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1. Introduccién

La inhibicién del Estado en el terreno educativo ha sido sin duda una
de las principales caracteristicas de la evolucién histérica de nuestro siste-
ma de ensefianza. Salvo contadas excepciones, los poderes ptiblicos dele-
garon la tarea educativa en otras instituciones, principalmente en la Igle-
sia catolica, y destinaron escasos esfuerzos presupuestarios y reguladores
a administrar el sistema de ensefianza. Este desentendimiento del Estado
en el terreno educativo fue, sin duda, una de las causas principales de las
persistentes desigualdades educativas y sociales en Espafial. Por otra par-
te, facilité la emergencia de numerosas iniciativas de tipo social y mer-
cantil, En efecto, motivaciones econémicas, ideolégicas, politicas, sociales
o culturales impulsaron proyectos educativos diversos destinados en oca-
siones a dar respuesta a las necesidades de formacién laboral de ciertos
grupos sociales, a oponerse ideolégica y politicamente a la educacién ofi-
cial o a formar a las futuras élites intelectuales y politicas.

De estas circunstancias histéricas, de la pluralidad de modelos educati-
vos impulsados por sectores sociales diversos, de las diferentes tradiciones
histéricas en los distintos territorios del Estado, etc., se deriva en buena
parte la actual complejidad y diversidad del mapa de actores educativos.
La sociedad civil en educacién es plural y diversa en cuanto a intereses po-
litico-ideolégicos, formas de organizacién y estrategias de actuacién. Tal
diversidad ha sido y es la causa de un complejo entramado de relaciones
entre los propios actores y entre éstos y las administraciones educativas,

L El analisis sociolégico de C. Lerena (1986) sobre la relacién entre la educacién y la es-
tructura social en Espafia subraya los cambios histéricos de la funcién social de la educacién
como mecanismo de reproduccién social y cultural.
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relaciones que se han caracterizado por su escasa coherencia y continui-
dad. Las alianzas y pactos entre organizaciones han sido cambiantes en
funcién de la coyuntura politica y de la naturaleza de los intereses en jue-
go, como lo ha sido también el tipo de respuestas desde las distintas ad-
ministraciones educativas del Estado.

Los Pactos de la Moncloa y el articulo 27 de la Constitucién espafiola
lograron el consenso necesario para congelar momentaneamente posicio-
nes opuestas entre distintos sectores de la sociedad civil. Sin embargo, la
ambigiiedad con respecto a los medios con los que conseguir llevar a cabo
los principios educativos del texto constitucional acabé rapidamente con el
consenso. Primero la aprobacién de la Ley del Estatuto de Centros Esco-
lares (LOECE, de 19 de junio de 1980), bajo el gobierno de UCD, y, poste-
riormente, el proceso de discusién, elaboracién y aprobacién de la Ley de
Derecho a la Educacién (LODE, 8/1985, de 3 de julio) durante el primer
gobierno socialista, fueron el desencadenante de la divisién politica de los
intereses educativos en Espafia. El grado de autonomia y de control del Es-
tado sobre los centros de ensefianza, la regulacién de la participacién de la
comunidad educativa en el control y gestién de la escuela y, sobre todo, el
paso de un sistema de subvenciones a uno de conciertos en el sector de la
ensefianza privada, visualizaron la existencia de dos formas de entender la
responsabilidad pudblica en el dmbito educativo.

A pesar de esta conflictividad, la aprobacién de la LODE o las medidas
regulativas relativas al profesorado establecieron el marco legal necesario
para fijar las reglas basicas del juego democratico entre actores, Ello per-
mitié la institucionalizacién de los canales de participacién, de formula-
cién de demandas y de negociacion politica; sin embargo, no supuso nin-
guna reduccién de la pluralidad del sector. La sociedad civil en el terreno
educativo es rica en cuanto a ndmero y tipologia de actores y en cuanto a
la diversidad de recursos que utiliza para influir en la toma de decisiones
de la politica educativa.

Paradéjicamente, la diversidad e importancia relativa de la sociedad ci-
vil en el sector educativo, como en otros sectores de intervencién social, no
implica necesariamente que se trate de una sociedad civil fuerte desde el
punto de vista de su capacidad para participar, intervenir e incluso modi-
ficar la orientacién de la toma de decisiones politicas de forma sustantiva?.
El tejido asociativo en educacién es denso y diverso, pero sea por condi-
cionantes internos (escasa capacidad de modernizacién de las organiza-
ciones y de empleo de mecanismos de intervencioén) o externos (herencia
histérica de un Estado autoritario, falta de canales transparentes de inter-

2 Véanse las reflexiones sobre la debilidad de la sociedad civil en Espafia en la Introduc-
cién de este libro.
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vencién o monopolizacién de la representatividad social por parte de los
partidos politicos) no ha conseguido penetrar en los espacios clave de de-
cisién politica en una proporcién equivalente a la de su cantidad y plura-
lidad.

La justificacién de este argumento requiere la descripcién y el anélisis
tanto del contexto social y politico que ha enmarcado la evolucién de la
educacién en Espafia a lo largo de las dos tltimas décadas como de las ca-
racteristicas y el papel de los actores y de las formas y recursos disponibles
para intervenir politicamente. El segundo apartado de este capftulo pre-
senta algunos aspectos de la evolucién del sistema educativo espafiol des-
de principios de los afios ochenta que son relevantes para contextualizar la
articulacién y las estrategias de la sociedad civil en educacién. El tercer
apartado se ocupa de la descripcién de los actores con mayor presencia y
representatividad social en el sector. El cuarto analiza las formas y recur-
sos de intervencién empleados por las distintas organizaciones y evalda las
légicas que subyacen a dichas formas de actuacién. En un quinto aparta-
do se valora la participacién cotidiana de la sociedad civil en el sistema de
ensefianza, entendida ésta como las formas de intervencién micropoliticas
de las personas directamente implicadas en la vida educativa diaria (pa-
dres y madres, profesorado y estudiantes). Finalmente, del anélisis reali-
zado se podran desprender algunas consideraciones sobre la relacién entre
Estado y sociedad civil, asi como posibles formas de organizacién de la ac-
cién colectiva que otorguen el protagonismo merecido al denso tejido aso-
ciativo en el dmbito educativo.

2. Algunos aspectos politicos y demograficos de la educacién
en Espaiia

El nuevo marco educativo derivado del establecimiento de la democra-
cia parlamentaria en Espafia posibilité una expansién educativa sin prece-
dentes. El reconocimiento de la responsabilidad de los poderes ptiblicos de
garantizar el derecho a la educacién obligatoria y gratuita y el reconoci-
miento de la pluralidad del sector y del derecho de los padres a elegir la
educacién deseada para sus hijos permitieron equilibrar (aunque de forma
inestable) intereses enfrentados y fijar el marco regulativo basico para la
provisién del servicio.

