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RESUMEN: Este trabajo se ocupa del pacto escolar del articulo 27 de la Constitu-
ci6n situdndolo en el marco de la transicidn politica, intervalo de tiempo en que se
producen grandes cambios y que constituye el contexto propio del consenso consti-
tucional. En este trabajo el consenso en educacién aparece como fruto de una dura
negociacién entre los principios de igualdad y libertad, lo que explica la situacién
actual, dotada de una gran complejidad.
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ABSTRACT: This paper deals with the educational agreement reached on the arti-
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cuya naturaleza, por su amplia duracién, presenta atin cierta dificultad en
su tipificacién. Aunque ahora no nos ocupemos de este problema, si hay
que destacar que hubo, al menos, dos rasgos que permanecieron constantes a lo
largo de casi cuarenta aflos: uno fue la caracterizacion del franquismo, desde el
principio hasta el fin, como un régimen de poder personal, una dictadura basada

l A MUERTE DE FRANCO en noviembre de 1975 puso fin a un régimen politico
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no en el consentimiento de los gobernados sino en el triunfo militar obtenido en
una guerra civil; la segunda caracteristica que nos interesa subrayar es consecuen-
cia de la primera: el franquismo fue un régimen producido por una cruel, san-
grienta y devastadora guerra interior y, por tanto, fruto de la imposicién violenta
de unos espafioles sobre otros. Estas brevisimas consideraciones son importantes
porque explican en alto grado una de las particularidades del periodo preconstitu-
yente, esto es, la existencia de una sobrecarga ideolégica que se manifesté en todos
los dmbitos de la vida espafiola y de la que tuvieron que despojarse las fuerzas
politicas para poder dar paso pacificamente a un cambio de régimen con vocacién
de permanencia.

1. La transicién como fenémeno politico condicionante

La transicién espafiola que transformé un régimen autoritario en otro de caric-
ter democratico sucedié a la de Grecia en 1974 y a la efectuada en Portugal en ese
mismo afio. Posteriormente se produjeron en América Latina, asi como en Africa
(por ejemplo, la Unién Sudafricana) o en Asia (por ejemplo, Filipinas), diversas
transiciones del autoritarismo a la democrac1a, y, finalmente, 1989 nos trajo la
espectacular caida del régimen comunista en la Europa del Este y su incorpora-
ci6n a la democracia liberal. Este fenémeno ha dado lugar a una abundante litera-
tura sobre la transicién como categoria politica y como lugar central de la investi-
gacion (actores, estrategias y procesos). Aunque a nosotros no nos interese ahora
la educacién durante la transicidn espaifiola, un breve anilisis de este importante
fenémeno politico nos ayudard a comprender mejor el alcance y sentido de nues-
tra transicidn, auténtico marco condicionante de lo que, en rigor, podemos deno-
minar el pacto escolar constituyente.

Se entiende cominmente en la literatura politolégica que la transicién es un
término que alude a procesos dindmicos de cambio politico, y aunque genérica-
mente se la defina como el intervalo temporal que se produce entre un régimen
politico y el que le sucede, existe hoy un acuerdo esencial entre los politélogos
para considerar dicho proceso como la formalizacién de unas nuevas reglas politi-
cas, rectoras del cambio politico que conduce de unas bases autoritarias a otras
democriticas.

Ahora bien, la experiencia histérica del pasado siglo ha revelado que la adop-
cién de reglas democriticas por los regimenes autoritarios es susceptlble de varios
caminos alternativos. Desde que Alfred Stepan definiera las ocho vias alternativas
que el siglo XX ha sancionado como itinerarios que permitieron el paso de un régi-
men no democritico a otro dotado de ese caricter, es costumbre incluir a Espafia
dentro de los tres tlpOS de transicién que Stepan agrupé bajo el rasgo comin de
que el «tin de los regimenes autoritarios y el movimiento hacia la redemocratiza-
cién es comenzado por los mismos que detentan el poder autoritario», esto es,
«desde arriba», si bien en unos casos como Espafa la iniciativa la tiene la clase
politica del régimen, en otros como en Grecia la iniciativa la asumen las Fuerzas
Armadas en tanto que elemento principal del establishment, y, por dltimo, una
timida transicién seria bruscamente acelerada por la declarada hostilidad del Ejér-
cito que produce un cambio revolucionario, siendo aqui Portugal el paradigma
(Stepan, 1988: 65).
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Aun partiendo de que esta clasificacién debe ser conceptuada dentro del marco
metodolégico de los tipos puros weberianos, y aun sabiendo que estas upologias
presentan en la prictica politica una mayor complejidad, sin embargo, en mi opi-
nién, no se tiene en cuenta aqui suficientemente lo que podemos denominar la
peculiaridad del caso espanol motivada no sélo porque el caso griego y portugués
obedecen a causas exdgenas —derrota militar en Chipre en el primero y golpe de
Estado militar en el segundo—, sino porque las causas end6genas que se dan en
Espafia son ciertamente peculiares: es probablemente el Gnico supuesto de los
estudiados por los politélogos en que, compartiendo con otros casos el hecho de
que la transformacién se realice por iniciativa de una parte de la clase politica
del régimen autoritario, ese paso se efectia, lo que es verdaderamente esencial, de
acuerdo con las propias normas emanadas de la legalidad del sistema que se aspira
a transformar, lo que sin duda constituye su singularidad (y explica también sus
limitaciones posteriores). Por eso, un destacado politélogo italiano ha dicho que
«la experiencia espafiola ha ofrecido un prototipo nuevo, previamente no ensaya-
do» (Palma, 1990; cit. Powell, 2001: 185). Por otra parte, este proceso no hubiera
sido plenamente posible sin la intervencién de la oposicién democritica al fran-
quismo y sin la aparicién de un instrumento politico nuevo, cual fue la concerta-
cidn, el pacto, la negociacién; en definitiva, el consenso.

Es bastante usual entre los autores distinguir en el proceso de la transicién
varias fases: crisis del régimen autoritario, pugna entre el poder y la oposicion,
instauracion de la democracia y consolidacion del proceso (Shaim y Linz, 1995). A
los efectos que nos importan, debemos ahora analizar brevemente las dos primeras
a fin de llegar, después, a la fase de la instauracién de las nuevas instituciones
mediante la Constitucién de 1978.

Respecto de la crisis del franquismo como régimen politico hay varias interpre-
taciones, aunque todas coinciden en sefialar que el asesinato de Carrero Blanco en
1973 revel6 de modo inequivoco las dificultades que tendria una salida institucional
del régimen, poco después en crisis con la muerte de su fundador en 1975. Se pre-
senta asi, durante los tltimos afios —periodo que ha sido llamado el tardofran-
quismo—, una gran paradoja: asistimos a las dificultades de un régimen que se
muestra incapaz de hacer frente a las consecuencias del cambio econdémico y social
que él mismo habia impulsado en los afios sesenta. Era evidente durante el tardo-
franquismo que el cambio econémico y social demandaba un cambio politico.

Para responder a la necesidad del cambio politico, el primer gobierno de la
monarquia inicié un proceso que, como el propio Arias Navarro definid, significaba
el paso a una «democracia a la espanola» es decir, a una democracia limitada, dirigida
practicamente por la clase politica del régimen, dispuesta a crear sus propias reglas de
]uego y a que se respetaran sus intereses fundamentales, lo que, era obvio, la oposi-
cién democratica no podia aceptar. El fracaso de esta opcidn, que hubiera dado paso
a un neofranquismo, dio lugar al gobierno de Adolfo Sudrez, entrando de este modo
en la segunda fase de la transicion, la de pugna entre el gobierno y la oposicion.

