion, que se logra basicamente mediante pro-
yectos en comun. Por eso, buscar el comin denominador constituye
un elemento clave para fortalecer y desarrollar un proceso de cohe-
sion. En muchas ocasiones, esos proyectos en comun, que implican
compartir actividades diversas y a veces también unos mismos valo-
res, acaban conduciendo a estrechar lazos entre las personas, entre
los grupos y entre las asociaciones; en definitiva, la cohesion nos
acerca a la voluntad de vivir conjuntamente y al sentido de perte-
nencia a un determinado grupo o comunidad.

Habitualmente, el sistema educativo pretende tejer unos lazos
sociales entre los individuos que, en general, estin basados en ele-
mentos comunes; lo cual no le exime de sufrir ciertas tensiones que
oscilan entre la heterogeneidad —que incluye el respeto a la diver-
sidad— y la homogeneidad —que implica el disponer de unas reglas
comunes de funcionamiento—. Asi pues, por el momento nos limi-
tamos a constatar que muchos de los problemas que ofrece el siste-
ma educativo se balancean entre esa homogeneidad y esa heteroge-
neidad; o —si se quiere— oscilan entre la unidad y la diversidad, dos
términos que aunque pueda parecer paradéjico, resultan antinOémi-
cos y complementarios al mismo tiempo.

Por supuesto que en el ambito educativo la clave esti en ser
capaces de convertir la diversidad en un factor positivo, una ocasion
viable que nos ayude a comprendernos mutuamente: algo que sélo
es posible en sociedades democraticas, porque cuando no existe un
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minimo de calidad democratica, no se puede entender como un ele-
mento positivo toda la problematica de la diversidad, que se pre-
senta al mismo tiempo —no lo olvidemos— como una oportunidad.

En el mundo educativo son los propios problemas de abando-
no o fracaso escolar los que generan exclusion y, en algunos casos,
incluso diferentes formas de violencia. De ahi la importancia de que
la politica educativa luche contra el fracaso escolar y no lo convier-
ta en un factor que contribuya a la exclusion social. A veces, apa-
rentemente, el concepto de educacion ya se plantea por si mismo en
positivo y como una nocién que tiende necesariamente hacia la uni-
dad, cuando lo cierto es que en determinados contextos la educa-
cion puede llegar a ser un factor de exclusién social si no toma en
consideracion la diversidad de las personas y de los diferentes gru-
pos humanos.

En concreto, la falta de reconocimiento de competencias indivi-
duales, las frecuentes repeticiones del alumnado en el sistema edu-
cativo, el abandono de los estudios o la falta de perspectivas futuras,
son situaciones y casos que a la larga acaban convirtiéndose en un
auténtico despilfarro desde un punto de vista personal, moral y
social.

Por otra parte, la palabra clave que caracteriza a Europa es, sin
duda, la diversidad. Europa no ofrece una unidad étnica ni lingtiisti-
ca; y tampoco exhibe una cohesion ni social, ni educativa, ni cultu-
ral. El mayor peligro que le acecha es el de convertirse en un espa-
cio muy “eurocéntrico”. De hecho, histéricamente Europa se ha
acostumbrado a ser ella quien descubre en el mundo, a colonizar y
a explicar el mundo desde su particular punto de vista. Y su gran
riesgo consiste en proyectar una vision demasiado particular, una
perspectiva excesivamente propia de su mirada, es decir, desmesu-
radamente eurocéntrica.

Al mismo tiempo, los grandes cambios demograficos que se
estan produciendo en Europa provocan importantes repercusiones
en los sistemas educativos. Las perspectivas a corto plazo en paises
como Ttalia, Alemania, Austria o Espafa son de un elevado porcen-
taje de poblacion mayor de 65 afnos, y las predicciones con respec-
to a las migraciones apuntan hacia una notable progresion en las
proximas décadas, pues los movimientos migratorios se perfilan
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masivos tanto en Europa como en el mundo en general, a no ser que
aumenten de manera sustancial las inversiones en los paises menos
desarrollados —y sobre todo en el continente africano—. Lo cual sig-
nifica que la Unién Europea deberd soportar —ya lo hace en estos
momentos— importantes tensiones, dificultades y problemas migra-
torios cuyas implicaciones sociales y educativas no son exclusivas de
Espafa, sino que se repiten en otros paises como Suecia, Holanda,
Alemania, Italia, etc.

A ello viene a unirse una competitividad que estd empezando a
formar parte de la columna vertebral de los sistemas educativos.
Sobre todo en los paises anglosajones, pero también en los restantes
paises europeos, existe la tendencia a elaborar politicas educativas
destinadas, por ejemplo, a recuperar el empleo o a mejorar el nivel
de las calificaciones. Son politicas que a su vez generan la necesidad
de controlar el aumento de la desigualdad, tanto entre los Estados
como entre las distintas regiones.

Ciertamente, en la actualidad no resulta posible que los sistemas
educativos se desentiendan de los sistemas productivos; hoy dia en
Europa resultaria absurdo aislar la educacién del mercado de traba-
jo: serfa un desatino mayusculo; y sobre todo en paises como Espa-
fia o Portugal, cuyos sistemas educativos se han caracterizado tradi-
cionalmente por una manifiesta desconexion y alejamiento del
ambito laboral, lo cual constituye a todas luces un error que es pre-
ciso subsanar.

A mi juicio, una de las caracteristicas mas negativas del sistema
educativo en Espafa en las Gltimas décadas ha sido precisamente esa
falta de conexion con el ambito laboral. No pretendo con ello defen-
der una adaptacion del sistema educativo a las leyes del mercado,
pero si mostrar que el peaje que en Espana estamos desembolsando
como consecuencia de esa excesiva desconexion entre sistema edu-
cativo y sistema productivo resulta demasiado elevado.

En realidad, el gran reto europeo en educacion es el mismo que
en Espana: invertir mas e invertir mejor, aunque yo me inclino prin-
cipalmente por poner el énfasis en la segunda cuestion. Probable-
mente los nuevos objetivos educativos, tan orientados —sobre todo
en el ambito anglosajon— hacia la competitividad y la competencia
econdmica, hayan traido consigo un cierto relajo y desaliento hacia
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cuestiones tan fundamentales como la igualdad de oportunidades y
la cohesion social.

Las reformas estructurales de la Union Europea hoy defienden
de manera ostensible la necesidad de promover la educacién para
todos y para toda la vida: de hecho, las economias no son competi-
tivas si no se reciclan, si no se actualizan y se ponen al dia. En este
sentido, conviene recordar que en algunos sistemas educativos euro-
peos todavia se trabajan contenidos curriculares que estin obsoletos
o en desuso y sobre cuya caducidad deberiamos preocuparnos seria-
mente.

No puedo dejar de hacer una breve referencia al tema del pro-
fesorado, pues cualquier estudio serio de los sistemas educativos
europeos y de los problemas que en ellos se plantean lleva inevita-
blemente a hablar de €l.

