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Resumen

El articulo defiende la idea de que, aunque parece que Espafa esta en permanente
reforma educativa, en los doscientos ultimos afios solo realmente tres son las que se
han llevado a efecto. La reforma liberal de 1857 que transformo el sistema escolar del
Antiguo Régimen. La reforma de 1970 que intenté modernizar la estructura del sistema
educativo para adecuarlo a una sociedad inmersa en un intenso proceso de cambio
y, finalmente, la reforma que se produjo en 1990 con la Ley de Ordenacién General
del Sistema Educativo (LOGSE), cuya estructura institucional, a pesar de los diversos
cambios introducidos, permanece. El articulo termina haciendo un breve andlisis de la
ley organica de Educaciéon (LOE) de 2006 que persigue una estabilidad del sistema
educativo y alcanzar la maxima calidad de la educacién con la mayor equidad social
posible.

Palabras clave: reforma liberal, ley Moyano, bipolar, reforma educativa, LOGSE, LOE,
gratuidad, comprensividad, diversidad, estabilidad, calidad, equidad.

Cuando desde una perspectiva histérica nos asomamos al mundo de la educacion,
la impresion que surge de inmediato es la de una abrumadora floraciéon de reformas
educativas. Cualquiera que se haya preocupado por este tema sabe que en los Ultimos
doscientos afos se pueden contabilizar numerosos cambios, en el curriculo, en la
duracion de la escolaridad obligatoria, en los diferentes niveles de ensefianza que
integran el sistema educativo o en la formacion profesional. Incluso se suele traer a
colacion la famosa sentencia de Unamuno (aunque no era suya ni de su tiempo, sino
de Gil de Zarate, cincuenta afos atras): la ensefianza en Espafa se asemeja a una
interminable tela de Penélope en la que se tejen y destejen sin cesar las mas diversas
reformas educativas.
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La realidad, empero, es algo mas compleja y algo distinta. En primer lugar, porque, a
despecho de nuestro tradicional hispanocentrismo, no se trata sélo de un fenémeno
exclusivamente espafol; también en la Europa contemporanea se teje y desteje la tela de
la educacién con incesantes reformas (lo que prueba, entre otras cosas, la dificultad que
ha presentado siempre el desarrollo de los modernos sistemas educativos nacionales).

Sinembargo, verdaderas reformas de la educacion, reformas que afecten alaraiz profunda
del sistema educativo, a su estructura institucional, a sus valores y a sus relaciones con
el sistema politico, social o econdmico, no ha habido, en mi opinién, mas que tres: la
reforma que en el siglo XIX transformé el aparato escolar del Antiguo Régimen, dando
lugar al sistema educativo liberal; la reforma que en 1970 intentd modernizar la estructura
de ese mismo sistema para adecuarlo a una sociedad inmersa en un intenso proceso de
cambio; finalmente, la reforma que se produjo en 1990 con la ley organica de Ordenacion
General del Sistema Educativo (LOGSE), cuya estructura institucional, a pesar de los
diversos cambios introducidos por diferentes reformas, permanece. Contabilizo también
aqui importantes proyectos de reforma que se produjeron en nuestro amplio pasado,
como el planeado por Romanones a principios de siglo o el intentado por la Il Republica,
pero se trata de proyectos que por circunstancias adversas no llegaron a cuajar en la
realidad espafiola. Nos referimos, por tanto, a reformas institucionales, a reformas que
han afectado profundamente a la vida espafnola. Las demas, o son reformas frustradas
0 son reformas parciales que, tanto en Espana como en Europa, resultan innumerables
y a veces de dificil o imposible memoria.

La reforma liberal de 1857

La primera reforma educativa que hay que registrar es la que consagré la ley de 9 de
septiembre de 1857, llamada ley Moyano por el ministro que la impulsd, una ley casi
mitica porque llegd a regir la vida de la ensefianza espafola durante algo mas de un
siglo. La pregunta obvia es qué significé esa reforma y por qué logrd sobrevivir a su
propio siglo.