La identificacién de tres tipos de centros de ensefianza (publicos, de ini-
ciativa social y privados) facilit6 una extensién y expansién de la oferta de
plazas en todos los niveles de ensefianza, dificilmente asumible por medio
de una iniciativa exclusivamente publica o privada. La tabla 1 refleja la
evolucién de la tasa bruta de escolaridad por niveles de ensefianza a lo lar-
- go de las tltimas dos décadas. En ella puede apreciarse el importante de-
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Tabla 1 — Evolucidn de la tasa bruta de escolaridad por niveles de ensefianza. Cursos 1975/76-1897/98

Preescolar-Infantil EGB Ensefianzas Medias
1975/76 47,4 103,9 36,4
1981/82 61,4 107,1 52,4
1983/84 64,8 107,8 55,5
1984/85 66,9 108,8 57,9
1985/86 68,5 108,4 60,3
1986/87 69,5 110,0 61,9
1987/88 70,5 109,2 65,5
1988/89 71,1 109,8 68,3
1989/90 73,3 109,8 70,9
1990/91 75,9 109,8 73,6
1991/92 80,0 109,3 76,3
1992/93 83,3 110,2 78,5
1993/94 86,3 110,7 81,5
1994/95 87,2 11,0 83,5
1995/96 87,7 110,7 85,7
1996/97 (1) 89,3 110,6 87,7
1997/98 (2) 90,9 109,7 90,0

(1) Datos provisionales. (2) Datos avance.
Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de Ministerio de Educacién y Cultura, Estadistica de
la ensefianza en Espafia, varios afios.

sarrollo cuantitativo de la educacién en Espafia, especialmente en los ni-
veles de ensefianza no obligatorios.

La expansién de la oferta educativa fue posible gracias a un crecimien-
to sostenido del gasto puiblico educativo. La tabla 2 refleja la equiparacién
de Espafia, a mediados de la década de los noventa, con los paises de su
entorno europeo. El crecimiento del gasto educativo en Espafia y el estan-
camiento del mismo en los paises de la UE han acercado a Espafia a las
medias comunitarias y de pafses de la OCDE.

El reconocimiento de la pluralidad del sector que estableci6 la CE, sin
embargo, no impidié que la mejora cualitativa de la ensefianza publica
modificara el peso especifico de cada tipo de ensefianza. La mejora de las
condiciones laborales del profesorado, el impulso de los programas de for-
macién permanente o la mejora de las ratios alumnado/profesorado en la
ensefianza publica facilitaron el desplazamiento progresivo de la demanda
hacia el sector publico en los niveles de ensefianza no universitarios. Con
todo, la iniciativa social ha mantenido una importante tasa de escolariza-
cién, especialmente en aquellas comunidades auténomas con mayor tradi-
cién de ensefianza privada y cuyas politicas educativas han mantenido, e
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Tabla 2 — Gasto publico educativo como porcentaje del PIB y del gasto publico total. 1994

Gasto publico educativo Gasto publico educativo
(% PIB) (% gasto publico total)
Espaia . 49 , 930
Estados Unidos 4,94 13,60
Japén 3,80 10,80
Francia 5,86 10,80
Alemania 4,70 9,40
ltalia 4,76 8,80
Holanda 5,27 9,40
Portugal 5,46 —
Suecia 7,70 11,00
Reino Unido 5,20 11,60
Media paises UE 5,64 10,71
Media paises OCDE 4,92 13,00

Fuente: Elaboracién propia a partir de OCDE, Education at a glance. OECD Indicators, 1997, Paris, 1997; y
Ministerio de Educacién y Cultura, Estadistica del gasto ptblico en educacién. Presupuesto liquidado. Princi-
pales resuitados (1992 a 1996), Madrid, 1998.

incluso en algiin caso favorecido, la provisién privada de ensefianza3. La
tabla 3 recoge la distribucién actual del alumnado segtn la titularidad de
los centros por comunidades auténomas. En ella pueden apreciarse las di-
ferencias mencionadas. De entre las comunidades auténomas que tienen
competencias propias en materia educativa, Navarra, Pafs Vasco y Catalu-
fia mantienen una cuota de ensefianza privada notablemente por encima
de la media estatal.

A pesar de la presencia variable de ensefianza privada en diferentes te-
rritorios, el balance de los efectos de la politica de los gobiernos socialis-
tas sobre la equidad educativa pone de relieve la transformacién de un sis-
tema educativo que partié de una divisién y desigualdad social extremas.
El aumento de la ensefianza piblica ha favorecido el acceso y participacién
de los grupos sociales mas desfavorecidos en la ensefianza no obligatoria,
ha facilitado la escolarizacién en zonas rurales y ha permitido atender mas
y mejor al alumnado con necesidades educativas especiales.

Sin embargo, el impacto positivo de la politica educativa socialista des-
de el punto de vista de la igualdad de oportunidades no excluye las propias
limitaciones de tal politica. Algunos ejemplos ilustran estas limitaciones.

La participacién de los grupos sociales en la ensefianza secundaria no
ha modificado las pautas de participacién social en la ensefianza académi-

3 Los datos de J. Calero y X. Bonal (1999) destacan las notables diferencias en el gasto
publico por estudiante en ensefianza privada segiin las comunidades auténomas. Cabe men-
cionar especialmente el elevado nivel de este gasto en el Pais Vasco.
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ca y profesional. Si bien ambas redes de escolaridad han visto aumentada
su demanda a lo largo de los afios ochenta, la ensefianza académica se ha
nutrido de alumnado procedente de las clases medias con elevado capital
cultural (profesionales liberales, técnicos altamente cualificados, etc.),
mientras que el aumento de la formacién profesional ha seguido teniendo
a las clases trabajadoras como protagonistas (Fundacién Encuentro, 1997).

Los andlisis econémicos de la expansién educativa a lo largo del perio-
do referido, por otro lado, han puesto de relieve el mantenimiento de los
efectos regresivos del gasto publico educativo en los niveles de ensefianza
secundaria y superior, si bien la tendencia ha evolucionado en el sentido
de una ligera reduccién de la regresividad en los afios noventa (Calero,
1996a). Anélisis probabilisticos, asimismo, han demostrado como el capi-
tal cultural es un factor de mayor importancia que el capital econémico en
la probabilidad de acceso a la educacién superior (Calero, 1996b) o la exis-
tencia de importantes diferencias en las tasas de rendimiento de la edu-
cacién postobligatoria (Mora, 1996), de lo que se deduce la existencia de
factores explicativos de los ingresos ajenos a los méritos educativos alcan-
zados.

Las tendencias sefialadas son relevantes para interpretar la emergencia
y posicién de los actores educativos asi como sus demandas y estrategias
de actuacién. En efecto, a partir del contexto presentado es posible com-
prender la existencia de una sociedad civil educativa plural y diversa. El
protagonismo adquirido por la ensefianza ptblica, lejos de reducir la di-
versidad del sector, ha facilitado la emergencia de grupos y organizaciones
en torno a la defensa del cardcter de interés publico de la ensefianza. Por
otra parte, el propio sector privado de la ensefianza es diverso interna-
mente, A las diferencias cuantitativas por comunidades auténomas ya men-
cionadas cabe afiadir las diferencias entre centros religiosos (tampoco ho-
mogéneos internamente) v no religiosos y las diferencias entre los centros
concertados, o de iniciativa social, y los centros totalmente privados que
funcionan en régimen de mercado mediante precios.

La situacién del profesorado es también heterogénea en funcién de la
situacién administrativa del mismo, del cuerpo al que pertenece y de la ad-
ministracién educativa de la que depende. Su capacidad de movilizacién
ha sido notable, ya desde los afios setenta (Morente, 1999). Sus reivindica-
ciones y luchas han modificado aceleradamente una situacién de precarie-
dad laboral y econémica hasta situar al colectivo en unas condiciones de
trabajo y salariales equivalentes a las de los paises europeos. Sin embargo,
tampoco ésta ha sido una accién homogénea. La pluralidad de situaciones
administrativas, territoriales o de condiciones de contratacién ha dificulta-
do a menudo la accién colectiva unitaria entre sindicatos educativos.