Como ha sido senalado entre nosotros, la transicién desde el autoritarismo a la
democracia se produjo en Espafia «no por medio de una ruptura radical con el
régimen anterior, ni a través de un proceso de autotransformacion por el régimen
mismo» (Maravall y Santamaria, 1986: 73). Aunque Suirez tomé la iniciativa que
habia huido de Arias Navarro, y aunque el éxito de la Ley para la Reforma Politica
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de 1976 debilité a la oposicién democritica (que hizo campafia a favor de la
abstencién cuando la participacién alcanzé un 78%), pronto se vio que ni el
goblerno podia traer €l solo la democracia «desde arriba», ni la oposicién produ-
cir por si misma la ruptura radical «desde abajo». La respuesta profunda a «por
qué no triunfaron durante la transicidn ni los defensores del continuismo ni los
partidarios de la ruptura [...] estriba en que los prlmeros ignoraron que, aunque
los espafioles querian paz y orden, también deseaban mis libertades y democracia,
y los segundos pasaron por alto que, si bien anhelaban democracia y libertades,
no podia ser a costa de la paz y el orden» (Powell, 2001: 44). De ahi que entraran
en juego dos dindmicas que a la larga serian complementarias: reforma, esto es,
negoc1a01on y pacto «desde arriba», impulsada por el ala reformista del régimen, y
presmn y exigencia «desde abajo», de mano de la oposicién democratica. La solu-
ci6n fue la reforma o la ruptura pactadas, segtin se hiciera hincapié en la autolimi-
tacién del gobierno respecto de los poderes recibidos del franquismo o en las res-
tricciones de la oposicidn respecto de las demandas radicales de cambio. Se iniciaba
asi el largo camino de la transaccion o del pacto.

En todo caso, debe huirse de toda interpretacién mecanicista, monocausal o
determinista, al igual que debe rechazarse toda pretensién de que la transicién fue
una obra de ingenieria politica o de gabinete. La verdad es que la transicién se hizo
dia a dia, estuvo a merced de la improvisacién en no pocas ocasiones y fue posible
gracias sobre todo al esfuerzo continuado de gobierno y oposicién. Por otra parte,
no se ha insistido bastante en el caricter evolutivo y gradual del proceso:

La polémica reforma-ruptura, que constituird la base ideolégica mds constante de
estos afios, se ird flexibilizando conforme las relaciones Gobierno-Oposicién anali-
zan objetivamente una situacién que va a exigir, como dato de la realidad de una
sociedad compleja, el escalonamiento gradualista de la transicién. Es decir, ruptura
encubierta y reforma avanzada irdn entrelazindose (Morodo, 1993: 159).

Finalmente, es un hecho histérico que la transicién se beneficié de la confluen-
cia de varios factores positivos que la hicieron posible, pero también lo es que fue
una travesia incierta y que tales factores no conducian necesariamente a un final
feliz. En otras palabras, no puede subestimarse la existencia de diversos elementos
negatlvos que pusieron en pehgro en varios momentos el éxito de la operacion.

En sintesis, las causas mis relevantes que confluyeron positivamente fueron:
en primer lugar, la existencia de un profundo cambio en la sociedad espafiola, pro-
ducido a partir de los afios sesenta como consecuencia de un intenso proceso de
desarrollo econémico —rapida industrializacién, urbanizacién creciente, fuerte
secularizacién—, proceso hondo que pugnaba con la existencia de una rigida
estructura politica, incapaz de responder a las exigencias de libertad de una socie-
dad emergente y distinta; en segundo lugar, la feliz coincidencia de un conjunto
de factores politicos: la actitud democrdtica del nuevo monarca; la aparicién de
una nueva clase politica formada en la oposicién clandestina a la dictadura; el
recuerdo histérico de la Guerra Civil y de los errores politicos de la 11 Republica;
la necesidad de conseguir un consenso politico en torno a los problemas funda-
mentales legados por el franquismo; la existencia sociolégica en la realidad espa-
fiola de una derecha moderna y una izquierda moderada; el fuerte deseo de la
poblacién de acceder pacificamente a un cambio de régimen; la actitud favorable
de la Iglesia a todo este proceso.
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En contraposicién, frente a los factores positivos debemos tener en cuenta tam-
bién la existencia de otras causas que tuvieron un efecto negativo y que lastraron
de tal modo el proceso que, incluso, se temié por su viabilidad en varias ocasio-
nes: el cambio politico se produce en un momento de crisis econémica mundial
que afecté muy especialmente a Espaiia; resurgi6 con fuerza el problema de los
nacionalismos periféricos, alimentado por el terrorismo en el Pais Vasco, existente
ya en el franquismo, que indirectamente alenté y que no fue capaz de resolver;
crecieron de modo alarmante los conflictos sociales, muy graves en los primeros
momentos de la transicién; se alzé como un espectro la amenaza de un golpe de
Estado por un sector del Ejército que desde posiciones clave era resueltamente
opuesto a la transicién a la democracia.

Es en este contexto donde, me parece, hay que situar el problema de la educa-
cién como uno mis de los que integraron el legado del franqulsmo y es precisa-
mente en esta etapa preconstituyente, de pugna entre la oposicién y el gobierno,
donde se puede observar la gran carga ideolégica que ambas parte llevaban consi-
go, lo que explica las dificultades habidas para el acuerdo o el entendimiento.

2. Las fuerzas politicas y la educacién en la etapa preconstituyente

Ya en los primeros meses del posfranquismo se pudo observar la existencia de
dos grandes bloques muy definidos: uno, conservador, partidario de reformas poli-
ticas de distinta intensidad pero siempre dentro de la legalidad vigente, integrado
por Alianza Popular (AP) y Unién de Centro Democrético (UCD); otro, represen-
tado por la oposicidn histérica al franqu1smo, partidario de la ruptura politica y
de la implantacién ex novo de un régimen democrético, formado por el Partido
Socialista Obrero Espafiol (PSOE) y el Partido Comunista de Espafia (PCE). Hubo
también otras fuerzas politicas que desempefaron un papel importante en la tran-
sicién, especialmente los nacionalismos periféricos, pero las limitaciones de espa-
cio nos obligan ahora a prescindir de ellas, aun cuando algunas coadyuvaron de
manera significativa a que la obra constituyente llegara felizmente a puerto.

¢Cuil era en 1977, esto es, en la fase de pugna entre concepciones opuestas, el
programa sobre la educacion de las principales fuerzas politicas? Entre los docu-
mentos de aquel tiempo, fuentes primarias para nosotros, destaca por su riqueza
de contenidos la transcripcién que una revista espec1ahzada realizé de la mesa
redonda convocada para conocer las propuestas de los partidos politicos, en un
momento en que la elaboracién del texto constitucional estaba préxima (Revista
de Educacion, 1977: 154-191).

