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I. INTRODUCCION

El andlisis de toda realidad juridica necesariamente debe tener como punto de
partida lo que la norma constitucional pueda disponer sobre ella, debidamente comple-
mentado no sélo con la legislacién de desarrollo constitucional que el legislador ordi-
nario haya podido expedir, sino también con los distintos pronunciamientos que al res-
pecto haya podido formular el Tribunal Constitucional, como Supremo intérprete de la
Constitucion. Esto cobra especial trascendencia en el caso del articulo 27 CE, el cual
contiene los principios organizativos y sustantivos del sistema educativo espaiiol, y que
fue formulado de manera bastante compleja no s6lo debido a que la educacién es un
asunto particularmente conflictivo, sino también por la coyuntura politica que existi6 en
la Asamblea constituyente durante su debate y aprobacién.

Por ello, con este trabajo se pretende analizar el articulo 27 CE desde un punto
de vista técnico—formal que permita conocer las causas del particularmente complejo y
extenso contenido que posee. Este andlisis se realizard con la finalidad de establecer si
son reales o0 no una serie de defectos que se le atribuyen, los cuales en definitiva irfan
en la linea de enervar su caracter normativo. Y ademads, con la finalidad de determinar
criterios interpretativos que lleven a superar los defectos o limitaciones que efectiva-
mente se hayan podido descubrir. S6lo efectuada esta previa labor, se estard en condi-
ciones de interpretarlo mejor.
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I1. INDEFINICION CONSTITUCIONAL COMO CONSECUENCIA
DEL CONSENSO POLITICO

Abordar el estudio del siempre complejo problema de la educacién y la ense-
flanza en la Constitucién Espafiola supone atender fundamentalmente (aunque no exclu-
sivamente)' a su articulo 272 Se ha dicho y escrito mucho acerca de las distintas situa-
ciones que en los debates constituyentes tuvo que atravesar el definitivo actual texto del
mencionado articulo constitucional®, coincidiéndose al menos en dos apreciaciones. La
primera es que el articulo 27 CE es fruto del consenso politico al interior de la Asamblea
constituyente; y la segunda que como consecuencia del consenso mencionado, el legis-
lador constituyente no ha tomado una postura clara por ningtin modelo educativo en
particular, derivando esta tarea al legislador ordinario.

1.- Consenso y equilibrio politicos en el articulo 27 CE

a) Pugna entre dos modelos educativos

Efectivamente, y en lo que respecta a la primera apreciacion, resulta incuestio-
nable el hecho que en definitiva el articulo 27 CE ha sido fruto de un laborioso y difi-
cil de mantener equilibrio y consenso*, pactado principalmente entre las dos fuerzas

1 Entre las principales normas constitucionales a las que se debe acudir para el estudio del tema de la
educacion, deben resaltarse los articulos 9.2 CE por el que se obliga a los poderes piblicos a promover las
condiciones para hacer efectivos los derechos y libertades; el articulo 10.2 CE que obliga a interpretar las nor-
mas sobre derechos fundamentales segtin las normas internacionales ratificadas por Espaiia; el articulo 16 CE
que proclama la libertad ideoldgica; el articulo 20.1.c CE que reconoce la libertad de catedra; el articulo 44
CE que recoge el derecho de todos a la cultura y la obligacién de los poderes piiblicos de promover la cien-
cia y la investigacién cientifica y técnica; el articulo 53.1 CE que vincula al legislador ordinario al contenido
esencial de los derechos a desarrollar legislativamente; el articulo 53.2 CE que establece como garantias juris-
diccionales del derecho a la educacion y libertad de ensefianza un procedimiento especial ante los tribunales
ordinarios y el recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional. Dada la pluralidad de normas constitucio-
nales a las que necesariamente se deben acudir para determinar el verdadero marco constitucional de la edu-
cacion y de la ensefianza, se justifica que autores como Rosario Nogueira Soriano, prefiera utilizar “la expre-
sién ‘derechos y libertades garantizados por el sistema educativo espaiiol’, en lugar de hacer una referencia
directa al articulo 27 [CE]” NOGUEIRA SORIANO, Rosario. Principios constitucionales del sistema edu-
cativo espaiiol. Ministerio de Educacién y Ciencia, Madrid, 1988, p. 77. De todas maneras, se debe coincidir
con Barnes Vizquez, a la vista de las distintas disposiciones constitucionales que se deben tener en cuenta al
momento de interpretar el derecho a la educacion, en que “[r]esalta, pues, la extensién y complejidad de la
regulacién que el constituyente ha llevado acabo”. BARNES VAZQUEZ, Javier. La educacion en la
Constitucion de 1978. En: “Revista Espafiola de Derecho Constitucional”, n° 12, 1984, p. 24.