Lo primero que debe decirse de la ley Moyano es que cerrd un largo proceso de reforma
educativa, un proceso que comenzd en 1812 con las Cortes de Cadiz y termind en
1857 con la publicacion de la ley. Al ser fruto de un dilatado proceso, la ley se limité a
recoger lo que parecio que habia cuajado en su tiempo. Por eso, la ley de 1857 no es,
en si misma, innovadora. El mérito de Claudio Moyano fue haber dado consistencia
y estabilidad al sistema educativo mediante una norma con rango de ley (si bien el
protagonismo correspondié solamente al partido moderado, sin intervencién apenas
del partido progresista). Ahora bien, ¢qué sistema educativo patrociné el liberalismo
moderado espafiol?

Es sabido que la ensefianza en el Antiguo Régimen estuvo practicamente en manos
de la Iglesia y que revistié un caracter fundamentalmente estamental, dirigida hacia
los miembros de la nobleza y del clero; por otra parte, era poco mas que un aparato

CEE Participacion Educativa, 7, marzo 2008, pp. 7-15 8



La Revolucion francesa
impuso un modelo de
ensefanza: publica,
secular y articulada

en tres niveles, muy
distinta al modelo
educativo del Antiguo
Régimen.

MONOGRAFICO. Manuel Puelles Benitez. Las grandes leyes educativas de los tiltimos doscientos afios

educativo, un mosaico escolar que, dicen los historiadores, era desigual e informe. En
realidad, sélo habia una gran institucion educativa que era la universidad, en la que se
subsumia la ensefianza preparatoria para su acceso -la educaciéon secundaria, tal y
como adviene con la Revolucién francesa, no existia aun-; en el otro extremo habia unas
pocas escuelas de primeras letras, con maestros al borde de la miseria, exiguos sueldos
y casi totalmente ignorantes.

La Revolucién francesa impuso, no sin contradicciones, un modelo radicalmente
distinto: una ensefianza fundamentalmente publica, esto es, abierta a todos y no solo a
los estamentos privilegiados de la nobleza y el clero; una ensefianza secular, es decir,
pensada para atender las necesidades de la sociedad y no de la Iglesia; una ensefanza
articulada en tres niveles -primaria, secundaria y superior, que ahora se formalizan y se
establecen-; por ultimo, una ensefianza organizada y controlada principalmente por el
Estado (éste es probablemente uno de los aspectos mas novedosos, silo contraponemos
al Estado del Antiguo Régimen que se inhibia o apenas intervenia en los asuntos de la
educacion). Este modelo, que se va a extender por todos los paises europeos a lo largo
del siglo XIX, se basaba, principalmente, en una concepcion que estimaba la ensefianza
como algo publico que a todos afectaba y, al mismo tiempo, como un derecho dotado de
un doble contenido: de una parte, un contenido minimo que habia que ofrecer a todos,
y, de otra, un contenido maximo que solo se hacia extensivo a unos pocos. El resultado
fue un sistema educativo que impartia la ensefianza primaria a las clases populares de
un modo gratuito y las ensefianzas secundaria y superior a las clases medias y altas de
la sociedad liberal de manera onerosa.

Este modelo, que se corresponde con el sistema politico, social y econémico que
implanté el liberalismo en toda Europa, es el que consagra la ley Moyano después de
un largo y azaroso proceso. Pero esta ley, aunque supuso un notable avance respecto
de la situacion de la educacion en el Antiguo Régimen -ahora las clases populares,
totalmente analfabetas, van a poder aspirar a una instrucciéon primaria concebida para
ellas-, presentaba, sin embargo, graves insuficiencias, derivadas principalmente de la
nueva piramide escolar que disefiaba: popular en la base y elitista en sus segmentos
medio y superior.

Es verdad que a partir de 1857 se van a producir en Espafia muchas reformas, pero los
principios basicos que presiden la ley Moyano permaneceran casi hasta nuestros dias:
la estructura bipolar de la ensefianza, es decir, la division de la poblacion escolar en dos
grupos distintos a los que se destinan dos tipos diferentes de educacion; la coexistencia
de la ensefianza publica y de la ensefianza privada; la libertad de creacion de centros
docentes para las ensefianzas primaria y secundaria, y el monopolio estatal para el nivel
universitario; la gratuidad y obligatoriedad de la ensefianza primaria, en contraposicion
a la onerosidad y voluntariedad de los demas niveles educativos; la uniformidad de los
planes de estudios; la secularizacion de la ensefianza -solo el Estado sera competente
para su ordenacidon e inspeccion-; la centralizacion administrativa. Todos ellos son
rasgos caracteristicos del sistema de ensefianza impulsado por la ley Moyano. Si de
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estos principios hubiera que elegir alguno que fuera la sefial de identidad del sistema
educativo liberal, yo creo que ninguno lo identificaria mejor, no sélo en Espafa sino
también en Europa, como la estructura bipolar de la ensefanza.