De hecho, sabemos que los profesores son capaces de generar
diferencias enormes en cuestiones relativas al rendimiento del alum-
nado. Asi, algunos paises del norte de Europa —Noruega y, en
menor medida, Finlandia también— han aprendido que la forma en
la que el profesorado interactia con sus alumnos, los estructura, los
apoya y se comunica con ellos resulta absolutamente decisiva para
potenciar su rendimiento. Se trata de paises en los que se asume que
un profesor demasiado autoritario o negativo puede llegar a extin-
guir el interés por una materia y a lastimar la propia valoraciéon que
el alumnado tenga de si mismo. Por eso, saben también que un buen
profesor es aquel que comunica bien y despierta la curiosidad; que
suscita el interés; que ofrece experiencias nuevas y sabe dar una res-
puesta positiva al progreso, incitando al alumnado a continuar y a
no rendirse cuando aparecen las dificultades, fallos o tropiezos.

En este sentido, en los paises del norte de Europa, por ejemplo,
jamas se permitiria que un 25, un 20, un 15 o un 10% del alumnado
no tuviera una continuidad adecuada en el ritmo de aprendizaje. Es
decir, el maximo porcentaje de fracaso admisible rozaria en todo
caso el 8%, incluyendo programas especificos al respecto. Tal es la
consecuencia practica que nace de la conviccion de que una tarea
fundamental del profesor es esa motivacion constante que impide
que el alumno se rinda ante un tropiezo, o cuando no le salen las
cosas ni al primero ni al segundo intento.
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La profesion docente vive una crisis que genera tensiones e incer-
tidumbres en muchos paises de Europa, y que en el caso de Francia
y Espana se centra principalmente en la educacion secundaria.

Igualmente resulta imprescindible abordar también el tema de
la financiacion educativa. El gran economista norteamericano Philip
H. Coombs, fallecido en 2006, y cuya vida ha estado dedicada a la
reforma de los sistemas educativos de la mayoria de paises del
mundo, solia decir que una educacién cara puede no ser buena,
pero una buena educacion nunca es barata. A lo cual yo me permi-
tirfa anadir que, en ocasiones, la mediocridad es todavia mas gravo-
sa. En otras palabras: cuando no se tiene en cuenta el medio plazo,
determinados objetivos se suelen acabar pagando mas caros.

Por mucho que nos duela reconocerlo, lo cierto es que la com-
paracion con otros paises de Europa coloca a Espana practicamente
en el furgdn de cola de la competitividad europea y del gasto tanto
en educacion como en nuevas tecnologias, y no es tampoco menos
cierto que en estos momentos es precisamente a las Comunidades
Auténomas a quienes compete la mayor parte de la responsabilidad
en la gestion de los fondos educativos, a lo que se une una reduci-
da autonomia econdmica de los centros docentes, que esperemos
que poco a poco se incremente.

A este respecto, en Europa existen varios modelos distintos. Hay
paises —como Suecia, Finlandia, Dinamarca o Noruega— cuyos
Gobiernos municipales en los Gltimos anos han aumentado todavia
mas el poder de decision respecto a la financiacion educativa.

En cualquier caso, nunca se debe perder de vista que la educa-
cion genera educacion, al igual que la cultura genera cultura, y que
los paises y los pueblos mas educados son los que con mayor empe-
no solicitan ampliar y profundizar sus niveles educativos. De ahi las
recomendaciones de la Unién Europea respecto al aprendizaje per-
manente: en Europa son precisamente los mas jovenes quienes reci-
ben mas formacion continua —por supuesto, mucho mas los jove-
nes que los mayores—, y, aunque sea una obviedad, de entre estos
jovenes los mas cualificados son quienes participan en mayor grado
en las actividades de educacion o de formacion.

Antes de abordar las posibles propuestas y soluciones encami-
nadas a eliminar las disfunciones del dmbito educativo, tal vez la
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conclusion mas evidente que pueda obtenerse de estas breves pin-
celadas sea la de que resulta mucho mas dificil hacer una prediccion
en materia educativa que realizar cualquier vaticinio de tipo econo-
mico o politico, por muy complicado que este Gltimo pueda parecer.

No hay que ser ningin experto en nuevas tecnologias para
darse cuenta de que la brecha digital se esta concentrando princi-
palmente en grupos de edad mas avanzada que, por lo general, sue-
len contar con un nivel educativo menor; una brecha que, de no
corregirse, se acabara convirtiendo en un obsticulo bisico para la
cohesion de nuestra poblacion.

El socidlogo Manuel Castells senalaba recientemente que en
Cataluna practicamente el 100% de las escuelas cuenta con acceso a
Internet, para a renglén seguido anadir que s6lo un 3% dispone de
¢l en la propia aula. Por mi parte, tengo la conviccion de que tanto
la forma de ensefar como la introduccion de las nuevas tecnologias
podrian combatir eficazmente fenémenos como el abandono esco-
lar, que en Comunidades como Cataluna alcanza cifras considera-
bles. El hecho de que en Espana haya Comunidades Autébnomas con
unos niveles de abandono y fracaso escolar similares a los de los pai-
ses nordicos, y en ocasiones incluso inferiores, significa que existen
otras maneras de afrontar estos desafios.

Otra aportacion imprescindible en este momento es la de ele-
var la confianza en los centros escolares, lo cual en definitiva se tra-
duce en una ampliacion de la autonomia escolar. Sin duda, un
aumento de dicha autonomia puede contribuir a una mejora de las
politicas educativas de cara al futuro.

Por otra parte, una investigacion previa a la toma de decisiones
y basada en un conocimiento lo mas exhaustivo posible del problema
analizado nos descubre que, después de investigar, estamos en mejo-
res condiciones para afrontar una determinada politica educativa.

Algunas aportaciones especialmente atinadas proceden de las
recomendaciones de la OCDE, como, por ejemplo, la de invertir en
educacion infantil. Efectivamente, la propia OCDE se ha encargado
de demostrar que cada euro invertido en educacién infantil tiene un
retorno aproximado de 14 euros. Y, aunque no fuera un dato del
todo exacto, esta referencia posee la suficiente relevancia como para
iluminar un poco nuestras reflexiones, dado que no existe ninguna
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otra inversion educativa ni en Educaciéon Superior, ni en Secundaria,
ni en Primaria, cuyo retorno sea tan importante como éste, especial-
mente en aquellos paises como Espana y Portugal, por ejemplo,
donde la educacién infantil ha sido a menudo ignorada o escasa-
mente valorada durante demasiado tiempo.

Una breve mencion a los nuevos movimientos que surgen ulti-
mamente en favor de la individualizacion de la ensefianza. Aunque
quiza no sea posible tener en cuenta siempre cada uno de los pro-
blemas y necesidades de cada persona, si hay que procurar tender a
ello.

Otra solucién de cardcter concreto y practico, y cada vez mas
aplaudida por los expertos y profesionales en las aulas, es el des-
doblamiento de los grupos. Indudablemente, resulta mucho mas
eficaz desdoblar o formar grupos reducidos en aquellas materias
en las que se producen grandes diferencias en cuanto al rendi-
miento de los alumnos (matematicas, lengua extranjera y lenguas
propias). Hoy sabemos que muchas experiencias europeas han
demostrado que al desdoblamiento de grupos le sigue una mejo-
ra del rendimiento, tanto en centros publicos como privados. En
cambio, conviene recordar también que un aumento de las horas
lectivas no tiene ineludiblemente que significar una mejora para el
alumnado: de hecho, los paises cuyo curriculo cuenta con mas
horas o mas dias de clase no necesariamente ofrecen unos mejo-
res rendimientos.