Esta pluralidad del sector ha motivado la fragmentacién de intereses
educativos, a veces no necesariamente opuestos, pero si de naturaleza dis-
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par. Tal pluralidad, como podra constatarse en los apartados siguientes,
responde a los multiples ejes que estructuran las posiciones de los actores.
A las diferencias relativas al sector de titularidad puiblico o privado deben
afiadirse las relativas al caracter religioso o no religioso de los centros, las
diferencias entre intereses mas universalistas o particularistas en los idea-
rios educativos (eje que diferencia internamente al propio sector privado),
el cardcter mas corporatista o «de clase» de los sindicatos de la ensefian-
za, las diversas situaciones administrativas del profesorado o las posicio-
nes y acciones que se derivan de las distintas politicas educativas entre co-
munidades auténomas.

La superposicién de estos ejes configura un complejo entramado de re-
laciones politicas entre grupos de interés, entre si y con el Estado, y difi-
culta el desarrollo de una légica interpretativa subyacente a las formas de
accién. Las alianzas entre actores, sus posturas ante determinados conflic-
tos, sus discursos legitimadores o las estrategias y recursos de intervencién
son movimientos variables como consecuencia de la pluralidad de situa-
ciones e incluso, en ocasiones, contradictorios desde el punto de vista ideo-
légico o politico.

3. El heterogéneo mapa de actores educativos

A lo largo de los afios posteriores a la transicién democratica, y espe-
cialmente durante la década de los noventa, las principales organizaciones
sociales en el terreno educativo que se han constituido como actores co-
lectivos representantes de los principales intereses en juego, con capacidad
y voluntad de influencia sobre las politicas educativas, son los que refleja
el cuadro 1.

La patronal de la ensefianza privada estd representada por tres impor-
tantes organizaciones. CECE y EyG* (sector patronal de la FERE) son re-
presentativas de la ensefianza privada concertada, aunque ambas organi-
zaciones rednen centros concertados y no concertados y participan en
practicamente todos los convenios de la ensefianza privada. En ellas est4
integrada practicamente la totalidad del sector. ACADE (Asociacién de Cen-
tros Auténomos de Ensefianza Privada), por su parte, retine a la mayoria
de centros privados no concertados, lo que le otorga voz para representar
a sus 486 centros asociados (lo que equivale al 88% de los centros priva-

4 Estas organizaciones asumen la representacién de la ensefianza privada concertada tan-
to en el territorio administrado por el MEC como, por medio de sus delegaciones autonémi-
cas o provinciales, en las comunidades auténomas con plenas competencias en educacién.
Una excepcién la constituye Serveis Educatius (organizacién representativa de la escuela pri-
vada religiosa catalana), pr6xima a la FERE, que negocia directamente con la administracién
educativa catalana,
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Cuadro 1 — Mapa de actores educativos

Subsectores : - Actores educativos
CECE Confederacién Espafiola de ACADE  Asociacion de Centros
Titulares de Centros de Ensefianza Au_ténomos de Ensefianza
centros EyG Educacién y Gestién Privada
(Patronal) EERE Federacién Espafiola de UECoE  Uni6n Espanola de 3
Religiosos de la Ensefianza Cooperativas de Ensefianza
CONCAPA Confederacién Catdlica CEAPA  Confederacion Espariola de
Familias Nacional de Padres de Familia Asociaciones de Madres y
y Padres de Alumnos Padres de Alumnos
ANPE Asociacién Nacional del CC OO  Federacién de Ensefianza
Profesorado Estatal de Comisiones Obreras
CSI-CSIF  Confederacion de Sindicatos STEs Sindicato de Trabajadores
Independientes y Sindical de de la Ensefianza
Profesorado Funcienarios FMRP Federacién de Movimientos
FETE-UGT Federacién de Trabajadores de Renovacion Pedagégica
de la Ensefanza uso Federacion de Ensefianza.
FSIE Federacion de Sindicatos Unién Sindical Obrera
Independientes de Ensefianza
SE Sindicato de Estudiantes CANAE  Confederacién Auténoma
Estudiantes : Nacional de Asociaciones

de Estudiantes

dos no concertados) y al 27% del alumnado matriculado en el sistema de
enseflanza no universitario.

Todas estas organizaciones comparten los principios de la libertad de la
ensefianza y la defensa de la iniciativa privada en el sistema educativo,
CECE y EyG comparten la defensa del papel subsidiario del Estado en el
terreno econémico y el objetivo prioritario de conseguir un régimen de
conciertos educativos beneficioso para sus asociados. La oposicién de
CECE y FERE a la LODE, por otro lado, dej6 clara su interpretacién de
que la intervencién del Estado en la ensefianza privada debfa limitarse ex-
clusivamente al terreno de la financiacién, sin interferir en absoluto en la
ideologia de los centros o en la regulacién de las condiciones de escolari-
dad. Ambas organizaciones difieren, en cambio, en el valor otorgado a la
religién, que es fundamental para los intereses de EyG (patronal de FERE)
y secundario para los intereses de CECE (aunque CECE cuenta entre sus
asociados con diversas congregaciones religiosas de ensefianza)®. ACADE,
en cambio, al representar los intereses del sector privado no concertado,

5 Pue precisamente esta cuestién la que condujo a la FERE a crear su propia patronal en
1989 (EyG) y a desmarcarse de la politica de CECE, argumentando que «resulta contradicto-
rio querer resolver los aspectos empresariales de los centros educativos catdlicos desde pre-
misas y estilos de gestién que no tienen nada que ver con los fines educativos y pastorales de
estos centros y desde posturas de no confesionalidad» (citado en Boix, 1992).
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defiende el libre mercado en el terreno educativo. Su politica, en este sen-
tido, tiene como objetivos la promocién de la ensefianza privada no sub-
vencionada, el derecho de los centros a crear sus propios idearios y mode-
los educativos y, en el terreno econémico, conseguir cambios regulativos
que favorezcan su financiacion.

Por su parte, las principales organizaciones de representantes de padres
y madres, CONCAPA y CEAPA, tienen claras diferencias entre si (Feito,
1991). CONCAPA se adjudica ser portavoz de tres millones de padres y ma-
dres por medio de sus 51 federaciones provinciales. Defiende por encima
de todo el derecho de los padres a la eleccién del tipo de educacién que de-
sean para sus hijos, la gratuidad absoluta de los niveles de ensefianza obli-
gatorios (equiparando, por lo tanto, la escuela de iniciativa social —privada
concertada— a la escuela publica) y el derecho de los padres a que sus hi-
jos reciban una educacién religiosa y moral de acuerdo a sus propias con-
vicciones.

CEAPA constituye desde 1982 la organizacién que representa a las aso-
ciaciones de padres y madres de la ensefianza publica (aproximadamente
12.000). El principio fundamental que orienta su actuacién es la defensa
de la escuela publica, democratica, participativa (en la que intervengan en
su gestién padres y madres), gratuita y laica. Estos principios los traduce
en objetivos como la consecucién de la escolarizacién gratuita de 0 a 18
afios en la red puablica o la gratuidad de las actividades extraescolares, asf
como del material escolar, transporte y comedor. CEAPA apoyé decidida-
mente la LODE y en la actualidad participa activamente en la Plataforma
Unitaria por la Ensefianza Publica.

El sector del profesorado es, sin duda alguna, el mas complejo. A pesar
del bajo nivel de afiliacién en las organizaciones sindicales, el profesorado
ha protagonizado desde la transicién movilizaciones importantes y se ha
convertido en el actor que mayor presién ha ejercido sobre la politica edu-
cativa de los gobiernos democraticos y con mayor capacidad para parali-
zar el sector. Sus precarias condiciones laborales de partida explican la ca-
pacidad de accién colectiva demostrada por las organizaciones sindicales
en las mesas sectoriales y el notable nimero de huelgas y manifestaciones
unitarias protagonizadas a lo largo del periodo democratico. Sin embargo,
la propia heterogeneidad interna del sector y la diversidad de condiciones
regulativas y econémicas en todo el territorio del Estado son razones cau-
santes de la distinta composicién de las bases de las organizaciones sindi-
cales y de la frecuente fragmentacién interna del sector.