En la larga vigencia de la ley Moyano se van a producir, como deciamos, multiples
reformas, tanto en la extension de la obligatoriedad escolar como en el curriculo de
los diversos niveles educativos, o en la articulacién interna de esos niveles, o en la
organizacion de la escuela, pero la estructura institucional del sistema permanecera
practicamente inmutable hasta 1970. Hasta esa fecha todas las nifas y todos los
ninos accedian al sistema educativo a través de la ensefianza primaria, pero los que
pertenecian a las clases obreras y campesinas agotaban aqui su periodo de formacion,
mientras que un grupo reducido de nifios, perteneciente a las clases media y superior,
pasaba a cursar la ensefianza secundaria y la universitaria o superior.

Esta estructura bipolar, impuesta por un modelo que primaba la formacién de las elites
sobre la educacién de las clases populares, va a ser sustituido por otro conforme se
cruza la mitad del siglo XX. El derecho a la educacion adquiere ahora un contenido
maximo, predicable a todos: es el fendmeno de la democratizacion de la educacion, de
su extension a las clases populares. Nace en Europa de mano del recién creado Estado
de bienestar. En Espafa este derecho, que ya aparecio en los proyectos de ley de la
Il Republica -proyectos frustrados- no se afirma ni se consolida hasta la promulgacion
de la ley general de la Educacion de 4 de agosto 1970, segunda reforma educativa
institucional en la historia de la educacion espafiola.

La reforma educativa de 1970

La estructura bipolar de la ensefanza impuesta por la ley Moyano respondia a
una estratificacion social muy rigida, propia de una sociedad como la espafola
predominantemente rural, estatica y preindustrial. No me parece aventurado afirmar
que si en mas de un siglo no se produce ninguna otra reforma educativa general es
porque, en mayor o menor grado, el sistema educativo encajaba con las caracteristicas
economicas, sociales y politicas de la sociedad espanola.

Por las mismas razones, la ley general de Educacion es el resultado de un cambio
importante producido en las complejas relaciones existentes entre educacion y sociedad.
Pero no es un resultado puramente mecanico. Es cierto que el hondo proceso de
democratizacién de la educacién, iniciado en la segunda posguerra mundial, llega a
Espafa en la década de los afios sesenta, pero es un mérito de Villar Palasi, a pesar
de todas las limitaciones y fracasos de su politica educativa, haber comprendido que el
sistema educativo espanol no se ajustaba ya a las necesidades de la sociedad espanola.
La ley Villar se convirtié de este modo en una respuesta a la demanda creciente de
democratizacion de la educacion y a las necesidades de una sociedad dindmica, urbana
e industrial que poco o nada tenia que ver con la sociedad a la que respondia la ley
Moyano.
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La ley general de 1970 impulsé un proceso de reforma que cosechd éxitos importantes:
estimuld, como no se habia hecho hasta entonces, la demanda social de educacion,
creando la conciencia publica del “problema de la educacion”; fue el pistoletazo de salida
para acabar con la cuestion endémica de la escolarizacion -lograda en la restauracion
democratica bajo los gobiernos socialistas-; sento las bases por vez primera en la historia
de la educacion espafola para acometer la empresa de la gratuidad de la educacion
basica; fortalecio el papel del Estado como agente responsable de la educacién; impulsé
la renovacion pedagodgica de la ensefanza; homologé el sistema educativo con los
patrones modernos de los sistemas europeos, pero, sobre todo, rompid la estructura
bipolar del sistema educativo espariol: a partir de 1970 todos los nifios y nifias espafnoles
recibieron una educacion basica comun desde los seis hasta los catorce afos de edad,
terminando asi con la discriminacion secular que a los diez afos separaba a la poblacion
infantil, por razones fundamentalmente sociales y econdmicas, en dos grupos escolares
destinados casi fatalmente a dos tipos de ensefanza distintos y con distinto futuro.