Como colofén conviene recordar las cuatro recomendaciones
formuladas por la OCDE que recogen las actuaciones prioritarias
dirigidas a combatir la pobreza y la exclusion desde esa perspectiva
de la cohesion social. Se trata de advertencias y de indicaciones que
en el caso de Espana adquieren una relevancia destacada:

e Prevenir el abandono del sistema educativo.

e Facilitar el acceso al mundo laboral desde la escuela, elimi-
nando la falta de conexién entre los mundos educativo y
laboral.

e Lograr que educacion y formacion sean mas asequibles a los
mas desfavorecidos.

e Promover el aprendizaje permanente para todos.
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Ciertamente, Espafa, tras Portugal, sufre un nivel de aban-
dono escolar de los mas elevados de la Unién Europea, cercano
al 30%. Este indicador nos sefnala que casi un tercio de la pobla-
cion espanola con edades comprendidas entre los 18 y los 24
anos, ademas de no haber completado el nivel obligatorio de la
educacion secundaria, ha abandonado el sistema educativo y no
prosigue ningln tipo de formacién reglada. Sin duda, se trata de
un dato que nos recuerda que en Espana el sistema educativo
sigue inmerso en un delicado problema que puede alcanzar gra-
ves implicaciones de futuro que nos alejan de Europa, al doblar
practicamente la cifra que corresponde a la media de la Unién
Europea.

Asi, algunas Comunidades Auténomas, como las de Baleares y
Cataluna, estan necesariamente obligadas a disminuir sus elevados
porcentajes de abandono prematuro, corrigiendo de manera urgente
sus prioridades politicas y sociales con objeto de reducir sus niveles
de abandono escolar, asentando a la educacién como una auténtica
prioridad de futuro, con capacidad de acercarnos a una mayor cohe-
sién social. Se trata de una cuestion fundamental e imprescindible en
la que algunos paises del norte de Europa han trabajado seriamente
con objeto de lograr una reduccion en el abandono del sistema edu-
cativo a niveles inferiores al 10%.

Por lo que a actividades de formacion permanente se refiere, el
progreso en la poblacion espanola mayor de 25 anos es evidente y
parece situarse un poco por encima de la media europea, con evi-
dentes avances con respecto a la situacion de hace una década, aun-
que sin duda todavia muy lejos de paises como el Reino Unido y
otros del norte de Europa.

La educacion en Espana necesita una mayor permanencia del
alumnado en el sistema educativo, mejores conexiones entre sistema
educativo y sistema productivo, un acercamiento de la educacion y
de la formacién hacia los sectores mas desprotegidos e indefensos
de la sociedad, y apostar con decisiéon por nuevas politicas sociales
y educativas que impulsen una auténtica educacion permanente para
todos.

Son propuestas y soluciones que pueden modernizar y perfec-
cionar la cohesion social de nuestro sistema educativo, al tiempo que
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nos aproximan a los otros sistemas educativos europeos y nos incor-
poran a una Europa con mayor nivel de desarrollo y, sobre todo,
mas cohesionada socialmente.

Necesitamos mas y mejor educacion para fortalecer nuestro sis-
tema educativo y asi poder proyectar una nueva imagen hacia el
futuro, con menos desanimo y mayor entusiasmo, y con unas politi-
cas sociales y educativas que alcancen a toda la poblacion.
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Cinéndonos al ambito etimolégico, el término de origen latino
“convivencia” equivale al griego sinoiquismo: una palabra que se
suele utilizar en castellano de forma bastante ocasional y cuyo sig-
nificado es el de “vivir juntos y compartiendo la misma vivienda”.
De hecho, para referirse a la sociedad a menudo se utilizan meta-
foras como la de la “casa” y el “barco” (“estamos todos en el mismo
barco” o “navegamos con el mismo destino”): compartir la casa,
como compartir el barco, implica ciertas obligaciones mutuas de
reciprocidad y colaboracion en un proyecto o fin comin; como
implica también cierta relacion afectiva entre unos y otros. Asi defi-
nia el poeta inglés Wilson Auden el afecto que existe en los miem-
bros de una misma sociedad: “amar a nuestro mezquino vecino con
nuestro mezquino corazon”. En esto cifraba el poeta el ideal de
toda sociedad politica: en llegar a amar mezquinamente a los
demas, pero, por lo menos, amarles. El propio Auden llama a Eros,
el amor, en su extraordinaria elegia a Freud, builder of cities: “llora
Eros, constructor de ciudades”. Es Eros —el amor— quien edifica
ciudades, como es el odio, Fobos, quien las destruye. La convi-
vencia solo es posible donde hay amor.

El Eros civico al que alude Auden no es el “d4gape” o el amor
de los cristianos, como tampoco es la ciudad ningin reino mesiani-
co. La ciudad es imperfecta y esta llena de contradicciones y, muchas
veces, de pasiones destructivas. Lo Gnico que la mantiene unida es
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el mezquino amor. A pesar de las antipatias de unos y otros, existe
un excedente de amor que permite que la ciudad continte unida.

Ese mezquino amor nace, primero, del amor que sentimos por
nosotros mismos (amamos mezquinamente a los demas porque nos
queremos mucho a nosotros mismos) y, después, del que sentimos
por nuestros conciudadanos: el suficiente para mantener unida una
ciudad que protege nuestra vida y nos permite reconocernos como
sujetos de determinados derechos. Se trata, por tanto, de un amor
interesado, no de un imperativo ético o religioso.

Lo cierto es que el amor civico al que se refiere Auden es el del
mundo de la modernidad, que tiene como caracteristica fundamen-
tal la de ser un amor secularizado. En la ciudad antigua el ideal de
convivencia era muy distinto al moderno. Como demuestran los his-
toriadores que en el siglo XIX estudiaron lo que diferencia la convi-
vencia en las ciudades modernas de la convivencia en las polis grie-
gas, o en la ciudad romana, el ideal de la ciudad antigua sélo es
posible desde una vision religiosa del mundo. En muchos casos ese
ideal llegaba a exigir del individuo el sacrificio de su propia indivi-
dualidad —cuando no de la propia vida— en aras del bien comin
de la ciudad.

Asi lo reflejan de forma tan extraordinaria Lisias o Pericles en
sus grandes discursos funebres, un género literario que en Grecia
estaba dedicado a ese ideal de convivencia de la polis antigua y de
la democracia ateniense, tan distinta de las contemporaneas. La ate-
niense era una democracia religiosa, ya que la ciudad (Atenas) se lle-
gaba a identificar con su divinidad tutelar (Atenea), compartiendo
casi el mismo nombre. En la visiéon mitica de los griegos los hombres
y las mujeres, en evidente contradiccion con la experiencia diaria,
nacian directamente de la tierra sin mediacion femenina. En el ima-
ginario politico ateniense este mito de la autoctonia, tan palpable-
mente contrario a la experiencia cotidiana, era ain mis fuerte que
ésta. La teoria embriolégica que se recoge en las tragedias de Esqui-
lo concibe a la mujer como un mero vaso receptor, cuya tierra acoge
la semilla —también procedente de la tierra— depositada por el
hombre, teoria que intenta resolver lo que hay de contradictorio
entre la proclamada autoctonia de los ciudadanos y la experiencia de
la reproduccion sexual.
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En los discursos finebres se subraya como los atenienses —al
igual que las plantas— nacen de la tierra y se nutren de lo que ésta
les ofrece. También los autores de la época clasica coinciden en
senalar el trigo, el vino y el aceite —el simbolo de Atenea era el
olivo— como sus alimentos mas comunes, a diferencia de los bar-
baros carnivoros e ictiéfagos. Este principio tan estricto y general de
autoctonia constituye la base del amor que el ateniense debe a su
ciudad: el mismo amor filial que se debe a una madre —en este caso,
a la tierra madre— y que condiciona toda la democracia ateniense.