Con todo, existe una diferenciacién sustancial relativa al grado de cor-
poratismo de los sindicatos y a sus postulados sobre politica educativa. En
general, puede establecerse la distincién entre la orientacién corporativis-
ta de ANPE o CSI-CSIF y las posiciones de organizaciones de docentes
como las sectoriales educativas de CC OO0 y UGT, la confederacién de sin-
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dicatos independientes STEs o la FMRP. De hecho, todos los sindicatos
educativos presentan un notable grado de corporatismo en la defensa es-
pecifica de los intereses de sus propios afiliados. Veremos més adelante
c6mo este corporatismo rompe frecuentemente la coherencia ideolégica de
la lucha sindical y produce contradicciones en las acciones o reacciones
ante la politica educativa®. Pero la accién sindical de colectivos como FETE-
UGT, CCOO o STEs se extiende a cuestiones como la defensa del caracter
laico de la ensefianza o el apoyo a la LOGSE como ley que favorece la
igualdad de oportunidades (la oposicién de estos sindicatos es a la politi-
ca de aplicacién de la ley, no a la propia ley), cuestiones no directamente
relacionadas con las condiciones laborales del profesorado’. También po-
demos incluir en la linea_de actuacién progresista a la FMRP, cuya labor
se ha ido especializando en el transcurso del periodo democratico en la de-
fensa de la ensefianza puablica de calidad. Se trata, en definitiva, de una 16-
gica de intervencién politica mas amplia que abarca aspectos sobre la orien-
tacién general de la politica educativa.

4. Las interacciones entre actores: la movilidad posicional y
la diversidad de los recursos de intervencién

La diversidad de prioridades de los distintos actores y sus dispares po-
siciones dentro de la estructura del sistema educativo producen un com-
plejo entramado de relaciones. Estas se articulan en alianzas y conflictos,
en aproximaciones y distanciamientos que dependen en cada momento del
contexto referencial, de los intereses, de los condicionantes y de los recur-
sos que delimitan la estrategia de intervencién en el juego politico de cada
actor.

4.1 Conflictos y alianzas entre actores

Los conflictos y alianzas que se generan en el terreno ideolégico tienen
que ver, normalmente, con la discusién y enfrentamiento en los temas de
politica educativa més general, es decir, en aquellos temas que marcan la
direccién politica y pedagégica que va a seguir la administracion.

6 Esta diferencia depende en buena medida de los espacios de decisién de cada sindicato
en las mesas sectoriales. Esto explica, por ejemplo, posibles divergencias entre CCOO y UGT,
sindicatos de ideologia parecida, pero con mayorias en distintos sectores (CC OO en la ense-
flanza ptblica y FETE-UGT en la privada).

7 Contra lo que cabria esperar, no se trata de una divisién entre sindicatos exclusivamen-
te educativos o funcionariales y sindicatos de clase. El discurso transformador de STEs o las
préacticas marcadamente corporatistas de USO son prueba de ello.
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La principal alianza ideolégica organizada con posibilidades de articu-
lacién dentro del campo educativo es la del conjunto de actores que, en sus
objetivos transformadores del sistema educativo en pos de una mayor igual-
dad y de la universalidad de la escuela publica, comparten buena parte de
los valores e intereses que les inducen a la accién reivindicativa. Durante
el perfodo pre-democratico, la unidad de accién de estas organizaciones
fue una fuerza que ejercié una enorme presién en la transformacién efec-
tiva de la escuela. En los afios de gobierno socialista se puede observar un
relativo deterioro de esta unidad en la accién colectiva. La mejora de la red
de escuelas publicas y de la educacién en general, junto con su universali-
zacién en la etapa obligatoria, supone una cierta atenuacién de las de-
mandas tanto de las organizaciones como de la poblacién. Por su parte, el
nuevo papel politico del PSOE, que pasa de principal partido de la oposi-
cién a partido en el gobierno, es otro elemento determinante en la divisién
del movimiento reivindicativo unitario en dos: uno de alineamiento res-
pecto a la nueva situacién socio-politica, con la modificacién consiguiente
del papel de la sociedad civil, y otro de mantenimiento en posiciones con-
testatarias.

La principal repercusién de ello es que, una alianza que antes era séli-
da y constante, se transforma durante esos afios en coyuntural. Sélo el re-
chazo unanime a proyectos de ley educativos marcadamente opuestos al
talante ideolégico de este grupo de organizaciones conduce a reactivar la
unidad de accién. El mejor ejemplo de ello es el rechazo a la LOPEG,
(9/1995, de 20 de noviembre), que en su articulado acentia la desregula-
cién de la enseflanza publica y jerarquiza la toma de decisiones en los cen-
tros de ensefianza al modificar tanto las formas de acceso a la direccién
como la capacidad ejecutiva del director.

Con el ascenso al gobierno del PP, la situacién sufre una nueva trans-
formacién. El cambio de orientacién de las politicas educativas del MEC y
la desaparicién de las ambigiiedades subyacentes al gobierno de un parti-
do socialista favorece la reaparicién de los acuerdos entre estos actores,
que toma forma con la creacién de la Plataforma Unitaria por la Ense-
fianza Publica, con versiones autonémicas en los distintos territorios con
plenas competencias educativas.

Por lo que respecta al resto de actores educativos, no podemos hablar
de alineacién ideolégica. La naturaleza de sus postulados es en muchos
casos divergente. Mientras que entre los actores precedentes existe un vin-
culo ideolégico alrededor de principios como la defensa de la escuela pa-
blica, el carécter laico de la ensefianza o la gratuidad y universalidad de la
misma hasta los 18 afios, no existe ningtin nexo de unién explicito entre el
resto de agentes. Como ejemplo paradigmAatico cabe mencionar la distan-
cia en la posicién e intereses de las patronales de la ensefianza privada res-
pecto a los de los sindicatos de funcionarios.
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A pesar de ello, si se establecen vinculos parciales y posiciones coinci-
dentes frente a proyectos educativos que afectan a sus intereses en el cam-
po educativo. Esto es muy claro en el conflicto relativo al status de la en-
sefianza de la religién, en el que a lo largo de las dos tltimas décadas tanto
las patronales de la ensefianza privada confesional como CONCAPA o la
Conferencia Episcopal han desarrollado acciones destinadas a su recono-
cimiento académico.

Sin embargo, ha habido momentos en los que este heterogéneo con-
junto de actores educativos, que retine patronales educativas de la ense-
fianza privada, titulares de centros de iniciativa social, la asociacién de pa-
dres de escuelas confesionales o sindicatos de funcionarios, han coincidido
en su alineamiento ante iniciativas legislativas reestructuradoras del siste-
ma educativo. Los tira y aflojas de los actores en la negociacién, aproba-
cién y aplicacién de la LODE muestran como entre estos actores existen
vingulos ideolégicos implicitos.