No todo fueron logros en la reforma educativa promovida por la ley Villar. Hubo también
sonoros fracasos: deficiente atencidn a la educacion preescolar, que no llegd a cuajar;
elaboracién de un plan de bachillerato academicista y nada polivalente; fracaso de la
formacion profesional, no obstante las expectativas innovadoras de la ley; falseamiento
de la autonomia universitaria. Fracasos todos que a veces no fueron imputables a la
concepcién de la ley, sino a su ejecucion, sefal inequivoca de que en las reformas
educativas las politicas de aplicaciéon son tan importante como su disefio tedrico.

La reforma educativa de 1990

La ley organica de Ordenacion General del Sistema Educativo (LOGSE), promulgada el 3
de octubre de 1990, es la tercera reforma importante que se acomete dentro del periodo
que examinamos. Ocuparse de ella, con toda la profundidad que su importancia reclama,
excede sin duda el &mbito de estas paginas. Pero desde la perspectiva en que nos hemos
instalado, lo que quiza llame mas la atencion es que mientras transcurre algo mas de un
siglo entre la ley Moyano y la ley Villar, la reforma de 1990 se produce justamente a los
veinte anos de la anterior. La extraordinaria evolucion que sufrié la sociedad espafiola en
esos cuatro lustros hizo que reformas que en su momento parecieron audaces resultaran
timidas o insuficientes; por otra parte, es muy posible que buena parte del desajuste
existente en 1990 entre el sistema educativo y las necesidades de la sociedad espafola
fuese debido a los problemas que la ley del 70 no supo o no pudo solucionar.

Las reformas que no se ajustan al tiempo social y politico que las reclama comprometen
su éxito, presente o futuro. Esto es lo que ocurrid durante los largos afios del franquismo,
situado en un entorno como el europeo en el que se estaban produciendo grandes
cambios que inevitablemente llegaron a Espafna, exigiendo una pronta respuesta que
el régimen politico no estaba en condiciones de suministrar. Aunque ahora no sea el
momento de analizar las causas de los graves fracasos de la ley de 1970, no deja de
llamar la atencion la gran contradiccién que supuso, de un lado, una ley de reformas
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educativas que llevaba consigo su propia financiacion, y, de otro, que esta financiacion
fuera rechazada por las Cortes organicas, justamente en un momento de notable
crecimiento econémico. La respuesta corresponde al ambito estricto de la politica: el
estrecho corsé de una dictadura no permitia el despliegue de una ley en aquel entonces
innovadora. La contradiccion se salvé negando a la ley su financiacion.

Sea como fuere, a los veinte afos de la reforma de 1970, las grandes transformaciones
producidas en ese tiempo, tanto desde el punto de vista tecnoldgico y productivo como
cultural, y el desfase existente de nuevo entre el sistema educativo y las necesidades
de la sociedad, urgian una reforma a fondo de la educacién. Por otra parte, la nueva
organizacion democratica y la conformacion autonémica del Estado exigian también un
sistema educativo diferente. Viejos problemas y nuevas necesidades reclamaban una
reforma educativa.

La LOGE tuvo, en mi opinién, grandes aciertos. Hay una practica unanimidad en sefalar
que el principal logro de la LOGSE fue extender la escolaridad obligatoria y gratuita
hasta los 16 afios de edad, facilitando de este modo una amplia formacion a todos los
ciudadanos. Establecer diez afos de formacién general fue, en principio, una buena
respuesta a las exigencias de una nueva sociedad que se encaminaba ya por la via de
la informacion y del conocimiento; aplicar el principio de igualdad y retrasar hasta los 16
anos la seleccion segun mérito y capacidad fue un imperativo de la equidad social.

La comprensividad, aunque fue el punto mas discutido de la ley, y aunque se produjeron
importantes disfunciones en la practica escolar, me sigue pareciendo un acierto. La
sociedad del conocimiento, en que ya hemos entrado, exige una formacion general
de caracter universal, esto es, aplicable a todos durante el mayor tiempo posible.
Incrementar el capital cultural de toda la poblacién sigue siendo un objetivo necesario.
La comprensividad, con todas las adaptaciones que sean precisas, es el instrumento
adecuado para ello.