Condiciona, en primer lugar, que todos los ciudadanos sean
iguales ante el “nomos”, ante la ley de la ciudad, y estén unidos por
algo parecido al amor fraternal que se deriva de tener una madre
comun. La forma de combatir de los atenienses, que en el momen-
to de la lucha no se movian del suelo, define en cierto modo las
caracteristicas de ese amor fraterno, porque el hoplita ateniense
aguantaba de pie —como un arbol plantado, como el olivo de Ate-
nea— el embate del enemigo, mientras con su escudo protegia no
s6lo su propio cuerpo, sino también la mitad del cuerpo del hoplita
situado a su izquierda. Un desertor jamds buscaria cobijo en su ciu-
dad, donde so6lo hallaria la muerte de manos de sus propios familia-
res y amigos. Con ese acto abominable negaba el mismo principio
de autoctonia que lo llevaba a defender el bosque —el Ejército ate-
niense— y al companero.

Es ese mismo principio el que explica que la ciudadania estu-
viese reservada unicamente a los atenienses de origen, cuyos ances-
tros debian ser igualmente originarios. La poblacion extranjera de la
ciudad, esclavos y griegos no atenienses estaban privados de los
derechos de ciudadania. Una situacion que se mantuvo hasta finales
del siglo IV, cuando el nimero de ciudadanos atenienses se vio
superado por la poblacién no autéctona, lo que dio origen a una
serie de importantes crisis histéricas. Sin embargo, la idea de demo-
cracia basada en la autoctonia pervivio como ideal hasta mucho
tiempo después de que la polis griega dejara de ser una polis demo-
cratica. Aristoteles, que vivio bajo el imperialismo macedonico, sos-
tenia que la ciudad debia intentar albergar el minimo nimero posi-
ble de extranjeros. Todos los ciudadanos habian de proceder de una
unica cepa, pues la diversidad de origen degradaba la democracia e
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introducia en la ciudad un riesgo constante de guerra civil. De la
autoctonia de los ciudadanos deriva también la severidad de las
leyes para quien se atreviera a ponerla en duda: el crimen de Sécra-
tes no consistié sino en cuestionar este fundamento mitico de la
democracia.

Si la razén —o el logos— individualiza y atomiza la ciudad, el
mito la une: es éste uno de los principios de la democracia puesto
en cuestion por Socrates. El principal de sus discipulos, Platon, inten-
t6 sin demasiado éxito devolver al mito su prestigio y refundar sobre
€l la politica de la ciudad, actualizandolo filoséficamente, es decir,
buscando un compromiso entre mitos y logos. Pero para entonces el
proceso de racionalizacion —y la secularizacion consiguiente— de la
cultura griega, que termind con la antigua democracia, ya era impa-
rable.

Es muy distinto lo que hoy entendemos nosotros por democra-
cia: un recurso para tratar los conflictos inevitables en el seno de una
ciudad que —aunque parezca una contradiccion— esta constitutiva-
mente dividida. Segin el filésofo britinico Roger Scruton, ninguna
comunidad humana es posible sin una cohesiéon religiosa; de ahi
que, en el momento en que se consuma la secularizacion de las
sociedades europeas, desaparezca cualquier forma de comunidad. A
partir de entonces la cohesion serd de otro tipo: mecinica —como
dicen los socidlogos—, no orginica o de fundamentaciéon mitica o
religiosa.

El hecho de que la religion sea la condicion necesaria para la
existencia de una fuerte cohesiéon comunitaria es algo que antes de
la Revolucion francesa reconocian incluso quienes no creian en reli-
gion alguna. El propio Voltaire, cuya vision de la Francia catélica era
corrosiva, afirmaba y defendia la necesidad de la religion para la
existencia de la sociedad. Por eso, una vez consumada la seculariza-
cion se produjo un intento de restaurar una base religiosa para la
convivencia social, una nueva instancia capaz de formar nuevas
comunidades: es asi como nace el nacionalismo. En realidad, los
nacionalismos no son sino paradéjicas religiones seculares que inten-
tan establecer vinculos de amor fraternal sobre la base del culto al
pueblo, entendido éste como una especie de supraindividuo eterno,
el cual, al contrario que los individuos mortales que lo constituyen,



LA “BUENA CONVIVENCIA” PLURALISTA 369

es inmortal: un pueblo inmortal compuesto de individuos mortales.

Es ésta una idea que en la Espana del siglo XIX hace verter
mucha tinta. En Las nacionalidades (1859) Pi y Margall afirma que
los pueblos son eternos y las naciones, como expresion perecedera
de esos pueblos eternos, son historicas. En torno al casticismo —uno
de los libros mas interesantes de Unamuno en el que se recogen
varios ensayos suyos— retoma esta idea al referirse a una intrahisto-
ria cuyo sujeto son los pueblos y a una historia cuyo sujeto son las
naciones. Una historia que, en definitiva, es de alguna forma la
expresion epifenoménica y mutable de una intrahistoria que no cam-
bia. Al referirse a la revolucion espanola de 1868, bautizada con el
nombre de la Gloriosa, Unamuno, que se habia formado en el sexe-
nio democritico —o revolucionario— (1868-1875), habla asi del 19
de septiembre:

Los periddicos nada dicen de la vida silenciosa de los millones de
bombres sin bistoria que a todas horas del dia yy en todos los pai-
ses del globo se levantan a una orden del sol y van a sus campos,
a proseguir la oscura y silenciosa labor cotidiana y eterna, esa
labor que, como las madréporas subocednicas, echa las bases
sobre las que se alzan los islotes de la bistoria. Sobre el silencio
augusto, decia, se apoya y vive el sonido, sobre la inmensa
bumanidad silenciosa se levantan los que meten bulla en la bis-
toria. Esa vida intrabistorica, silenciosa y continua, como el
fondo mismo del mar, es la sustancia del progreso, la verdadera
tradicion, la tradicion eterna, no la tradicion mentida que se
suele ir a buscar en el pasado enterrado en libros y papeles y
monumentos y piedras.