Las alianzas y desacuerdos ideolégicos alcanzan su maxima expresién
en los enfrentamientos parciales dentro de los mismos estamentos. En el
caso del profesorado, los enfrentamientos ideolégicos entre los sindicatos
denominados de clase y los sindicatos profesionales son frecuentes, y su
manifestacién publica se evidencia en la desvinculacién de CSI-CSIF y
ANPE de ciertas movilizaciones sindicales (la huelga docente de enero de
19948, por ejemplo) o en su autoexclusién de las Plataformas Unitarias por
la Ensefianza Publica. Por su parte, las dos grandes confederaciones de
APAs, CEAPA y CONCAPA, a pesar de las declaraciones formales sobre la
proximidad de sus posturas, nunca coinciden en el desarrollo de acciones
conjuntas, y a menudo se enzarzan en batallas dialécticas y en acusaciones
reciprocas de partidismo y falta de independencia (algo que también es ha-
bitual entre los sindicatos).

Las alianzas y conflictos entre los distintos estamentos educativos tie-
nen un caracter mas coyuntural y corporatista, en tanto que se deben a si-
tuaciones en las que los actores dan prioridad a la defensa de los intereses
parciales de sus respectivas bases, aun cuando esto los enfrenta a otros ac-
tores ideolégicamente afines. De hecho, gran parte de las actuaciones de
las fuerzas sindicales tienen un caricter unitario. Esto se debe a que gran
parte del volumen de actividad reivindicativa, sobre todo de la ordinaria
(vinculos institucionalizados entre los actores o entre los actores y la ad-
ministracién, como mesas sectoriales o negociaciones de convenios), tiene
un claro caracter de defensa de las condiciones laborales, siendo el objeti-
vo central para unos sindicatos (CSI-CSIF, ANPE o USO) y una evidente
prioridad para el resto de entidades sindicales.

8 Véase El Magisterio Esparfiol, n. 11.195, enero de 1994,
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Sin embargo, existen casos de enfrentamientos entre actores de esta-
mentos diferentes, pero con planteamientos educativos préximos. Es la si-
tuacién en la que se encuentra CEAPA respecto a los sindicatos, encabe-
zados por CC 0O, en la controversia sobre la jornada escolar®: mientras
que CEAPA defiende la jornada partida, los sindicatos tienden a inclinarse
por la jornada continua, cuestién que expresa la diferencia de intereses en-
tre el colectivo de familias y el del profesorado.

Por dltimo, la situacién extrema de oposicién entre actores tiene lugar
entre organizaciones situadas en posiciones encontradas tanto por lo que
se refiere a su posicién en el campo educativo como por sus distintos plan-
teamientos ideol6gicos sobre politica educativa. La mejor expresién de este
tipo de conflictos es el enfrentamiento entre el Sindicato de Estudiantes
(SE) y el CSI-CSIF. La confrontacién dialéctica entre ambas organizacio-
nes es total, y se manifiesta en la concepcién radicalmente opuesta que tie- .
nen del papel del profesor y del estudiante en los centros y en los meca-
nismos internos de democracia y participacion.

4.2 Estrategias de influencia proactivas y reactivas e
instrumentos de intervencion

La gran diversidad de recursos de intervencién empleados por los acto-
res educativos permite diferentes formas de clasificacién de sus formas de
accién. Una posible categorizacién se basa en la distincién entre iniciati-
vas reactivas y proactivas ante las medidas de politica educativa.

Llamamos reactivas a aquellas acciones que tienen una vocacién de re-
sistencia, de mantenimiento de la realidad regulativa vigente o tradicional
frente a situaciones que la amenazan: nuevas leyes, convenios restrictivos
o, a nivel més genérico, nuevos contextos sociopoliticos. En cambio, las
iniciativas proactivas son las que intentan introducir innovaciones méas o
menos radicales en la realidad educativa vigente.

A lo largo de los afios noventa, la mayor parte de las actuaciones lleva-
das a cabo por los actores en juego son de tipo reactivo o, como méaximo,
de una proactividad de baja intensidad. La mayor parte de las moviliza-
ciones y huelgas convocadas por los sindicatos responde a este doble per-
fil. Destacan, sobre todo, las movilizaciones contrarias a las politicas edu-
cativas de los responsables de las administraciones: la «Semana contra
Solana» convocada por la Plataforma Unitaria de Sindicatos de la Privada
en enero de 1992 o la Marcha sobre Madrid contra la politica ministerial
de Esperanza Aguirre convocada por la Plataforma Unitaria por la Ense-
fianza Publica en mayo de 1997. A estas movilizaciones cabe afadir las que

9 Véase El Magisterio Espafiol, n. 11.257, junio de 1995.
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tienen un sentido reactivo en cuestiones mas concretas, generalmente re-
lacionadas con el mantenimiento o pequefias mejoras de la situacién labo-
ral del profesorado. También existen movilizaciones que tienen un caréc-
ter proactivo tenue. Las movilizaciones de los afios 1991 a 1993 para
mejorar la situacién laboral del profesorado interino podrian incluirse den-
tro de este paquete de reivindicaciones. De hecho, en el grueso de reivin-
dicaciones que acompafian a cualquier movilizacién suelen encontrarse
tanto elementos de reactividad como de proactividad (por ejemplo, protes-
tar contra los recortes presupuestarios y reivindicar un incremento de la
inversién por encima de la inflacién).

Existen otros instrumentos de intervencién que articulan demandas tan-
to reactivas como de proactividad de baja intensidad. El mas utilizado es
la declaracién publica mas o menos formal a través de los medios de co-
municacién, ya sea mediante manifiestos, entrevistas o posicionamientos
frente a una determinada polémica. Los manifiestos son las declaraciones
que més tienden a la proactividad, y a la vez las que tienen menor inci-
dencia en las politicas educativas; su cardcter habitualmente generalista e
ideol6gico parece tener como funcién basica dejar clara la ubicacién de la
organizacién en el complejo mapa de entidades y reforzar la propia iden-
tidad ante las bases. Otras declaraciones son intentos més o menos exito-
sos de aproximacién a actores con los que se comparten intereses comu-
nes para llegar a algtn tipo de pacto: muchas organizaciones han lanzado
propuestas, a lo largo de la segunda mitad de los noventa, para alcanzar
un Acuerdo Nacional de Ensefianza (FETE-UGT en enero de 1996, CON-
CAPA en diciembre de 1996 o FERE en enero de 1997), iniciativas que
coincidieron finalmente con la firma de casi todas las organizaciones del
sector de la Declaracion Conjunta en favor de la Educacién promovida por
la Fundacién Encuentro.

Cuanto mas intensamente proactivas son las declaraciones, mas pare-
cen ser tanteos para descubrir la capacidad de reaccién de los otros acto-
res y la receptividad de la administracién y, en cambio, cuanto mas reac-
tivas, méas voluntad de presién inmediata reflejan y més facilmente pueden
derivar hacia instrumentos de confrontacién como manifestaciones o huel-
gas. Ejemplos de tanteos proactivos serfan las peticiones de desgravacién
fiscal de los gastos de ensefianza por parte de ACADE (abril de 1997) o la
propuesta de CC OO de supresién del horario lectivo los viernes por la tar-
de (junio de 1995). Por su parte, un ejemplo de posicionamiento reactivo
serfa la negativa de CEAPA a la anterior propuesta de CC OO.

Mencién aparte merece otro instrumento de intervencién, las Iniciati-
vas Legislativas Populares. Su caracter claramente proactivo y la relevan-
cia popular que adquieren las convierten en el mejor indicador de la capa-
cidad de convocatoria de la ciudadania que siguen conservando ciertas
organizaciones. Las tnicas Iniciativas Legislativas Populares que hasta el
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momento han conseguido reunir las 500.000 firmas necesarias, el proyec-
to de ley de financiacién de CC OO y la iniciativa de CEAPA sobre la gra-
tuidad de los libros de texto, vieron finalmente frustrada su tramitacién
parlamentaria.