Veamos, en primer lugar, la propuesta de la derecha mis pura, representada
por el partldo que fund6 Manuel Fraga, partido que traté de reagrupar en su seno
al llamado franqulsmo socioldgico. Esta formacién aparecié tras el verano de 1976,
y se constituy$ como una coalicién de asociaciones politicas nacidas en el tardo-
franquismo, a cuyo frente se pusieron figuras muy destacadas del régimen autori-
tario. Durante la etapa de pugna que analizamos, AP se caracterizé por su oposi-
cién a la legalizacién del Partido Comunista, a que las futuras Cortes fueran
constituyentes y a que se repudiara el legado del franquismo. En realidad, el pro-
yecto politico de AP se podia considerar como un intento de centrar la reforma
frustrada de Arias Navarro, esto es, de imponer a lo mis una democracia limitada
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o vigilada. En cualquier caso, es claro que AP se situaba a la derecha del bloque
conservador, dada su condicién de heredera directa del franquismo.

En la citada mesa redonda, AP presentd su programa como una defensa a
ultranza de la libertad de ensefianza, entendida al modo tradicional, esto es, como
libertad de creacién y direccién de centros y como libertad de eleccion, situando
en segundo término la libertad de catedra y la consideracion de la educacién como
un derecho social. Por otra parte, AP defendié el papel del Estado como ordena-
dor del interés publico, como actor sobresaliente que decide el marco general de
la educacién; defendié también la consideracién de la educacién como un servicio
social que la iniciativa privada prestaba a la sociedad y que, en consecuencia, debia
ser subvencionado en igualdad de condiciones que la escuela pablica (de ahi que
AP hablara del servicio social de la educacién). De esta forma, el circulo ideolégi-
co se cerraba en si mismo: las subvenciones aparecian como el soporte real de la
libertad de ensefanza, sin que el programa de AP previera contraprestacién alguna
por parte de los perceptores de la subvencién.

La UCD fue al principio una coalicién electoral de pequefios grupos de signo
liberal y democristiano, y en menor grado socialdemécrata, que ocupaban un lugar
intermedio entre el régimen y la oposicién (aunque algunos procedian de una opo-
sicién moderada al franquismo), y que recibian apoyo externo de sus homélogos
europeos. La UCD buscard desde el principio, como su propio nombre fundacio-
nal indica, el centro politico, dindose la paradoja de que terminaria absorbiendo a
la mayor parte del franquismo sociolégico y convirtiéndose en el partido que
representaria a la derecha moderada (y moderna). En educacién, UCD partia de
posiciones parecidas a las de AP pero con perfiles propios mis progresivos. Habia
un especial hincapié en la libertad de ensefianza en el sentido tradicional ya indi-
cado, pero polarizado sobre todo hacia la negacién de lo que en aquel momento
se llamé el «pluralismo ideolégico» de los centros, es decir, habia un rechazo a la
neutralidad ideolégica de la educacién y una defensa cerrada de los establecimien-
tos privados como titulares de un proyecto educativo singular (lo que pronto se
llamaria, primero, el ideario de los centros, y, mds tarde, su caricter propio); mds
claramente: habfa una defensa firme de las escuelas prlvadas confesionales. Se
defendia también la subvencién como base material de la libertad de ensefianza
pero, tratindose de fondos publicos, se consideraba adecuado que los poderes
publicos establecieran determinadas condiciones para su adjudicacién. Finalmente,
los centristas se singularizaban porque defendian el principio de igualdad de opor-
tunidades y, por tanto, la gratuidad de la educacién bésica, si bien, alegando razo-
nes financieras, se mostraban partidarios de una 1mplanta01on gradual lo que en
la prictica pohuca significaba asignar al principio de igualdad un lugar subordina-
do en su lista de prioridades.

El PSOE, en 1977, aunque situado radicalmente en la izquierda del espectro poli-
tico, habia ‘comenzado ya una acelerada evolucidn hacia el centro. Sin embargo,
en el XXVII Congreso Federal, celebrado en condiciones de semiclandestinidad en
diciembre de 1976, habia considerado la posibilidad de una alianza entre socialistas
y comunistas a fin de formar un «bloque anticapitalista de clase». En educacién,
el citado congreso puso el acento en la planlflcacmn y gestién democraticas de la
educacién vy, en consecuencia, en la participacién de la comunidad escolar, llamada
a ocupar un papel importante en su programa. Entre los criterios aprobados en
dicho congreso «para la ordenacién de la ensefianza en la etapa de transicién al
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socialismo» se encontraba la escuela ptblica tnica —«lo que significa la progresi-
va desaparicién de la ensefianza prlvada»— la ensefianza gratuita, la ensefianza
laica, el establecimiento de un ciclo tinico —desde la educacién basica hasta el
bachillerato y la formacién profesional—, el cuerpo unico de profesores y la
implantacién del servicio piiblico de la educacién en un sentido estricto y exclu-
yente (Guerra, 1977). Resumiendo, puede decirse que el PSOE concedia primacia
absoluta al principio del derecho a la educacién, aunque en el bienio 1977-1978 se
producird un giro espectacular en sus posiciones que le conducird al consenso
politico y, con ello, a posiciones mds moderadas y flexibles.

El PCE, muy castigado en su larga etapa clandestina, tuvo que librar una larga
batalla a fin de obtener su legalizacién, adoptando para ello un lenguaje y una
préctica politica de moderacién. Con todo, las posiciones ideoldgicas del PCE en
educacidn eran firmes. El PCE concedia un papel relevante al derecho a la educa-
c16n, cuyo ejercicio se harfa efectivo mediante la prestaciéon del servicio publico
de la ensefianza. El Estado tendria como obligacién prioritaria la de ofrecer un
puesto escolar puiblico a todos los nifios y lo haria en el marco de una planificacién
democritica con la participacién conjunta de todos los sectores de la educacién. La
enseflanza serfa gratuita y laica. Sin embargo, no abogara por la desaparicién de
la ensefianza privada que, incluso, podria ser subvencionada si cumplia las condi-
ciones precisas, entre ellas la de aceptar una gestién democritica del centro docente.

Como puede observarse, aunque existian algunos puntos comunes entre los
dos bloques, las posiciones estaban ideolégicamente muy enfrentadas, como
corresponde a un momento de gran tensién politica del que atn no se habia sefio-
reado el espiritu de la transicién. Ello era asi porque la raiz del problema estaba
justamente en el punto de partida, constituido por un escenario en el que Estado
y sociedad aparecian como actores antitéticos: divididos los bloques en derechas e
izquierdas clisicas, habia en las primeras una honda preocupacién por todo lo que
pudiera representar una estatificacion de la ensefianza en detrimento de la llamada
iniciativa social (que sin embargo no contemplaba en su programa la participacién
social en educacién), mientras que en las segundas el papel del Estado tendia a ser
sobrestimado, aunque la planificacién estatal se sometiera a un futuro marco
democritico. En realidad, reproducian concepciones y tensiones propias de la tra-
dicional dialéctica entre los principios de libertad e igualdad aplicados a la educa-
cién, principios que eran asumidos desde posiciones contrapuestas y dotados de
un contenido que rozaban lo absoluto.