Existe, por tanto, un pueblo eterno que, a lo largo de su histo-
ria, continda haciendo siempre lo mismo, y junto a él una pequena
porcion de ruidosos (“los que meten bulla en la historia”), respon-
sables de esos movimientos epifenoménicos que los demas percibi-
mos como muy importantes, pero que en realidad no representan
nada en la historia de los pueblos. No obstante, tanto Pi y Margall
como Unamuno sostienen que ha de existir ese pueblo eterno, esa
especie de z6calo inmutable sobre el que se apoya la nacion.
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Esta es la vision que en la Espafia decimonoénica se tiene del
nacionalismo demético: esa forma de religion secular donde las anti-
guas divinidades han sido sustituidas por un pueblo eterno que equi-
vale a ellas. Como Atenea, el pueblo es a un tiempo la diosa madre
y el dios padre que engendra individuos, los cuales —al contrario
que ¢€l, que se perpetia y continta viviendo— son perecederos. De
la religion se llega a conservar incluso esa nocién de consagracion
que hace que el nacionalista se deba a su pueblo porque éste es el
unico capaz de asegurarle algin tipo de trascendencia. Mientras que
la experiencia le advierte de su contingencia, el nacionalista es cons-
ciente del caracter imperecedero del pueblo, en el que ¢l mismo se
perpetia y puede seguir viviendo una vida en los demads, en su des-
cendencia. Y, desde el momento en que el pueblo adquiere esta con-
notacion religiosa, vuelve a surgir la cohesion dentro de la comuni-
dad. Esto es lo que motiva un siglo XIX en el que abundan tantos
individuos que —como los cristianos por Cristo o los atenienses por
Atenas— estan dispuestos a morir por la nacion.

Aunque en cierto sentido los nacionalismos provocaron senti-
mientos colectivos similares a los que dominaban la ciudad antigua,
su vigencia ha sido bastante mas limitada. En el Manifiesto comu-
nista Marx afirma que la burguesia —que para €l equivale a la ciu-
dad o a la nacién modernas— engendra sus propios sepultureros, a
los cuales identifica fundamentalmente con ese proletariado que,
dentro de la ciudad burguesa (como los ilotas o los “xenoi” privados
de derechos en la ciudad antigua), carece de patria y cuya condicion
raya en la esclavitud. Y un proletariado carente de patria, que no
puede formar parte de la comunidad luminosa de la nacion, acaba
convirtiéndose en su sepulturero. Cuando las expectativas igualita-
rias —casi mesidnicas— creadas por la nacion resultan irrealizables,
producen una gran frustracion que impide la convivencia en la socie-
dad burguesa y crea conflictos ain mas graves que los provocados
por las diferencias religiosas en las sociedades premodernas.

Este proceso de frustracion ha sido analizado por la pensadora
alemana Hannah Arendt, emigrada a Estados Unidos antes del ascen-
so de Hitler al poder y gran conocedora de los mundos europeo y
americano. Como hiciera Tocqueville en su momento, Hannah Arendt
estudia las diferencias que separan a la democracia americana de la
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europea y, aunque reconoce que una y otra parten aproximada-
mente de los mismos principios filoséficos, sus respectivos procesos
de realizacion dan origen a resultados muy distintos.

Toda democracia moderna se inicia con ese proceso de secu-
larizacion del pensamiento que comienza con el Renacimiento y
que en el siglo XVII, a través de los filésofos ingleses (Hobbes,
Locke), va desarrollando aspectos basicos como son la tolerancia, el
gobierno civil, etc. Sin embargo —dice Arendt—, el agente histori-
co de las revoluciones europeas lo fueron las grandes muchedum-
bres de pobres que existian en una Furopa muy poblada, carente
de espacios a los que enviar el excedente de poblacion en momen-
tos de escasez o hambruna. Estas revoluciones democriticas que
trataban de ampliar el poder de decision y de autonomia del pue-
blo —o de lo que se llamaba el pueblo— luchaban ante todo por
la igualdad y el reparto de riqueza. Mientras que en Estados Unidos
el agente de la revolucion fue una clase media de pequenos pro-
pietarios cuyo objetivo no era el reparto de la riqueza econdmica,
sino la creacion de un espacio publico de expresion. Lo que los
colonos americanos que se alzan contra la monarquia inglesa piden
es una autonomia politica que les permita tomar las decisiones que
afecten a la vida en las colonias, prescindiendo de la autoridad del
rey; una autonomia militar, y, sobre todo, el derecho a la libre
expresion de sus ideas.

Es cierto que también en Europa existian revolucionarios cuyas
fortunas personales —como en el caso de los americanos— les per-
mitian centrar sus intereses en la libre expresion; pero, aunque con-
seguian encabezar con cierta facilidad los movimientos revoluciona-
rios en sus fases iniciales, eran inmediatamente devorados por el
propio proceso revolucionario. Es una caracteristica muy europea el
que los lideres o dirigentes revolucionarios caigan en la segunda o
tercera fase de la revolucion que ellos mismos han puesto en mar-
cha. Los constitucionalistas mondrquicos de la primera fase de la
Revolucion francesa, por ejemplo, caen bajo los republicanos giron-
dinos, después los girondinos bajo los jacobinos, etc. En los paises
en los que se da lo que me atreveria a llamar una revolucion per-
manente, las revoluciones democriticas europeas no contentan a la
totalidad y suscitan inmediatamente programas mas radicales que, por
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supuesto, evitan que se estabilicen sistemas de convivencia politica
sobre bases revolucionarias.

Cierto pesimismo —muy realista, por otra parte— llevaba a Han-
nah Arendt a sostener en 1940 que en Europa los experimentos
democriticos desembocan inevitablemente en regimenes autoritarios,
cuando no claramente totalitarios, porque las bases de estos movi-
mientos han sido siempre los desposeidos y los marginados, y los
desposeidos y los marginados no tienen voz ni tienen rostro. Por eso,
necesitan manifestarse en la historia a través de gente que tiene voz,
o voto, o fortuna, es decir, a través de unos lideres que rara vez sur-
gen entre los mismos desposeidos y que tienden a convertirse en tira-
nos, suscitando entre la gente imitadores que, deseosos de ocupar su
lugar, desarrollan programas revolucionarios atin mas radicales.

Y probablemente Arendt tenga razén, ya que el nacionalismo
europeo del siglo XIX fue casi sin excepcion un nacionalismo demo-
tico, y no democratico; un nacionalismo que se justificaba siempre
invocando al pueblo —ese demos convertido en una nueva divini-
dad— y que, a través de su invocacion al pueblo, se autodenomina-
ba democriatico; al fin y al cabo, lo que ese nacionalismo pretendia
era devolver al pueblo un poder que se le habia arrebatado en épo-
cas muy lejanas. En Espana, por ejemplo, el nacionalismo del siglo XIX,
claramente demotico, recurre a la pérdida de libertades por parte del
pueblo en la guerra de las Comunidades contra el emperador Carlos V
y pretende arrebatar el poder a la alianza del trono y del altar para
devolverlo al pueblo. Esto, que visto con cierta distancia parece
hasta un poco ridiculo, en el siglo XIX resulté muy eficaz y fue el
germen de la tradicion republicana, cuya bandera es una especie de
hibridaciéon muy curiosa de la bandera de la Corona espanola, la
bandera roja y gualda, y el pendén morado de los comuneros de
Castilla.