Otro acierto fue el propdsito deliberado de aunar calidad y equidad social. Como es sabido,
esta ley, por primera vez en nuestra historia, dedica un titulo especifico a la calidad, si
bien los recursos financieros que se aplicaron fueron notablemente insuficientes.

Entre los errores o desaciertos cabe sefialar que, aunque la ley previé la necesaria
conexién entre la comprensividad y la diversidad, el desarrollo reglamentario fue muy
restrictivo con las materias optativas, base de la diversidad, comprometiéndose de esta
forma el nucleo esencial de la reforma. Sin un adecuado desarrollo de la optatividad no es
posible atender a la diversidad de intereses, motivaciones y capacidades del alumnado.

En segundo lugar, como todas las leyes de educacion, la LOGSE experimentd
importantes alteraciones en su desarrollo reglamentario, siendo muy poco acertadas las
normas relativas a la evaluaciéon y promocién de alumnos. Analogas consideraciones
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cabria hacer respecto de algunos aspectos del desarrollo curricular o de la organizacion
escolar.

En tercer lugar, la transversalidad, auténtica innovacion, no fue operativa, posiblemente
porque no se preparé al profesorado ni se tuvo en cuenta la llamada cultura escolar.
El profesorado, situado frente a una nueva reforma, la vivié como otra reforma “desde
arriba”, a pesar del intenso debate publico que la precedio, y presenté importantes
resistencias.

Del estudio de las grandes reformas del pasado pueden extraerse algunas lecciones.
Una de ellas es la necesidad de contar con un profesorado preparado para acometer
la reforma o, al menos, reciclado en breve tiempo para poder actualizar su preparacion
y poder responder a las nuevas exigencias. La ley de 1970 acometié una profunda
reforma de la estructura del sistema educativo sin contar con el profesorado preciso, y
lo que es mas grave aun, tampoco se pusieron los cimientos para una adecuada politica
de formacion del profesorado (no se incluyé en la ley la formacion del profesorado de
educacion secundaria y la reforma de la formacion inicial de maestros fue de muy cortos
vuelos). Lo grave es que, en un contexto manifiestamente favorable, cuando en 1990 se
decidio otra reforma, estructural y curricular, no se aprendio esta vieja leccion historica.

El disefio de la ley de 1990 cumplié con creces su adecuacion al contexto democratico
en que surgid. No se ha producido hasta el momento ninguna ley que haya sido fruto de
una amplia experimentacion previa y de un gran debate publico como ocurrié en el caso
de la LOGSE. Sin embargo, y sin entrar en los errores de desarrollo que someramente
hemos enunciado, la LOGSE no cumplié con lo que podemos llamar una de las “leyes”
de las reformas, esto es, no fue acompafada de una politica acertada de formacion del
profesorado, ni de la formacion inicial ni de la formacion continua. Se emprendié una
ambiciosa reforma sin disponer del profesorado adecuado, no se atiné con la formacion
del profesorado de educacion secundaria (no se creé el titulo de profesor de este nivel
como acertadamente propuso el Grupo XV, una de las comisiones creadas para la
reforma de los titulos universitarios) y se fracaso en la formacién de los profesores de
primaria (la creacion de siete especializaciones para los maestros no fue acompanada de
una profunda reforma del curriculo, ni en su extension temporal ni en sus contenidos). La
LOCE, de escasa vigencia, tampoco presté atencién a estos aspectos fundamentales de
toda reforma. La LOE, actualmente vigente, de acuerdo con las exigencias del espacio
europeo de ensefianza superior, ha acometido una nueva reforma de la formacion del
profesorado. Esperemos que esta vez se acierte en la consecucion de un objetivo tan
importante como la formacién de nuestros docentes.