Interesa resaltar en esta antitesis que la idea de participacidn social estaba, por
el momento, prevista sélo en uno de los bloques, el de la oposicién histérica al
franquismo. No deja de ser significativa la reaccién del bloque conservador, ya
que en tiempos del tardofranquismo la participacion social era una demanda cre-
ciente. En efecto, recordemos que la Comisién que evalud la Ley General de Edu-
cacién en 1976 insistié ya en «las deficiencias que en materia de participacién social
ha podido observar en las tres fases de la reforma educativa [del 70], es decir,
cuando se trataba de opinar sobre el Libro Blanco, en el momento del debate par-
lamentario en torno al Proyecto y en la posterior fase de aplicacién de la Ley»
(MEC, 1976: 34). Hay que sefialar, por otra parte, que en ninguno de los bloques
citados se recogia la preocupacién por las relaciones entre el sistema educativo y
la formacién de ciudadanos, probablemente porque esta etapa preconstituyente

© EDICIONES UNIVERSIDAD DE SALAMANCA Hist. educ., 21, 2002, pp. 49-66



56 EL PACTO ESCOLAR CONSTITUYENTE: GENESIS, SIGNIFICACION Y SITUACION ACTUAL
MANUEL PUELLES BENITEZ

estaba llena de problemas previos altamente importantes que condicionaban cual-
quier planteamiento sobre las necesidades futuras de un nuevo régimen democri-
tico. En todo caso, las posiciones de ambos bloques estaban muy distantes, como
corresponde a una fase de pugna y enfrentamiento, lo que nos ayuda a compren-
der la complejidad del bienio que condujo a la Constitucién y la magnitud de los
esfuerzos realizados por todos los que participaron en el consenso constituyente;
complejidad y esfuerzos que, en lo que concierne a la educacidn, se manifestaron
plenamente en la gestacion del llamado pacto escolar.

3. Caracteristicas del consenso constitucional

Las elecciones generales del dia 15 de junio de 1977 abrieron la tercera fase de
la transicién politica, la de instauracidn de las instituciones democraticas. Fueron
unas elecciones fundacionales, como algunos autores las han denominado, no sélo
porque la participacién (79%) fue incluso superior a la del referéndum sobre la
Ley para la Reforma Politica, ni porque tan importante participacion facilité el
camino para la reunién de facto de Cortes constituyentes, sino, sobre todo, por-
que sefialaron de modo evidente que el electorado se inclinaba mayoritariamente
hacia el centro politico, repudiando la politica de bloques y demandando la aper-
tura de una nueva via, la de los acuerdos entre los principales partidos politicos.
Basta mirar el resultado de las elecciones para confirmar este hecho: la extrema
izquierda y la extrema derecha quedaron pricticamente fuera del juego politico
(3,1% y 0,6% respectivamente), la UCD obtuvo el 34,8%, dejando a su derecha a
AP con el 8,5%, al mismo tiempo que el PSOE lograba el 29,4%, dejando a su
izquierda al PCE con el 9,3%. Es decir, el electorado dividié su voto mayoritaria-
mente entre el centro derecha y el centro izquierda. Por otra parte, si sumaramos
los votos del PSOE y los del Partido Socialista Popular de Tierno Galvan (4,5%),
que concurrid sin alianzas a la eleccidn, veriamos que las posiciones del centro
derecha y del centro izquierda resultaban muy equilibradas (34,8% y 33,9% res-
pectivamente). En cierto modo, podria decirse que fue el electorado el que «cen-
tré» a los grandes partidos que emergieron de la transicién y que esta votacién
fundacional forzé a las grandes fuerzas politicas al pacto y a la negociacién.

Ese espiritu de pacto se revelé claramente a la hora de dar solucién a tres gran-
des problemas que pesaban fuertemente sobre la transicién espafola: la grave situa-
cidén econdmica, fruto de la crisis del petréleo de 1973 y de la ausencia de medidas
en esos afios; la vertebracidn territorial del Estado, condicionada por las deman-
das inaplazables de los nacionalismos periféricos, y, finalmente, el problema cons-
tituyente, y con él la refundacién de un nuevo Estado (empresa tanto mds dificil
cuanto que no se trataba s6lo de la democratizacién del Estado por medio de la
divisién de poderes clisica, horizontal por tanto, sino también, y al mismo tiem-
po, de la descentralizacién del Estado mediante una distribucién territorial del
poder de cardcter vertical).

Aunque obviamente no es el momento de analizar los graves problemas deriva-
dos de la crisis econémica de 1973 —alta inflacién, paro creciente y fuerte déficit
exterior—, si estd claro que ni el franquismo en sus Gltimos afios ni la monarquia
restaurada en sus primeros momentos estuvieron en condiciones de tomar las duras
medidas de ajuste necesarias. Estas se produjeron una vez comenzada la instauracién
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democratica. Los llamados Pactos de la Moncloa, firmados en octubre de 1977,
fueron el instrumento ideado por el gobierno de Sudrez para hacer frente a la difi-
cil situacién econdémica en que se encontraba Espafia en aquellos momentos,
abriendo con ello la via de los consensos. En este caso, el consenso econémico y
social se negocié entre el gobierno y los partidos de la oposicién, llegindose a un
acuerdo importante: la oposicién aceptd las medidas de saneamiento econémico
propuestas por el gobierno —especialmente la austeridad salarial— a cambio de
unas contraprestaciones de caricter social —politicas de urbanizacién y fomento
de la vivienda, reforma tributaria progresiva, extension del régimen de la seguri-
dad social y, en lo que nos afecta, un plan extraordinario de construccién de pues-
tos escolares publicos que durante el bienio 1977-1979 supuso una inversién de
40.000 millones de pesetas de la época—. Pero lo que subyacia en los pactos
de 1977 era, en primer lugar, la voluntad firme de llegar a acuerdos, lo que facilitaba
el camino para el consenso politico, ¥, en segundo lugar pero no de importancia
secundaria, la aceptacién por la oposicion de la economia de mercado.

El restablecimiento de la Generalidad de Catalufia por decreto-ley en 1977,
resultado de unas arduas negociaciones con el nacionalismo cataldn, fue no sélo
una sorpresa para casi toda Espafia, sino también el anuncio publico de una volun-
tad de acuerdo para resolver el viejo problema de la integracion de los nacionalis-
mos periféricos mediante un nuevo marco democratico. La aparicién de las preau-
tonomias supuso de este modo un paso importante, no tanto por las competencias
que efectivamente se traspasaron sino porque predeterminaban el camino a seguir
en la futura Constitucién. Que en las negociaciones preautonémicas no se llegara
a acuerdos sobre un minimo de traspasos en materia de educacién, indicaba tam-
bién la complejidad de esta cuestién y la problematicidad intrinseca que compor-
taba, proclamando con ello la necesidad de realizar grandes esfuerzos para llegar
en un futuro préximo a un consenso politico en educacién.

Pero indudablemente la gran concertacién fue la Constitucidn. El hecho de
que el partido formado por Sudrez desde el gobierno no alcanzara la mayoria
absoluta evité que la UCD sufriera la tentacién de imponer a los demis partidos
una constitucién acorde con sus concepciones 1deolog1c:as y con sus intereses, con-
tribuyendo este hecho a la formacién del espiritu de consenso constitucional.
Como se ha repetido hasta la saciedad, y aunque existan antecedentes remotos de
pacto en la Constitucién progresista de 1837 y en la conservadora de 1876, la Cons-
titucién de 1978 ha sido el primer texto de este caricter logrado con el consenso
no sélo de los dos grandes partidos, sino también de los demis partidos minorita-
rios, incluidos los que representaban a los nacionalismos periféricos (aunque el
nacionalismo vasco no voté a favor de la Constitucién por el problema de los
«derechos histéricos», al menos no voté en contra sino que se abstuvo).