En realidad, toda propuesta nacionalista parte de lo mismo: de
la existencia de una nacion oprimida que en otro tiempo fue libre y
grande y que el genio maligno de la historia ha hecho que caiga bajo
la opresion de un pueblo o una dinastia extranjera; y lo que los nacio-
nalistas se proponian era liberar al pueblo y devolverle su antigua gran-
deza y su antigua libertad. El objetivo, por lo tanto, era el poder del
pueblo, cuyo nombre técnico obviamente es “democracia”, de forma
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que los nacionalismos se identificaban con la democracia, puesto
que lo que perseguian era el poder del pueblo.

En cualquier caso, no deja de resultar curioso como definen el
pueblo los nacionalistas deméticos. En los textos de los nacionalis-
tas espanoles del siglo XIX (Pi y Margall, Unamuno, Antonio Macha-
do Alvarez —padre de los hermanos Machado—), el pueblo equiva-
le a los que no tienen ocio, tiempo libre para cultivar una auténtica
individualidad, pero también en estos textos se recoge la pretension
de que todo el pueblo pueda convertirse en burgués, lo cual exige
una revolucién nacional capaz de devolver al pueblo el poder per-
dido: la democracia. Asi, todos tendran recursos econémicos y ocio
suficientes para construirse como individuos. Mientras esto no suce-
da, ese pueblo solamente podrd hacer suya una cultura andénima,
colectiva y tradicional.

Esta cultura colectiva, tradicional y anénima, aprovechada por
los nacionalismos para dar cohesién a la nacién demética, da lugar
también a grandes contradicciones, como la que divide a Unamuno
entre la necesidad de europeizar y modernizar a Espana a imitacion
de Francia, por un lado, y ese nacionalismo anclado en la tradicion
de un pueblo que no cambia, de una Espana eterna. Serd esto lo
que, en definitiva, minara el nacionalismo desde dentro: por una
parte, el pueblo existe en la medida en que aparentemente no cam-
bia, y, por otra, el objetivo del nacionalismo revolucionario de crear
una nueva sociedad basada en el poder del pueblo.

El primer pensador espanol que se pronuncia claramente con-
tra el nacionalismo demético es Ortega y Gasset, harto de oir de sus
mayores (de un Unamuno demofilo, de los Azcirate o de Salmerén)
la monserga de que el pueblo es eterno y no cambia... Frente al pue-
blo —que para Ortega es s6lo una mania—, la nacién supone un
proyecto integrador. El pueblo es solo el folclore: eso que nos cuen-
tan Unamuno, Menéndez Pidal y demas nacionalistas deméticos ena-
morados del Romancero. Como afirmaba Clarin —el mas claro ante-
cedente de Ortega en este aspecto—, el folclore que tanto entusiasmo
provoca en Machado Alvarez o en Unamuno es como quitar el polvo
de unos muebles para ponerlo sobre otros. Mientras se contintiie ape-
lando al pueblo eterno, jamas habra un programa serio de nacionalis-
mo. Nunca habrd nacion si falta un proyecto integrador.
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Lo que, en definitiva, propone Ortega es algo que —salvando
las distancias— supo ver muy bien José Antonio Primo de Rivera,
que tenia cierta formacion orteguiana, al definir el nacionalismo
como ese egoismo de los pueblos que inevitablemente acaba gene-
rando particularismo y fragmentacion. Frente al nacionalismo demo-
tico, Ortega apuesta por un nuevo nacionalismo que supere ese esta-
dio del pueblo como comunidad eterna, para pensar en un mundo
de comunidades politicas; para pensar, en definitiva, en Europa,
abandonando lo que son Gnicamente proyectos de naciones y dejan-
do de adorar las formas de cultura popular.

Ese pueblo anénimo y eterno de los nacionalistas que no esta
compuesto de individuos se encuentra dirigido por politicos que rara
vez pertenecen a las muchedumbres desheredadas. Como decia el
propio Lenin, hasta para hacer una revolucién comunista son nece-
sarios los lideres burgueses. Si solo existe el proletariado —el equi-
valente marxista a esa muchedumbre intrahistérica del nacionalis-
mo—, nunca habra revolucion, porque el pueblo por si mismo no es
capaz de suscitar en su seno dirigentes dotados de una vision politi-
ca suficiente para crear un proyecto nuevo. En estas condiciones
—sostiene H. Arendt—, la democracia acaba por no tener nada que
ver con las libertades individuales y se transforma en democracia
social o democracia popular, sinénimas ambas de totalitarismo.

Es Talmon —un autor por desgracia poco leido hoy en dia—
quien acufia el concepto aparentemente contradictorio de democra-
cia totalitaria, con el que se refiere a ese tipo de aplicacion del prin-
cipio de la voluntad general —un principio en teoria democratico—
que provoca inevitablemente la aparicion del totalitarismo tras una
quiebra generalizada de la convivencia. Aunque Talmon hablaba
concretamente de la Revolucion francesa, lo cierto es que entre 1917
y 1945 la practica totalidad de las democracias europeas se deslizo
—mas o menos acelerada y trigicamente— hacia el totalitarismo,
con escasas excepciones, por la via de la democracia social o de la
democracia populista.

Una de esas excepciones fue el Reino Unido. Hasta la Segunda
Guerra Mundial, los democratas del continente habian mirado la
democracia britdnica con desprecio y con recelo. Para los deméocra-
tas republicanos de la izquierda francesa, en el Reino Unido la
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democracia era solo el maquillaje enganoso de una sociedad que
seguia siendo estamental y conservaba atn profundas desigualdades
sociales y econémicas. Marx y Engels, por su parte, creian que se tra-
taba de una democracia que los odios de clase y la mas terrible opo-
sicion acabarfan haciendo estallar en cualquier momento, originan-
do el primer caso de revolucién socialista en el mundo; la
democracia del Reino Unido era solamente una cascara que se des-
vaneceria en el momento en que un partido revolucionario sacara
adelante un proyecto de revolucion. Todavia hoy existe el mito mar-
xista que sostiene que, si no hubo ese estallido tan esperado, fue
porque la clase obrera britdnica se aproveché econémicamente del
Imperio y de la explotacion de las colonias britanicas. En ese caso,
quedan algunas preguntas sin respuesta: jpor qué la Revolucién no
estallo siquiera cuando el Imperio se empezo a perder? jPor qué en
la Gran Guerra los obreros britinicos y los campesinos fueron a las
trincheras de Flandes o a Mesopotamia a luchar por la nacién de sus
tedricos amos con tanto entusiasmo? jPor qué los obreros y campe-
sinos britanicos se propusieron defender ellos solos la democracia
frente a los totalitarismos en ascenso?