La ley organica de Educacion (LOE)

A lo largo de los ultimos seis lustros se ha realizado un extraordinario esfuerzo en el
ambito de la educacion, sobre todo si tenemos en cuenta la triste herencia del franquismo
de la que partiamos. Recuérdese, por ejemplo, como todavia en 1970, fecha de la ley
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Villar, el primer problema de la educacién en Espana era la escolarizacion. Diversos
estudios senalaban que en aquellos anos habia casi un millén de nifios sin un puesto
escolar. Hoy dia, sin embargo, todos los nifios y nifias se encuentran escolarizados
desde los tres hasta los dieciséis ahos de edad. Ahora bien, resuelto el problema
endémico de la escolarizacion, que ha gravitado sobre nosotros durante dos siglos,
otros problemas de caracter cualitativo han emergido a la superficie reclamando
una urgente solucion. De ahi la puesta en marcha de continuas reformas escolares,
impulsadas por diversas leyes de educacién. Pero con ello podemos constatar que
en estos treinta afos, sin incurrir en hipérbole alguna, hemos vivido bajo la sombra
taumaturgica de las leyes. Sucesivos gobiernos, de distinto signo, han sucumbido
a la seduccién de las leyes. Hasta el momento se ha promulgado en la Espana
democratica diez leyes organicas de educacion.

Los hechos son los siguientes: cinco de las citadas leyes han sido derogadas —la
LOECE de 1980, la LRU de 1983; la LOGSE de 1990, la LOPEG de 1995y la LOCE
de 2002-. Permanecen vigentes, aunque con cambios, la LODE de 1985 y la LOU
de 2001, modificada por sendas leyes de 2006 y 2007, mientras que subsiste en
su integridad la ley de Formacion Profesional de 2002. Finalmente, esta la LOE de
2006. ;,Qué nos indica todo este vaivén legislativo? Que aunque el pacto escolar del
articulo 27 de la Constitucién fue un paso muy importante, no ha sido suficiente para
lograr la estabilidad legislativa del sistema educativo.

Es verdad que en el invierno del curso 2004-2005 se produjo un intento de alcanzar
un pacto social sobre los problemas mas importantes de la educacion, en el que
intervinieron las asociaciones nacionales de padres y madres, las organizaciones
titulares de los centros concertados y las centrales sindicales mas representativas,
un pacto, se pensaba, que podria ser la antesala de un acuerdo politico entre todos
los grupos parlamentarios y que, previamente, podria influir en la elaboracion del
propio anteproyecto de LOE, por aquel entonces en sus primeros pasos. El pacto
social no pudo lograrse. Miembros influyentes de las dos organizaciones estatales de
padres lo hicieron inviable al retirarse del acuerdo cuando éste estaba practicamente
terminado y se empezaba a negociar la redaccion de un pequefio preambulo al
mismo. No obstante, varios de los acuerdos logrados se incorporaron después a la

ley.

Hubo también un intento de pacto politico, aunque fallido. No se conoce aun la
verdadera historia del desencuentro entre ambos partidos nacionales. Como los
politdlogos saben bien, no es posible consenso alguno si las partes implicadas, en
virtud de su particular estrategia politica, en realidad no lo desean. El hecho fue que,
a pesar de la incorporacién al texto del proyecto de varios de los puntos presentados
por el PP, no fue posible, lamentablemente, el consenso entre los dos grandes
partidos.
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Sin embargo, no puede negarse que la LOE fue una ley pensada para lograr un consenso
—las hemerotecas guardan las declaraciones de los maximos responsables de la ley
dirigidas a este fin—. Aunque no es este el momento de analizar por qué no fue posible el
consenso, si se debe resaltar que en via parlamentaria se consiguieron amplios acuerdos
con las grandes organizaciones titulares de los centros concertados y con las grandes
centrales sindicales. Posiblemente, el hecho de que los autores de la ley buscaran el
mayor consenso posible explica que esta ley, que no ha sido objeto de impugnacién
constitucional como en ocasiones anteriores, resulte una norma prudente que persigue
la estabilidad del sistema educativo y pone orden y claridad en las multiples reformas
y contrarreformas habidas; en cierto modo, es una ley-puente que asume principios,
criterios y estructuras de las leyes que deroga (LOGSE, LOPEG y LOCE), aportando
sobre esa base conciliadora nuevas soluciones a los problemas detectados por la
comunidad educativa. El tiempo dira si esta ley ha acertado en los fines perseguidos:
reforzar los logros habidos en los ultimos treinta afos y abrir cauces para afrontar los
errores cometidos y producir las modificaciones y rectificaciones necesarias. Si lo logra,
podriamos estar ante una ley que habria aportado soluciones al mayor problema que
hoy tiene el sistema educativo: alcanzar la méaxima calidad de educacién con la mayor
equidad social posible
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