El consenso, sin embargo, no fue, como a veces se ha dicho, una f6rmula adop-
tada a priori, un instrumento con el que se contara de antemano, sino que fue un
resultado de la consulta electoral de 1977. En cierto modo, el consenso surgid de
un doble condicionamiento: de un lado, la incapacidad de cada una de las fuerzas
politicas para imponer sus propias concepciones ideoldgicas; de otro, la necesidad
de canalizar las demandas de paz y libertad evidenciadas en las llamadas eleccio-
nes fundacionales, o en otros términos, la exigencia popular de armonizar reforma
y ruptura mediante un gran acuerdo.
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El consenso en democracia significa la posibilidad de compartir varias cosas:
valores fundamentales (tales como la libertad y la igualdad), reglas de juego o de
procedimiento (c6mo va a funcionar el nuevo régimen), y, por tltimo, politicas
especificas de gobierno (politicas publicas). En el primer caso, estamos ante un
consenso bdsico; en el segundo, ante un consenso procedimental; en el tercero, ante
un consenso politico (Sartori, 1988: 122). El consenso que va a operar en las Cortes
constituyentes va a alcanzar obviamente a los dos primeros niveles, debiendo
incluirse dentro del consenso bdsico el pacto sobre la educacién (sin que el texto
constitucional impida por la via de la legislaci6n ordinaria o del acuerdo un con-
senso politico sobre determinadas politicas de educacién, como analizaremos al
final de este trabajo). En cualquier caso, es ésta una distincidn, la de Sartori, que
me parece clarificadora como instrumento de andlisis de una realidad compleja.

No es el momento de relatar el laborioso camino que llevé al consenso sobre
los valores y sobre los procedimientos. Baste decir que la UCD era partidaria de
un texto constitucional breve que evitara la dificultad de acordar materias tan
complejas como las relativas a los derechos y libertades publicas, y que fuera,
sobre todo, un texto que garantizara la pervivencia de la institucién mondrquica.
Por el contrario, el PSOE era partidario de un texto largo, dotado de una minucio-
sa relacién de los derechos y libertades a fin de garantizar su eJerc101o (el republi-
canismo, que mantuvo algiin tiempo, fue sin embargo més tedrico que real). Al
final, se impuso la tesis de la oposicién, abriéndose las negociaciones sobre multi-
ples materias, en la que no sélo participaron los partidos citados, sino también AP
y PCE, asi como los nacionalismos periféricos y otros poderes de hecho, como el
Ejército y la Iglesia, con los que se acordaron sus intereses especificos de manera
mis o menos formal. Como se ha sefialado, se consiguié de este modo que «la
Constitucién de 1978 simboliza[ra] la convivencia y la reconciliacién nacional entre
las derechas y las izquierdas, entre la iglesia y el anticlericalismo, entre el capita-
lismo y los movimientos sociales de reforma, y entre el centro y los nacionalis-
mos periféricos» (Pérez Diaz, 1993: 37).

Es, me parece, en este contexto donde debemos examinar, con cierto deteni-
miento, la via que se siguid para lograr el consenso basico en educacidn, aspecto
muy relevante si tenemos en cuenta que «el articulo mas controvertido [de la
Constitucién] fue sin duda el referido a la educacién, que acabarfa por contemplar
la financiacién de centros privados (mayoritariamente catlicos) por parte del
Estado, aceptandose a cambio el derecho de profesores y padres a intervenir en el
control y la gestién de los mismos» (Powell, 2001: 225). No obstante, como vere-
mos, el pacto fue bastante mas complejo que otorgar financiacién a cambio de
participacion.

4. Complejidad del pacto escolar constituyente

El Congreso de los Diputados, en su sesién plenaria del dia 26 de julio de 1977,
aprobé la creacién de la Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades
Publicas, en cuyo seno se formd una ponencia el 2 de agosto encargada de redac-
tar un anteproyecto constitucional. Integraban la Ponencia tres diputados por
UCD, uno por el PSOE (aunque le correspondian dos puestos en la comision cedid
uno de ellos para que estuvieran representados los nacionalismos periféricos), uno
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por AP, uno por el PCE y otro por los nacionalismos vasco y cataldn (al recaer
esta demgnaaon en Miquel Roca, los vascos se sintieron excluidos, lo que no dejé
de tener consecuencias posteriores).

En el mes de noviembre de 1977 el trabajo realizado por la Ponencia se filtré a
la prensa, dando lugar de ese modo a que el debate se trasladara también a la opi-
nién publica. En este primer documento, conocido como «borrador de Constitu-
ci6n», el articulo dedicado a la educacién constaba de seis apartados en los que se
afirmaban los siguientes principios: reconocimiento del derecho a la educacién,
programacién general de la ensefianza, ensefianza basica obligatoria y gratuita,
reconocimiento de la libertad de ensefianza, afirmacién de la competencia de los
poderes publicos sobre la educacién y ayuda a los centros privados.

La Ponencia continué trabajando. En enero de 1978 tenia ultimado el antepro-
yecto de la Constitucién, abriéndose el plazo para la presentacion de enmiendas.
En este anteproyecto el articulo regulador de la educacién mantenia la ordenacién
que sumariamente hemos descrito y aportaba nuevos apartados, concretamente
cuatro: uno sobre los fines de la educacidn, otro sobre el derecho de los padres a
que sus hijos pudieran recibir la formacién religiosa y moral de acuerdo con sus
convicciones, un tercero sobre la intervencién de los profesores, padres y alumnos
en los centros sostenidos con fondos publicos, y, por tltimo, un cuarto sobre la
autonomia de las universidades, texto que con pequeiias modificaciones es el que
se materializaria en el informe de la Ponencia.

Tanto en el borrador filtrado a la prensa como en el texto de la Ponencia, el
apartado primero de lo que luego seria el articulo 27 recogia solamente uno de los
principios basicos de nuestra tradicién educativa —«se reconoce el derecho a la
educacién»—, aunque el apartado cuarto del mismo articulo incluyera el otro prin-
cipio —«se reconoce la libertad de creacion de escuelas»—. El consenso consistié
justamente en elevar al primer plano los dos principios, tal y como se plasmé en
el texto dictaminado después por la Comisién de Asuntos Constitucionales del
Congreso. Efectivamente, esta comisién, al formalizar su dictamen, modificaria el
apartado primero de la Ponencia en estos términos: «Todos tienen el derecho a la
educacidén. Se reconoce la libertad de ensefianza». Por eso se ha podido decir,
hablando de las grandes aportaciones del proceso constituyente, que «otra inno-
vacién introducida en la Constitucién vigente es el hecho de que el articulo 27 ha
recogido conjuntamente la libertad de ensefianza y el derecho a la educacién, dere-
chos que hasta ahora parecian excluyentes» (Rodrlguez Coarasa, 1998: 77).