Quiza es que sean otras las razones, como por ejemplo el carac-
ter marcadamente sindicalista del socialismo inglés, que suscité un
movimiento obrero muy combativo en cuestiones econémicas, pero
no en las revoluciones politicas; de hecho, las Trade Union inglesas
carecian de objetivos politicos. Esa combatividad explica que las
reformas sociales fueran percibidas en el Reino Unido por los pro-
pios obreros como realmente niveladoras y progresivas, y que ello
fortaleciera su confianza en el sistema democratico. Desde fuera,
constatar la supervivencia en el Reino Unido de las culturas esta-
mentales puede resultar escandaloso —en realidad, ha seguido resul-
tando escandaloso para el mundo del progresismo occidental—,
pero no para los trabajadores britanicos, quienes constataban la
supervivencia de liturgias aristocraticas como la de las carreras de
Ascot, entre otras, pero sabian que la sociedad britanica era recepti-
va a las reformas democraticas. La segunda razén habria que buscar-
la en el hecho de que en el mundo britdnico las disidencias religio-
sas han sido hasta cierto punto mas significativas histéricamente que
las ideologias seculares, y han originado, por ejemplo, una fuerte



376 JON JUARISTI

identificacion de los obreros galeses con las iglesias disidentes, o de
los obreros irlandeses y escoceses con el catolicismo frente a la Igle-
sia anglicana, y esto ha tenido mas importancia que las doctrinas
revolucionarias. Por Gltimo, en la cultura inglesa existe una tradicion
empirista —una tradiciéon, podriamos decir, “antimetafisica”— que
explica en cierta forma que las ideologias seculares hayan tenido
menos peso que en el continente, y asi, ain hoy continuamos refi-
riéndonos al conflicto irlandés del siglo XX como un conflicto entre
catolicos y protestantes, es decir, entre grupos religiosos distintos.

En realidad, lo que en definitiva ha primado en el caso britani-
co ha sido una confianza extendida en la virtualidad democritica del
sistema. No asi en el caso de los sistemas democraticos del conti-
nente, donde las izquierdas han puesto un énfasis mucho mayor en
los antagonismos sociales y, en algunos casos cercanos, lo siguen
haciendo todavia hoy. Lo cual tiene sus repercusiones en el plano de
la convivencia cotidiana. En el Reino Unido, donde la Iglesia angli-
cana se identifica con la propia institucion de la monarquia, la diver-
sidad de credos no se ha traducido en la quema de parlamentos y
catedrales, sino que ha ido produciendo una creciente tolerancia en
materia de costumbres; mientras que en el continente, hasta la lle-
gada masiva de inmigrantes no europeos, las diferencias religiosas
han sido —incluso una vez terminadas las guerras de religion— un
elemento continuo de conflicto y han enfrentado a una izquierda lai-
cista y antirreligiosa con una derecha tradicional opuesta —y mas
aun en Espafia— a cualquier signo de secularizacién cultural.

Lo cierto es que la Historia ha demostrado que Marx estaba muy
equivocado cuando creyo ver en la Inglaterra de Dickens el candi-
dato mas firme a primer Estado socialista del mundo. Por el contra-
rio, el Reino Unido fue el pais donde las reformas democriticas y
sociales se acometieron con mayor decision, y donde los laboristas
—es decir, la tradicién socialista britinica— nunca estigmatizé esas
reformas como trucos burgueses para integrar a la clase obrera. S6lo
Inglaterra fue capaz de producir escritores como Orwell, o como el
propio Auden, que no se hacian excesivas ilusiones sobre la bondad
humana ni admiraban los fastos de la aristocracia britinica, pero que,
tras su fase juvenil revolucionaria —de la que ambos se desengana-
ron en Espana durante la Guerra Civil—, comprendieron que sélo
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bajo las leyes son posibles las libertades; que la democracia es sobre
todo un método para negociar los conflictos y para impedir que los
conflictos lleguen a destruir el imperio de la ley vy, por tanto, las
libertades, y que la libertad es parte esencial del reino de los fines,
mientras que la democracia es s6lo un medio. Esto ultimo es algo
que los totalitarismos entienden justamente al contrario: el totalitario
ve en la libertad un medio para conseguir la democracia, es decir, el
poder del pueblo, y una vez logrados éste y sus correspondientes
asambleas y tribunales populares, se puede prescindir de la libertad,
porque sobre la base de la nueva religion en el poder se ha creado
ya una cohesion social importante.

El segundo factor que diferencia la democracia europea de la
democracia britanica, y sobre todo de la norteamericana, lleva por
nombre Rousseau, que es la base comun del liberalismo continental
europeo y del marxismo. Rousseau creia en la bondad natural del
hombre y en la transparencia espontanea de las relaciones entre los
individuos humanos, siempre que no se produjera la intromisioén de
algin tipo de poder y de algun tipo de leyes. Cuando el poder y las
leyes interfieren en las relaciones entre los individuos, éstas dejan de
ser transparentes y se vuelven opacas, y nace la desconfianza entre
la gente, que enturbia la convivencia hasta hacerla imposible. Los
fundadores de la democracia americana, al contrario que los funda-
dores de la democracia moderna europea, no eran rousseaunianos,
sino que se habian formado en la lectura de la Biblia y de los histo-
riadores griegos de la Antigliedad, en particular de Tucidides. Fren-
te a Rousseau, ellos contemplaban la naturaleza humana desde una
perspectiva profundamente pesimista, y sabian que la convivencia
necesitaba de la ley. Como sabian también que la ley solamente es
firme, solamente es sélida y se mantiene, cuando tiene la libre con-
formidad de los ciudadanos. De ahi que vieran la democracia como
algo necesario. Los democratas americanos partian de un enfrenta-
miento contra el Antiguo Régimen —contra la Corona inglesa, en
este caso—; creian en la soberania nacional y en la soberania demo-
cratica, pero para ellos la democracia era fundamentalmente el méto-
do que les permitia consolidar las leyes. De ahi que la Constitucion
americana sea en estos momentos la que lleva en vigor mas tiempo,
y sea ademas una Constituciéon muy breve, lo cual revela que se
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buscé el acuerdo en lo fundamental, renunciando a legislar enlo-
quecidamente todos los aspectos de la vida ciudadana: lo que les
importaba por encima de todo era la libertad individual.

La democracia americana, al contrario que la europea, es una
democracia pura que no se basa en el mito de la igualdad y de la
fraternidad, sino en la confianza en Dios y en la creencia de que la
democracia y la libertad son valores queridos por Dios: cosa que en
Europa puede sonar algo absurda, pero que en América sigue con-
servando toda su vigencia. Los padres fundadores de la democracia
americana entendian la libertad fundamentalmente como libertad de
conciencia, 0 —mas exactamente ain— como libertad religiosa. No
hay que olvidar que los Estados Unidos fueron creados por minori-
as religiosas perseguidas en Europa que huyeron hasta alli en busca
de libertad. En la nueva sociedad que fundaron en América, en esa
ciudad sobre la colina donde aspiraban a crear una nueva sociedad,
los americanos entendieron siempre la libertad como libertad para
disentir de las iglesias identificadas con el poder politico. Hace unos
anos Bush suscité abundantes criticas cuando manifesté que en los
paises musulmanes no existe separacion entre Iglesia y Estado (cosa
bastante cierta, porque de hecho no existe Iglesia y, en algunos de
ellos, dudosamente existe Estado). Esta frase muestra perfectamente
la mentalidad de los demécratas americanos de uno u otro signo
politico. Una sociedad no puede ser libre cuando el Estado se iden-
tifica con una Iglesia y, por tanto, te obliga a pensar de una deter-
minada manera. Los creadores de la nueva nacién procedian de
minorias religiosas perseguidas en Europa: los puritanos, en sus ori-
genes. Después, de judios rusos y centroeuropeos que huyeron de
los pogromos y de Rusia, y de catodlicos irlandeses que sufrian la dis-
criminacion de los ingleses anglicanos; a ellos vinieron a sumarse
algunas variantes del cristianismo surgidas en los propios Estados
Unidos como el unitarismo, los cudqueros o los mormones. El pais,
en definitiva, es el fruto de una serie de minorias disidentes religio-
sas que se propusieron conseguir lo que no era posible en Europa:
una libertad de conciencia y una libertad de culto. Este es el motivo
de que en Estados Unidos la libertad se entienda de una forma tan
distinta a la que predomina en Europa. En cada generacion europea
nunca faltan cinco o seis intelectuales que se preguntan: gla libertad
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para qué? Esa pregunta en Estados Unidos carece de sentido. ;La
libertad para qué?: para poder practicar libremente mi religién. Esa
idea de libertad religiosa esta profundamente unida al concepto ame-
ricano de libertad y de democracia en general.