En el otro extremo hay un instrumento de intervencién de uso habitual
eminentemente reactivo: el recurso juridico. El recurso es el mecanismo de
protesta institucionalizada por excelencia. Se utiliza en aquellos casos don-
de una cierta modificacién legislativa u omisién de la ejecucién de alguna
regulacién normativa es susceptible de romper las normas del juego poli-
tico democratico. En este caso, las organizaciones que se sienten perjudi-
cadas intentan contravenir mediante el recurso la aplicacién o la no apli-
cacién de la norma.

El recurso juridico ha sido utilizado en conflictos tan diversos como la
regulacién de las situaciones de interinidad, el estatuto de la religién en la
ensefianza o la politica de normalizacién lingiiistica en el terreno educati-
vo en Catalufia. A menudo, los actores que protagonizan recursos se en-
cuentran fuera del campo educativo o se constituyen como tales exclusi-
vamente en funcién de la problematica del momento (es el caso del
Colectivo de Opositores Libres de Ensefianza, COLE, agrupado en la de-
fensa de sus intereses en las pruebas de acceso a la funcién publica do-
centel9),

Otro recurso de intervencién de extrema importancia, pero de dificil
evaluacién, es el de la rentabilidad del capital social que poseen ciertas
personas y entidades que les permite optimizar su posicién de fuerza den-
tro de la red de actores. A esto se une la capacidad de negociar privada-
mente, evitando el desgaste que tantas veces conlleva la inevitable publici-
dad de ciertas negociaciones y reivindicaciones que evidencian las
contradicciones y debilidades de cada actor.

Por 1ultimo, es necesario hacer referencia a otro tipo de acciones: aque-
llas que responden a movilizaciones de caracter popular o local, donde el
protagonismo de las organizaciones de caracter estatal o autonémico es
inexistente o muy secundario. Aunque suelen ser estrategias reactivas, tam-
bién pueden tener un carécter proactivo de fondo. Un ejemplo de ello es el
de las protestas de Toledo de 1996 a favor del mantenimiento de la singu-
laridad de la jornada escolar intensiva en esa ciudad!!. En los casos habi-
dos a lo largo de los afios noventa, el éxito o fracaso de las protestas de-
pende de lo masivas y unanimes que sean las mismas y de los intereses que
la administracién pueda tener en el tema en cuestién. Asi, la protesta en
Madrid de las APAs rurales en 1996!2 consiguié ciertas concesiones por

10 véase El Magisterio Espafiol, n. 11.123, abril de 1992.
11 Véase El Magisterio Espafiol, n. 11,309, octubre de 1996.
12 Véase Comunidad Escolar, n. 545, junio de 1996,
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parte del MEC, a pesar de que muchas organizaciones del bloque progre-
sista no la secundaran (CEAPA y los sindicatos con representacién en la
mesa sectorial) por entender que tal protesta suponia un debilitamiento
afiadido al proceso de aplicacién de la LOGSE.

4.3 La légica de la negociacion

Incluimos en este subapartado el analisis de la conducta de los actores
en los canales regulados de la toma de decisiones educativas, es decir, en
los procesos de negociacién en las mesas sectoriales, en los distintos con-
venios colectivos de la ensefianza privada y en otras reuniones extraordi-
narias. La inclusién de un apartado dedicado en exclusiva al tema de la ne-
gociacién se justifica por ser ésta una practica con una dindmica propia
que se aleja del resto de intervenciones de los actores en juego. Es el canal
oficial de interaccién entre las partes interesadas en intervenir en la politi-
ca educativa y, por lo tanto, su uso es preferencial por parte de todos aque-
llos actores que acceden al juego de la negociacién democratica. La nego-
ciacién es una practica que combina constantemente una actitud proactiva
y reactiva de las distintas partes en juego alrededor de una propuesta que,
si es negociable, no puede ser objeto de oposiciones reactivas frontales ni
fruto de innovaciones proactivas rupturistas!3, Los actores protagonistas
de la légica de la negociacién son principalmente los sindicatos educativos,
la administracién publica y las patronales de la ensefianza privada, res-
ponsables de alcanzar los pactos laborales necesarios para el funciona-
miento cotidiano del sistema.

En las negociaciones son perceptibles, en primer lugar, la defensa de
los intereses de las respectivas bases de cada organizacién. Las organiza-
ciones con una base social mds extensa y heterogénea (como CC OO o
CECE) tienden a buscar pactos no restringidos territorial o subsectorial-
mente, mientras que las estrategias negociadoras de otras organizaciones
parecen estar en funcién de perfiles clientelares mas concentrados. CECE,
por ejemplo, intenté promover en 1994 el establecimiento de un convenio
marco para todo el sector de la ensefianza privada, ya fuera ésta concerta-
da o no, convenio que no suscribié EyG, cuya clientela pertenece casi ex-
clusivamente al sector concertado!4,

La segunda l6gica observable en los procesos de negociacién se sittia en
el terreno de los intereses estratégicos de cada actor en los campos de ne-

13 La negociaci6én puede ser el resultado de movilizaciones u olras actuaciones previas de
marcado carécter proactivo o reactivo que establecen la posicién de fuerza del negociante y
el marco de la negociacién en cuanto a contenidos. Ademds, a pesar de que la negociacién
combine proactividad y reactividad, esto no significa que la capacidad de imponer sus tesis y
de llevar el debate hacia sus posiciones sea la misma por parte de todos los actores.

14 Véase Comunidad Escolar, n. 441, febrero de 1994,
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gociacién. En el ambito privado, donde el grueso de la negociacién patro-
nal-sindicatos tiene que ver con las reivindicaciones laborales, es clara-
mente observable este tipo de interés por maximizar la propia posicién de
fuerza: la fragmentacién interna del sector en multiples convenios (infan-
til, privada, concertada, etc.) y la existencia de varias patronales con inte-
reses especificos favorecen la presencia de estrategias individuales menos
ideologizadas que persiguen la consecucién de objetivos inmediatos. En
este sentido, la ruptura de la Plataforma Unitaria de Sindicatos de la Pri-
vada en 1992, como consecuencia de la presién de la FSIE para excluir a
los centros de educacién no reglada del convenio!®, es ilustrativa de la de-
fensa pragmatica y clientelar de los intereses de cada sindicato.

El agrupamiento en torno a mayorias electorales con el menor nimero
de organizaciones posibles es la principal manifestacién de esta optimiza-
cién de la situacién estratégica de cada actor. Tanto la patronal como los
sindicatos desarrollan esta estrategia. En los convenios de la ensefianza
privada son comunes los acuerdos no consensuados, llegando incluso has-
ta el extremo de producirse acuerdos entre una sola patronal y un solo sin-
dicato. A principios de los noventa son frecuentes los convenios en la en-
sefianza privada y en la ensefianza concertada entre una tnica patronal y
varios sindicatos. En la mesa sectorial de la ensefianza publica también
son habituales estos procesos de negociacién, procesos que no tienen por
qué respetar la afinidad ideolégica intersindical. Las posiciones coinciden-
tes entre ANPE y CC OO a principios de los afios noventa en diversas ne-
gociaciones con el MEC dan cuenta de ello. El mantenimiento de la posi-
cién privilegiada por parte de los sindicatos mayoritarios se refleja en su
aceptacién interesada de la barrera minima del 10% de los votos por par-
te de un sindicato para estar presente en las mesas de negociacién.