Resulta obvio que para ello era preciso un auténtico esfuerzo encaminado a
conciliar principios hasta entonces interiorizados como opuestos, incluso como
antagénicos. La educacién, como es sabido, ha conservado desde la irrupcién de
la modernidad politica un doble caricter: una vertiente publica, derivada del prin-
cipio de igualdad, que trata de facilitar este derecho prestacional a todos los ciu-
dadanos, y una vertiente privada, que pone el acento en la libertad de ensediar y
de aprender, y por tanto en la libertad de creacidon y en la libertad de eleccién de
centros docentes. Esta doble Vertiente, esta consideracién de la educacién como
un derecho complejo, explica la existencia de una larga y conflictiva historia esco-
lar en la que los principios de igualdad y libertad se enfrentaron a lo largo de dos
siglos de historia espafiola, originando un conflicto que se alimentaba de fuertes
pasiones politicas y religiosas.
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A esa tradicién dual respondian las posiciones de la derecha y de la izquierda,
tal y como hemos visto en la fase de pugna de la transicién: cada bloque polariza-
ba su posicién en torno a uno de los dos principios de libertad e igualdad, vividos
con caricter absoluto y, por tanto, irreconciliables. Detrds de este enfrentamiento
habia, de una parte, una concepcién «que hunde sus raices filoséficas en un enten-
dimiento de la educacién como realidad predominantemente privada», en la que el
Estado no pasaba de ser un actor puramente subsidiario, y, de otra, una concepcién
de la educacién como un servicio publico estricto que, bajo las coordenadas de lai-
cidad y neutralidad ideolégica, debia impulsar el Estado mediante la creacién de
centros publicos «como medio de conseguir y garantizar una formacién generaliza-
da» (Cdmara, 1988: 2162). Esta tradicién histérica de caricter b1polar se encarnaba
en las posiciones contrapuestas de la UCD y del PSOE: una atencién exclusiva al
principio de libertad reforzaba la iniciativa de los diversos grupos sociales, en
especial el de la Iglesia como actora principal, mientras que una lectura auténoma
del principio de igualdad acentuaba inevitablemente el papel del Estado. Esta anti-
tesis no sélo tenia inevitables consecuencias politicas para la educacién, sino que
alcanzaba al modelo mismo de educacién: mientras en el caso de la UCD se defen-
dia el pluralismo escolar sobre la base de centros y proyectos educativos propios,
en su mayor parte de caricter confesional, en el PSOE se luchaba por una escuela
publica tnica, autogestionada y con plurahsmo interno.

El consenso basico que se alcanzd estribé precisamente en situar ambos princi-
pios al mismo nivel y obligarlos a convivir en un plano juridico y politico equipara-
ble, lo que comportaba unas exigencias minimas a respetar por todos. De hecho, las
modificaciones posteriores al informe de la Ponencia no fueron sino un desarrollo
de ambos principios, el resultado obligado de la aceptacién de las exigencias deriva-
das de los principios de igualdad y libertad.

Para lograr ese consenso bdsico se partié de unas coincidencias que facilitaron
el acuerdo: reconocimiento expreso del derecho a la educacidén; aceptacién mutua
de los fines de la educacién —desarrollo de la personalidad del educando dentro
del respeto a los principios democraticos—; asentimiento a la obligatoriedad y
gratuidad de la ensefianza bisica; supervisién y homologacién de la educacién por
los poderes publicos; concesién de autonomia a las universidades.

Pero las coincidencias no pudieron evitar que hubiera que acudir a renuncias y
cesiones mutuas, s6lo que aqui el juego de las cesiones reciprocas fue mas compli-
cado. Para garantizar la libertad de ensefianza como un haz de derechos de liber-
tad y la igualdad de ensefianza como un conjunto de derechos prestacionales, los
partidos principales tuvieron que hacer importantes y reciprocas concesiones: el
sector ideolégico de la izquierda politica reconocié las consecuencias emanadas
del principio de libertad, centradas en la creacién de centros privados, mientras
que el sector ideolégico de la derecha politica acepté las implicaciones minimas
del principio de igualdad, reconociendo especialmente el papel activo del Estado.

El Partido Socialista acepté el derecho de los padres a elegir para sus hijos la
formacién religiosa y moral de acuerdo con sus propias convicciones, pero el par-
tido conservador acepté que la religion, siendo obligatoria para las escuelas fuera
voluntaria para los alumnos. No menor fue la aceptacién plena por los socialistas
de la libertad de ensefianza, consagrindose en la Constitucién un sistema educati-
vo dual, ptblico y prlvado No tue sélo una simple aceptacién: los socialistas
dieron su visto bueno a que los poderes publicos subvencionaran a los centros
privados siempre que las condiciones para su financiacién se regularan en una ley.
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El partido conservador acepté a cambio dos importantes exigencias del pro-
grama politico de los socialistas: de un lado, que el derecho a la educacién se
hiciera efectivo mediante una programacién general de la ensefianza, con partici-
pacion de todos los sectores afectados y mediante la creacién de centros publi-
cos, lo que suponia reconocer el papel activo del Estado en la educacidn; de otro
lado, los conservadores aceptaban que la comunidad escolar —padres, alumnos y
profesores— interviniera en el control y gestién de todos los centros docentes
financiados con fondos publicos, esto es, tanto los del Estado como los privados
subvencionados.

Gracias al dificil consenso, se produjo un pacto escolar de alto contenido ideo-
l16gico. Ahora bien, no era sélo un consenso de caricter ideoldgico sino que «el
articulo 27 puede ser una de las muestras mas representativas del consenso de inte-
reses alcanzado durante todo el proceso de elaboracidén constitucional» (Nogueira,
1988: 69). De una parte, la UCD, al defender la libertad de ensefanza, preservaba,
como afirmé pocos afios despues el Tribunal Constitucional, una libertad ideol6-
gica en la que lo esencial era la libertad de creacién y direccién de centros —refor-
zada por la introduccidn en el Senado del articulo 10.2 que sometia la interpreta-
cién de los derechos fundamentales a los pactos internacionales suscritos por
Espafla—, pero también amparaba importantes intereses ligados a la ensefianza
catblica (seguridad juridica para los centros confesionales y financiacién publica
para su mantenimiento en los términos previstos por una ley especifica); de otra
parte, el PSOE veia reconocidos intereses publicos hgados al papel protagonista del
Estado, y de los poderes publicos que lo integran, asi como el reconocimiento
constitucional de la legitimidad de una oferta programada de puestos escolares en
el sector publico y la participacién social de los miembros de la comunidad esco-
lar en los centros sostenidos con fondos publicos.

Que las fuerzas politicas que formalizaron este pacto eran plenamente cons-
cientes de su alcance y contenido lo muestra nitidamente el Diario de Sesiones del
Congreso, sobre todo las intervenciones en el pleno dedicadas a justificar las
enmiendas al articulo 27 o las explicaciones de voto. En este debate, de gran con-
tenido interpretativo para entender las posiciones de las diferentes fuerzas politi-
cas ante la educacién, puede verse el empefio en acercar posiciones y, sobre todo,
el esfuerzo por aceptar determinados postulados ideolégicos, distintos cuando no
excluyentes (aunque no todos contribuyeran a ese esfuerzo del mismo modo).