Este planteamiento ha tenido dos consecuencias aparentemente
contradictorias. Por una parte, con €l se solucionan en Estados Unidos
los gravisimos problemas de convivencia interconfesional que siguen
afligiendo a Europa una vez concluidas las guerras de religion en 1648
con la Paz de Westfalia, que no impidi® que prosiguieran los conflic-
tos interreligiosos. Y, por otra parte, configura una sociedad donde el
dialogo interconfesional no existe y las distintas comunidades —reli-
giosas y no religiosas— viven relativamente encerradas en si mismas y
sin demasiado contacto con los demis. A comienzos del siglo XX, una
serie de autores radicales —procedentes muchos de ellos de inmigran-
tes irlandeses, judios e italianos y centrados en el mundo de Nueva
York— apostaron decididamente por una sociedad basada en el mes-
tizaje y en la mezcla, lo que Israel Zangwill llamaba el melting pot. En
Estados Unidos esto no se ha producido —al menos, no en el grado
que esperaban aquellos utdpicos partidarios de que las solidaridades
religiosas fueran sustituidas, por ejemplo, por las solidaridades de
clase—, como asi lo demuestra la propia distribucion de comunidades
de origen sobre el mapa del pais o del de una cualquiera de sus ciu-
dades (de Nueva York, pongamos por caso).

Aunque los europeos suelen acusar a los americanos de haber
construido una sociedad terriblemente antiigualitaria y dividida en
guetos étnicos —cosa que es cierta en muchos aspectos—, la mayo-
ria de los americanos no lo ven como algo negativo. Cuando, hace
unos 20 anos, llegué por primera vez a Nueva York, a la semana de
mi llegada comenté criticamente con un amigo mio —norteamerica-
no y profesor de Universidad— la territorializacion de la diferencia,
el hecho de que la poblacién se distribuya por el territorio de acuer-
do con criterios de pertenencia a comunidades culturales o étnicas.
“eQué tiene de malo?”, me pregunt6. “Que un blanco como td 0 como
yo no pueda darse tranquilamente un paseo por Harlem, por ejemplo”,
contesté. “;Y ti para qué necesitas ir a Harlem?”, replicé €l. Y es que la
convivencia americana plantea una serie de autolimitaciones que ellos
no sienten como tal.
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También es cierto que muchos guetos urbanos de los Estados
Unidos han acabado convirtiéndose en focos de una violencia endé-
mica, inducida por los reformadores sociales en su intento por supri-
mir de un plumazo y drasticamente la pobreza. En el caso de los
guetos negros, por ejemplo, tenemos la impresion de que han sido
siempre una especie de enorme agujero de miseria y de violencia en
la sociedad americana, cuando en los afnos sesenta no fue asi. A
comienzos de esa década, el regreso de muchos negros y chicanos
que habian participado en la Segunda Guerra Mundial aureolados
por su fama de héroes favorecié que fueran atendidas ciertas anti-
guas demandas de una y otra comunidad. Por otra parte, la prospe-
ridad que sigue al New Deal y la reactivacion econdmica también
afectan de una manera beneficiosa al mundo de los guetos, y en
algunos de ellos comienza a formarse una extensa clase media de
pequenos funcionarios, empleados y comerciantes que son quienes
nutren el movimiento por los derechos civiles de Martin Luther King:
una situacion que ha quedado reflejada en peliculas norteamericanas
de los anos sesenta, como Adivina quién viene esta noche. Tras el
triunfo de los derechos civiles y el fin de la segregacion racial —sobre
todo en muchos de los Estados del Sur—, la propia izquierda radi-
cal norteamericana comienza a ver en esa clase media una clase
reaccionaria que va a favorecer el capitalismo norteamericano al
integrarse en el mismo. De ese recelo derivo el apoyo que la izquier-
da radical brindé a algunas organizaciones negras radicales —los
black pantbers, por ejemplo— que promovieron la insurreccion en
los guetos y en realidad eran solo bandas de delincuentes que se
amparaban en unas ideas politicas. Es asi como, a finales de los
sesenta, los guetos quedaron convertidos en verdaderos pozos de
miseria y violencia. Y la situacion no ha cambiado demasiado desde
entonces, ya que para paliarla se ha recurrido a unas ayudas socia-
les que van a parar a un agujero sin fondo y no solucionan el autén-
tico problema. Porque el verdadero problema estd en la espantosa
desestructuracion familiar que viven tanto la poblacion negra de los
barrios pobres de Estados Unidos como la poblacién mexicoameri-
cana y la hispana en general; con esa ausencia de estructura social
todo gasto social se desaprovecha y acaba alimentando una pobla-
cion inactiva.
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La conclusién de todo esto podria ser que no hay sistemas
democraticos perfectos, porque la democracia no es un sistema, sino
un método para negociar conflictos. Gracias a ese método, las socie-
dades, que son plurales por definicion, pueden llegar a ser pluralis-
tas: los diferentes grupos étnicos, religiosos, culturales, econémicos,
etc., pueden convivir negociando sus conflictos bajo el imperio de
una ley comin. Quiza el método pueda mejorarse, pero lo que se ha
demostrado catastrofico es cualquier intento de sustituirlo por otro
distinto.
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En julio de 2007, la Fundacion Europea Sociedad y Edu-
cacion, la Consejeria de Educacion de la Comunidad de
Madrid y la Universidad Complutense organizaron un
curso de verano en El Escorial que llevé por titulo el
que ahora da nombre a este libro, Politicas educati-
vas para la cohesion social.

Con este nuevo volumen, quinto de la coleccion En-
cuentros sobre educacion en El Escorial, los autores
que en su dia participaron como conferenciantes, abor-
dan un concepto que se encuentra en el corazon de las
politicas de integracion de la Unién Europea.

Si la educacion es el reflejo de la sociedad a la que sirve
y si ésta se caracteriza, entre otras cosas, por el plura-
lismo, entendido no ya como tolerancia indiferente sino
como aceptacion positiva de la diversidad, los sistemas
educativos de la Unién Europea deberan explorar los
caminos que aseguran una cohesion basada en la igual-
dad de oportunidades y en el mejor modo de aprender
a “vivir juntos”.

La educacion estd llamada a comprender y fortalecer
nuestros derechos y deberes, a estimular la inversion en
conocimiento para asegurar el desarrollo econémico y
la competitividad de los paises y regiones de Europa,
y a garantizar el respeto a los valores civicos que con-
forman nuestro patrimonio.
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