5. La participacién cotidiana de la sociedad civil en la
educacién

Hasta el momento, el grueso del an4lisis de la relacién entre sociedad
civil y politicas educativas se ha referido al nivel macro de dicha relacién,
o sea, a la l6gica interna de la red de organizaciones que influyen en el 4m-
bito educativo. Esta visién macro no da cuenta de qué estd pasando a un
nivel mas micro, el de la participacién directa de los individuos involucra-
dos de un modo u otro en la educacién. Mas alld del papel que estén ju-
gando las organizaciones que los representan, ¢cudl es el grado de implica-
cién de los alumnos y alumnas, de las madres y padres, de las profesoras y
profesores en la vida cotidiana de la escuela y en la ordenacién educativa?

15 Véase Comunidad Escolar, n. 361, abril de 1992,
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En primer lugar, vamos a abordar la cuestién del limitado uso del ca-
nal de participacién educativa por excelencia, los Consejos Escolares. La
creacién de los Consejos Escolares de centro, institucionalizados desde la
aprobacién de la LODE, convirti6é la participacién de la comunidad edu-
cativa en un simbolo de democratizacién del sistema de ensefianza y esta-
blecié un mecanismo de control del posible autoritarismo de los titulares
de los centros concertados. La eleccién de dichos Consejos por medio del
voto de las personas implicadas y las funciones ejecutivas fundamentales
que la ley les asigné convertian a este organismo en una via institucional
optima para asegurar la democracia y la participacién directa en el ambi-
to microeducativo.

Sin embargo, después de mas de diez afios de su aprobacién legislativa,
podemos hablar de un fracaso notable de los Consejos Escolares como es-
pacios para el ejercicio de la democracia directa. El primer indicador de
ello nos los proporciona el bajo indice de participacién en las elecciones a
Consejos Escolares de todos los actores, con la tnica excepcién del profe-
sorado y el personal de administracién y servicios. La escasa participacién
es especialmente alarmante en el caso de los padres y las madres, que no
s6lo es la mas baja, sino que presenta una clara tendencia descendente.
Los datos de la tabla 4 justifican estos argumentos.

Estos datos confirman que son solamente los profesionales de la ense-
flanza quienes parecen tener conciencia de la importancia del Consejo Es-
colar como mecanismo regulativo fundamental de la actividad educativa.
El resto de los actores con derecho a voto participa escasamente. La ten-
dencia reflejada en la tabla es la misma para los centros concertados, mien-
tras que las diferencias por niveles indican una notable menor partici-
pacién del alumnado y de las familias en la ensefianza secundaria respecto
a la primaria (Consejo Escolar del Estado, 1995).

El anilisis de tipo cualitativo relativo al funcionamiento cotidiano de
los Consejos Escolares permite identificar posiblés causas de la baja parti-
cipacién. La investigacién sociolégica sobre la participacién de los padres
y las madres en el control y gestién de la ensefianza ha coincidido en se-

Tabla 4 — Evolucién de los porcentajes de participacion en las elecciones a Consejos Escolares en cen-
tros publicos en el territorio MEC. 1980-1996

1990 1992 1994 1996
Profesorado 91,9 79,8 87,3 89,7
Alumnado 50,5 40,1 42,9 43,3
Personal de administracion y servicios 82,1 93,6 79,0 79,1
Padres y madres 18,5 9,9 14,5 16,3

Nota: En 1990 no se incluye la educacion especial, las ensefianzas de idiomas y las artisticas.
Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de Consejo Escolar del Estado, Informe sobre el es-
tado y situacion del sistema educativo, varios afios.
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fialar la insatisfaccién de la comunidad educativa con el funcionamiento
de estos organismos de participacién. Para algunos autores dicha insatis-
faccién es una consecuencia légica de la institucionalizacién y formaliza-
cién de los procesos de negociacién que por esencia no deben estar suje-
tos a regulaciones y reglamentos (Vifiao, 1985), del caracter formal y poco
centrado en los problemas reales de la escuela de las reuniones regulares
de los Consejos o de la tendencia exclusionista y corporatista del profeso-
rado (Fernandez Enguita, 1993; Gil Villa, 1995). Los estudios etnograficos,
por otra parte, han puesto de relieve un conjunto de fenémenos que pue-
den considerarse razones légicas de la escasa participacién real. Entre és-
tos, cabe destacar las practicas de cooptacién selectiva de los representan-
tes de padres y madres por parte del profesorado (Elejabeitia et al., 1987),
el temor a la participacién por parte de las familias de clases desfavoreci-
das, la escasez de debates educativos de fondo y el excesivo caracter «apro-
bador» de informes en las reuniones, o la inexistencia de organismos in-
termedios donde padres o alumnos puedan consensuar sus posiciones -a
diferencia del profesorado, que dispone del claustro- (Gil Villa, 1995).

Por otra parte, la participacién popular también queda reflejada en las
formas de organizacién interna de las organizaciones civiles relevantes en
el campo educativo, en el grado de implicacién que demandan y/o posibi-
litan a sus bases. La tendencia hacia modelos de gestién eficaces ha reper-
cutido en la transformacién interna de las organizaciones desde la llegada
de la democracia. Dicho proceso de cambio, desigual entre los actores, re-
percute directamente en el tipo de relacién que se establece entre los cua-
dros dirigentes y las bases. Es frecuente constatar como, en la actualidad,
organizaciones en las que la toma de decisiones es llevaba a cabo por mé-
todos asamblearios, se estructuran en formas de organizacién mas opera-
tivas, aunque mas jerarquicas y dirigistas (sin descuidar por ello la cele-
bracién de asambleas ordinarias).

La existencia de comités ejecutivos, de juntas federales, de departa-
mentos sectoriales, la insercién en organismos de 4mbito europeo, etc., re-
percute inevitablemente en el funcionamiento cotidiano de la democracia
interna de las organizaciones. Este proceso tiene como efecto el distancia-
miento entre la direccién y las bases y aumenta la probabilidad de divisio-
nes dentro de cada organizacién.

Sin duda, este fenémeno afecta especialmente a aquellas organizacio-
nes mas extensas y que retinen una mayor heterogeneidad entre sus bases.
La necesidad de buscar el consenso interno en determinadas decisiones de
CC OO (por medio de la apertura de rondas de consulta entre sus delega-
ciones territoriales) es un buen ejemplo de ello. La misma légica puede
aplicarse a CEAPA, organizacién que asume ser portavoz de 12.000 aso-
ciaciones y que sin embargo no consigue sensibilizar a sus bases en el cum-
plimiento de su principal objetivo: la participacién de las familias en las
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elecciones a los Consejos Escolares y en el funcionamiento cotidiano de los
mismos. Otra muestra del distanciamiento entre direccién y bases es la
creciente dificultad que encuentran los dirigentes de las organizaciones
para justificar ante sus afiliados determinadas pactos, acuerdos o estrate-
gias. La especializacién de los agentes representantes y la aceptacién de las
reglas del juego negociador producen problemas de legitimacién ante unas
bases reticentes a aceptar demasiadas cesiones.