En el primer bloque, Silva Muiioz, en nombre de AP, defendié una enmienda al
articulo 27 por entender que la libertad de ensefianza no estaba suficientemente
garantizada y que en consecuencia debia modificarse (como no se modificé, AP votd
en contra del articulo 27). Buena parte de su intervencién estuvo dedicada a la nece-
sidad de reconocer expresamente en la Constitucién «el derecho de los padres a ele-
gir el tipo de educacion que habrd de darse a sus hijos», a recortar el ambito de la
participacién social de los miembros de la comunidad escolar y a defender que
la gratuidad de la ensefianza basica debia tener como destinatarios a los padres y no
a los centros docentes, aunque posiblemente la intencién dltima de su intervencién
radicaba en la necesidad de i incorporar al precepto constitucional la financiacién de
la ensefianza privada en igualdad de condiciones que la ensefianza publica:

[...] la ensefianza no estatal estd prestando un servicio reclamado por la sociedad
espafiola y no puede ignorarse, y, por tanto, no hay razén valida que impida destinar
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fondos publicos a su financiacién, lo que debe hacerse sin discriminaciones entre la
ensefianza estatal y la no estatal, porque ambas prestan un mismo servicio de interés
general y todos los alumnos son ciudadanos (Diario de Sesiones, 1978: 4024).

El otro partido integrante del bloque conservador, la UCD, representado por
Oscar Alzaga, a la hora de defender la redaccién del articulo 27 tal y como se
votaba en el pleno, recordard en el turno de explicacién de voto que la educacién
fue en los grandes procesos constituyentes de la segunda posguerra mundial un
tema neuralgico, «uno de los temas en que hubo que buscar un compromiso difi-
cil», alejandose para ello los partidos europeos de sus propios programas a fin de
conseguir la coincidencia en elementos comunes: «Nosotros hemos hecho lo
mismo; hemos intentado alejarnos de lo que era el programa en materia de educa-
cién de nuestros respectivos partidos para buscar un precepto de coincidencia».
La busqueda de esa coincidencia la ]uzgaba asi el representante de la UCD: «Noso-
tros pensamos que el articulo en cuestion satisface, con suficiente holgura, los
minimos de nuestro programa de partido y de nuestras convicciones profundas en
materia de ensefianza. Hemos votado un precepto que posibilita la libertad de
ensefianza, que es una libertad sefiera [...], una auténtica libertad de libertades».
Ahora b1en y esto tendrd consecuencias que llegan hasta el presente, ello no sig-
nificaba que la UCD renunciara a las exigencias programidticas de su partido:
«Unién de Centro Democritico va a combatir en este Parlamento para que, por
via de legislacién ordinaria se cumpla su programa electoral y su programa educa-
tivo» (zhid.: 4049 y 4050).

En el otro bloque, la explicacién de voto refleja actitudes similares. Por el PSOE,
Luis Gémez Llorente dird que el texto del articulo 27 era «el posible en estos
momentos», era «el texto que podia encontrar el necesario consenso», el que expre-
saba el «denominador comin» de la mayoria de la Cimara, el que conciliaba el
derecho a la educacién con la libertad de ensefianza. El diputado del PSOE se hacia
de inmediato esta importante pregunta: «¢Qué significa esto? Esto significa, a nues-
tro juicio, y por ello lo hemos votado, que esta Constitucién prescribe toda idea
de estatalizacion del sistema educativo del pais y que se respeta la iniciativa priva-
da y que se cierra la puerta a toda idea de nacionalizacién de cualesquiera centros
docentes». Aunque el articulo 27 no recogiera «la filosofia socialista de la educa-
cién», resaltaba las exigencias derivadas del derecho a la educacidn, si bien el PSOE
era consciente de que la proteccién prictica de esas exigencias «dependerd en gran
medida de las mayorias parlamentarias que existan en cada uno de los momentos»,
lo que anunciaba obviamente la pretensién de su partido de aplicar en su momen-
to su programa, de modo que el articulo 27 fuera «susceptible de un uso alternati-
vo para poder realizar las distintas politicas» (1bid: 4041 y 4042). Es decir, que el
PSOE, al igual que la UCD, rechazaba lo que con Sartori hemos denominado el con-
senso politico, el consenso sobre determinadas politicas publicas de educacidn.

En similar sentido hablaria Solé Tura por el PCE, sefialando que la cuestién
habia sido resuelta con equilibrio y con respeto, dando lugar a «un texto que no
satisface plenamente a nadie, pero que tiene ahi su principal valor»: recordando
los viejos fantasmas que habian acosado a la educacién —clericalismo, centralis-
mo, exclusién de la lengua materna de la escuela, etc.—, sefialaba que el articulo
27 «abordado con espiritu de consenso pretende dar una respuesta equilibrada a
este cimulo de problemas, evitando los traumas y evitando la reaparicién de los
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viejos espectros», afiadiendo que habia cosas «que nosotros habriamos querido
introducir y que no hemos introducido en aras de encontrar el equilibrio» (zbid.:
4047 Y 4049).

El consenso, como habrd podido observarse, no impedia el disenso. Sin embar-
go, lo importante es que el consenso supuso la voluntad real de superar las gran-
des contradicciones del pasado, las grandes luchas que en esta materia y en otras
de mayor entidad habian culminado en una guerra civil en pleno siglo xx. Como
se ha dicho, el consenso evocaba un espiritu de concordia, cabiendo incluso en
este significado una idea mds profunda, la de la reconciliacién entre todos los espa-
fioles: «Idea muy importante si se tiene en cuenta que al liquidar el régimen de
Franco se liquidaba, en ultimo término, la guerra civil> (Sdnchez Agesta, 1985: 110).

Sin embargo, el articulo 27, siendo un pacto escolar, era un pacto abierto a la
alternancia politica. Es decir, el pacto era lo suficientemente amplio para que cada
partido, llamado a gobernar por imperativo de las urnas, pudiera subrayar unos
aspectos mds que otros, siempre que respetara el contenido esencial del pacto
constituyente. Pero por eso mismo, era también un pacto de dificil ejecucién,
como lo muestra el que los dlputados hablaran al mismo tiempo de equilibrios y
de aplicacién de los programas de sus respectivos partidos. Se aceptaba, pues, el
consenso bdsico pero no el consenso politico. La realidad mostraria de inmediato lo
arduo que seria el desarrollo legislativo y politico del articulo 27.

s. ¢Hacia un nuevo pacto escolar?

Veinticinco afos después de aprobarse la Constitucién de 1978, el consenso
habido en educacién ha mostrado su plena virtualidad: la temida «guerra escolar»,
que tanta inestabilidad y esterilidad produjo en el pasado, no ha tenido lugar. La
fuerza normativa de la Constitucidn y la extraordinaria labor interpretativa del
Tribunal Constitucional han hecho que las fuerzas politicas se sometan de buen
grado a las restricciones propias de un pacto escolar. Sin embargo, la misma histo-
ria de estos cinco lustros ha demostrado asimismo las insuficiencias del consenso
basico en educacion. Podriamos decir que el consenso constitucional ha tenido un
gran efecto disuasorio, en el sentido de impedir que se pusieran en préctica politi-
cas educativas de caricter sectariamente unilateral, contrarias a los principios bési-
cos que inspiran el articulo 27 o limitadoras del contenido esencial del complejo
haz de derechos y libertades que gravitan en torno a la educacién, pero en cambio
no ha tenido un efecto acumulativo, de refuerzo y lanzamiento de una politica de
mejora de la educacidn, como la que exigen los tiempos actuales, apoyada por
todas las fuerzas sociales y politicas. El consenso en educacién no ha tenido hasta
el momento la capacidad de producir un nuevo impulso que permita elevar la cali-
dad de la educacién espafiola a las cotas alcanzadas por los sistemas homdélogos
europeos mas desarrollados.

Es cierto que durante todo este tiempo hemos visto politicas educativas de dis-
tinto signo, lo que encaja dentro del pacto escolar que fue el articulo 27: la existen-
cia del consenso basico no ha significado la expulsion del disenso de la vida prblica.
Mas aun, las diversas interpretaciones que pueden hacerse de los principios de liber-
tad y de igualdad, el distinto énfasis que puede ponerse en uno u otro sentido
no sélo justifican el disenso sino que lo convierten en la fuente de la alternativa
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democritica. En este sentido, puede decirse que el disenso es una consecuencia de
la tensién que siempre habré a la hora de aplicar politicas basadas en los principios
de libertad e igualdad, pudiendo concluir que el consenso bdsico se vera respetado
si en esas politicas no se altera el contenido esencial de los derechos de libertad y
de igualdad, con independencia de que esas politicas sean mas ambiciosas o mds
generosas en determinados aspectos (o mds restrictivas). El disenso significa, pues,
legitimidad, y sigue siendo la base de una democracia pluralista.

Ahora bien, el problema aparece cuando se observa que la educacién actual, y
sobre todo la futura, exige determinadas medidas que necesitan un apoyo amplio
y sostenido en el tiempo. Me estoy refiriendo con ello al reto de la calidad, en
que se subsume hoy practicamente todo el problema de la ensefianza. Pocos esta-
ran en desacuerdo con la idea de que necesitamos un sistema educativo de mayor
calidad para afrontar las exigencias de este nuevo siglo, caracterizado por la uni-
dad europea, la globalizacién econémica, la revolucién tecnolégica, la influencia
de las comunicaciones y la aparicién de un ritmo histérico cada vez mds acelera-
do. Pero el problema reside precisamente en que la calidad de la educacién no
puede desligarse de las maultiples exigencias de la libertad v de la equidad social
que brota de la igualdad. Esto es, hay que lograr una ensefianza moderna, plural,
homologable y de calidad para todos, sin sectores de poblacién excluidos o mar-
ginados y sin incrementar la des1gualdad en educacion.

La experiencia espafiola —dos reformas en treinta afios y otra en marcha—, asi
como la visién comparada de la prictica europea, nos indica que hemos entrado
de lleno en una politica constante de reformas escolares. Pero las reformas de la
educacién, ademds de su necesaria concordancia con la llamada cultura escolar,
exigen tiempo —de reflexién, de preparacion y de aplicacién—, lo que 31gn1f1ca
que deben estar respaldadas por medidas que garanticen su continuidad a medio o
largo plazo. Ahora bien, la garantia de la continuidad sélo es posible con un pacto
entre las fuerzas sociales que constituyen la comunidad escolar y entre los princi-
pales partidos llamados a gobernar (sin olvidar, entre nosotros, a las comunidades
auténomas, encargadas de gestionar las reformas). Afrontar, pues, seriamente la
reforma de la educacién es enfrentar con garantias de acierto un problema mas
general: el de la gobernabilidad de los sistemas educativos en las democracias plu-
ralistas sometidas a la alternancia politica. Y ello sélo es posible si al consenso
basico del articulo 27 le sumamos lo que Sartori ha llamado el consenso politico, es
decir, el consenso sobre determinadas politicas publicas de educacién (ciertamente
con ello se reduce el dmbito del disenso, pero obviamente no impide que otras
politicas educativas se diferencien por su distinta lectura de la aplicacion de los
principios de libertad e igualdad).

Ahora bien, posiblemente el consenso politico no sea hacedero sin la formula-
ci6én previa de un consenso social, capaz de favorecer un pacto escolar mas amplio,
de modo que haga posible un acuerdo parlamentario y un acuerdo nacional sobre
determinados aspectos. Sobre este particular, tenemos ya un notable precedente:
como es sabido, dieciocho organizaciones representativas de la comunidad escolar
—asociaciones de padres laicas y confesionales, asociaciones y sindicatos de estu-
diantes, asociaciones y sindicatos docentes, organizaciones de la enseflanza priva-
da seglares y religiosas—, convocadas por 1a Fundacién Encuentro en 1997, llega-
ron a un conjunto de acuerdos basado en la conviccién comin de que determinadas
politicas de educacién, de gran aliento y ambicién, necesitan, primero, un respaldo
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social y, luego, un apoyo politico. En efecto, como ya dijimos, en una democracia
consolidada, en que los gobiernos cambian por mor de la alternancia legitima, las
reformas educativas exigidas por los tiempos necesitan, y cada vez lo necesitarin
mas, amplios plazos de ejecucién, garantias de continuidad y recursos seguros que
las respalden. Como dice el predambulo de la Declaracion conjunta en favor de la
educacion firmada por esas dieciocho organizaciones en septiembre de 1997, es
preciso superar «el riesgo, siempre actual, de sucumbir a la vieja tentacién de tejer
y destejer segin se produzcan los legitimos cambios de gobierno» (Fundacién
Encuentro, 1997).

Al 1gual que en el plano politico, el consenso social no impide el disenso. Siem-
pre habri considerables cuestiones que separen a las distintas organizaciones socia-
les y politicas, pero se trata de buscar, con estuerzo, aquello que une de cara a la
consecucion de objetivos comunes. De ahi que la Declaracion, a pesar de no haber
conseguido sus dltimos objetivos —un pacto politico—, siga siendo actual. Repre-
senta un paso cualitativo que la sociedad se haya hecho presente y haya aportado
una voz comin a la hora de enjuiciar los problemas de la educacién, actuales y
futuros. Es necesario que las fuerzas politicas oigan a una sociedad que se une
para «el logro de una educacion de calidad compatible con los principios de equi-
dad social y de libertad» (zbid.).

Por todo ello es importante que la comunidad escolar de dmbito nacional, man-
teniendo sus diferencias y sus propios principios, haya llegado a un acuerdo bisi-
co en aspectos tan primordiales como la estructura que debe tener el sistema edu-
cativo, la financiacién de la ensefianza, el desarrollo profesional y valoracién del
profesorado, el funcionamiento de los centros, la educacién compensatoria o la
cooperacién entre todas las Administraciones educativas.

La respuesta del gobierno del Partido Popular fue, en un primer momento, de
hostilidad hacia este pacto social —hubo presiones sobre las organizaciones con-
fesionales para que se retiraran del acuerdo—. Una vez firmado, el Gobierno no
canalizé este considerable capital social hacia el pacto politico y parlamentario.
Sin embargo, y a pesar de que el pacto social encontré también fuertes recelos en
la oposicidn, el PSOE present6 en el Congreso de los Diputados una proposicién
de ley —con la denominacién «ley de calidad e igualdad en la educacién y de su
financiacién»—, proposicién que fue derrotada por el voto del PP y de las minorias
que en aquel tiempo le apoyaban. En el presente momento el PP ha sacado ade-
lante una amplia reforma escolar pricticamente sélo con su voto basado en la
mayoria absoluta. No parece que éste sea el mejor camino para garantizar una
reforma de la educacién de gran calado. Tarde o temprano, los partidos politicos
tendrén que sentarse a negociar un segundo pacto escolar que garantice para el
futuro los logros que se pueden pedir hoy a la educacion.
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