Por lo descrito, cabe no extrafiarse del fracaso real de la participacién
de la comunidad educativa en la micropolitica de la escuela o de que el
MEC se vea obligado a utilizar el mecanismo de designacién directa de di-
rectores de centro en mas del 60% de los centros publicos (Consejo Esco-
lar del Estado, 1995). La construccién formal de las vias de participacion,
por lo tanto, no asegura por s{ misma la democratizacién de la politica es-
colar.,

6. A modo de conclusién

Este capitulo ha analizado el mapa y la dinamica de los principales ac-
tores educativos: las multiples dimensiones que definen su posicién politi-
ca, su heterogeneidad, la naturaleza de sus intervenciones y algunos instru-
mentos empleados para la consecucién de sus objetivos. Es el momento de
valorar globalmente el peso de la sociedad civil en el 4mbito educativo, cues-
tién que nos obliga a reflexionar sobre las causas que explican la intensi-
dad, extensién y caracteristicas de su influencia en la politica educativa,

La primera de estas causas se sitda en la propia naturaleza, evolucién y
dindmica de los actores considerados en el analisis. La revisién del mapa
de actores ha expuesto la existencia de posiciones politicas derivadas de in-
tereses heterogéneos, producto de la especificidad histérica y estructural
del sistema de ensefianza espafiol. Tal heterogeneidad se proyecta en una
gran cantidad y variedad de demandas formuladas ante las administracio-
nes educativas, cuya atencién indiscriminada puede suponer para el Esta-
do incurrir en contradicciones y, por consiguiente, erosionar su capacidad
de legitimacién. La atencién a las multiples demandas educativas puede
constituir un problema debido a los limites de los presupuestos piiblicos
en educacién, pero pueden producir ademads problemas de coherencia po-
litica cuando buena parte de las mismas proceden de intereses enfrenta-
dos. Por citar algunos ejemplos, el Estado debe atender a posiciones que
reivindican el estatuto académico de la asignatura de religién y posturas
que defienden el caracter laico de la ensefianza financiada publicamente,
debe responder a demandas de descentralizacién y mayor autonomia re-
gulativa cuando al mismo tiempo intenta preservar un tronco curricular a
escala nacional o la equiparacién retributiva de los trabajadores de la en-
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seflanza en todo el territorio del Estado, debe arbitrar en conflictos deri-
vados de la firma de convenios de la ensefianza privada y atender deman-
das procedentes de los sindicatos de funcionarios y del profesorado no nu-
merario.

La diversidad y enfrentamiento de intereses mitiga inevitablemente la
capacidad de influencia de los actores (aunque dicha capacidad no es, por
supuesto, la misma para todas las organizaciones). La indefinicién regula-
tiva o la ambigiiedad suelen ser respuestas habituales del Estado ante de-
mandas a menudo excluyentes entre si. Una de las consecuencias de dicha
ambigiiedad se observa en el uso del recurso juridico como instrumento
habitual de intervencién por parte de todas las organizaciones del sector.
Por otra parte, las dificultades de atencién indiscriminada a las demandas
educativas explica también el hecho de que el Estado tienda a desarrollar
politicas que se adelanten a las acciones de los actores (o a sus demandas
previsibles). Es decir, ante la imposibilidad econémica y politica de dar
respuesta a la multiplicidad de demandas que se le presentan, la adminis-
tracién educativa tiende a asumir el papel de actor principal en la «crea-
cién» de la politica educativa. Desarrolla, de esta forma, iniciativas (casi
continuas) en diversos dmbitos, normalmente de tipo legislativo (6rdenes
ministeriales, decretos, disposiciones, leyes organicas), que le otorgan por
sf mismas capacidad de legitimacién y que mantienen a los actores de la
sociedad civil en situacién de lo que podemos denominar «vigilancia coti-
diana» de la politica educativa. La intensidad de la actuacién guberna-
mental explica, en buena medida, la restriccién del campo de accién de los
actores colectivos, delimitado por la necesidad de defender sus intereses
mediante declaraciones, movilizaciones o negociaciones ante los conflictos
educativos inmediatos.

La intervencién micropolitica en la escuela, por otra parte, refleja como
la implicacién directa de los agentes sociales en el funcionamiento cotidia-
no de los centros de ensefianza dista de ser la deseable. A pesar del esta-
blecimiento de un marco y unos canales de participacién de la comunidad
educativa en la toma de decisiones, los resultados hasta el momento son de-
cepcionantes. Como ya se ha mencionado, el cardcter méas formal que real
de los mecanismos de participacién no sélo se evidencia en los bajos indi-
ces de participacién electoral sino también en el desencuentro entre fami-
lias y profesorado. Las disonancias educativas son visibles en la inseguridad
de las familias para conocer la forma idénea de participar en la educacién
de sus hijos/as, en el malestar docente (acentuado por la intensificacién de
su trabajo y por la incertidumbre generada por la reforma educativa) o la
exigencia mutua de responsabilidades entre ambos colectivos (Fundacién
Encuentro, 1997: 219-226). La funcién socializadora e integradora de la en-
sefianza compite hoy mas que nunca con las exigencias de una sociedad
competitiva que convierte al sistema de ensefianza en el recurso bésico, no
para asegurar la movilidad social, sino para evitar la exclusién.



116 ¢Existe sociedad civil en Esparia?

En estas circunstancias parece mas importante que nunca ensayar nue-
vas vias de aproximacién entre familia y escuela y estrategias innovadoras
en el &mbito de la implicacién de la pluralidad de agentes sociales en el pro-
ceso educativo. Algunas experiencias empiezan a desarrollar nuevas formas
de entender la participacién de la ciudadania en la labor educativa. Se trata
de experiencias que superan la concepcién clientelar de los servicios educa-
tivos por la via del compromiso, el didlogo y la negociacién de todas las par-
tes implicadas. Tales experiencias estdn siendo impulsadas desde la admi-
nistracién local (como en el Projecte Educatiu de Ciutat del Ayuntamiento de
Barcelona), desde la iniciativa de algunos profesionales de la ensefianza
(Rambla y Tomé, 1998) o desde la iniciativa voluntaria de algunos centros
de ensefianza. La evaluacién de este tipo de experiencias demuestra la exis-
tencia de formas alternativas de entender la democratizacién de las decisio-
nes educativas y las posibilidades de superacién de las vias exclusivamente
institucionalizadas de participacién. El potencial democratico de metodolo-
gias como la investigacién-accién u otros métodos de intervencién educati-
va se refleja en la satisfaccién habitual de los participantes en este tipo de in-
novaciones, en la implicacién de los mismos en el cambio educativo y en las
posibilidades de reflexién, discusién y negociacién que ofrecen.

Sirvan, en este contexto, unos breves comentarios sobre las necesidades
de investigacién y las urgencias politicas mas destacables para cerrar el ca-
pitulo. Las lineas de investigacién futura en este terreno deben profundi-
zar en el analisis de los obstaculos o limitaciones que dificultan la trans-
formacién de la riqueza de recursos de la sociedad civil en una participaciéon
e implicacién real en la toma de decisiones. Para ello es necesario poder
traspasar el nivel de analisis mas descriptivo y dirigir los esfuerzos explo-
ratorios hacia el estudio de las causas, internas y externas a las organiza-
ciones, que obstaculizan la participacién real en el sistema de ensefianza.
Asimismo, tanto la experimentacién como la evaluacién de las nuevas vias
y estrategias de participacién son objetos de analisis fundamentales para
conocer las metodologias disponibles y su grado de eficacia.

Por lo que respecta a las urgencias politicas inmediatas en este terreno,
la propia administracién educativa deberfa ensayar nuevas férmulas de
dialogo con sus interlocutores, méas alld de los mecanismos oficiales de par-
ticipacién y de los canales institucionalizados de negociacién politica. Tam-
bién es responsabilidad de la administracién facilitar las condiciones para
que las férmulas de participacién ensayadas por diferentes agentes tengan
su espacio, sus recursos y su reconocimiento institucional, asi como ha-
cerse cargo de la difusién y apoyo a aquellas iniciativas que se muestren
mas eficaces. El progresivo alejamiento de los ciudadanos de los centros de
decisién politica exige estrategias de compensacién que faciliten nuevas
vias de colaboracién ciudadana. Sélo asi parece factible conseguir que la
sociedad civil perciba que la educacién es tarea de todos y no un servicio
del que es tnicamente responsable la administracién puablica.