2 El articulo 27 CE es la principal norma que se ha de tener en cuenta para el estudio de lo que algin
autor ha denominado como “Constitucién educativa”, y otro “Cédigo educativo”. La primera de las deno-
minaciones es utilizada por Cdmara Villar, para referirse a aquella “regulacién constitucional del proceso
educativo y del estatuto de sus principales protagonistas, es decir, aquel conjunto de normas constituciona-
les que forman un nicleo con vocacién de permanencia, aunque dentro del caricter abierto del ordena-
miento, destinado a proporcionar el marco juridico fundamental de la actividad educativa”. CAMARA
VILLAR, Gregorio. Sobre el concepto y los fines de la educacion en la Constitucion Espariola. En: “X
Jornadas de Estudio. Introduccion a los derechos fundamentales™, vol. III, Ministerio de Justicia, Madrid,
1988, p. 2167.

3 En general los distintos autores que han tratado el tema de la educacién y de la ensefianza, hacen
alusién directa o indirectamente, abreviada o extensamente a los debates constituyentes habidos para la apro-
bacién del actual articulo 27 CE. En particular se puede consultar SATORRAS FIORETTI, Rosa Maria. La
libertad de ensefianza en la Constitucion espariola. Marcial Pons, Madrid, 1998. En el capitulo I se trata por
separado el proceso de gestacion y culminacién de cada uno de los diez apartados del actual articulo 27 CE.

4 Como afirma Rodriguez Coarasa, “[e]l articulo 27 CE fue resultado de la aplicacién de la politica
de consenso”. RODRIGUEZ COARASA, Cristina. La libertad de ensefianza en Espaiia. Madrid, Tecnos,
1998, p. 79.
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politicas mds importantes en la Asamblea constituyente: la Unién de Centro
Democritico (UDC) y el Partido Socialista Obrero Espaiiol (PSOE)°. Pueden plante-
arse, como se ha hecho, varias razones como causas del mencionado consenso, entre
ellas se destacan la fragil democracia existente, o la persistencia en el momento cons-
tituyente de la muy antigua confrontacién entre clericales y anticlericales en la edu-
cacién’. Sea como fuese, “es probable que el consenso alcanzado en el articulo 27
[CE] se deba tanto a la actitud generosa de dialogo y transaccién de los grupos poli-
ticos como a un cierto mal entendido sobre el alcance real del precepto que se apro-
baba™®.

La primera de estas dos causas es indudable y se presenta como presupuesto
necesario en todo fendmeno pacticio a nivel politico. Es decir, el dialogo y la transac-
cién son elementos fundamentales en toda negociacion, de modo que siempre deberdn
estar presentes si se desea llegar a resultados mds o menos satisfactorios como en el
asunto que ahora se trata. Por lo demds, en politica es sumamente dificil (por no decir
imposible) que se pueda llegar a un acuerdo entre dos fuerzas politicas con propuestas
encontradas sobre un mismo tema, sin que haya una clara vocacién de didlogo y acuer-
do entre ellas.

La segunda causa no es frecuente y ciertamente nada beneficiosa al menos en
el plano juridico. Desgraciadamente, sin embargo, parece que es una de las causas
que favorecieron el consenso politico, pues existe mds de un indicio que conduce a
afirmar su verificacion en el caso de la Corte constituyente que alumbré la
Constitucion de 1978. Efectivamente, en esta direccién se mueve tanto el hecho de
encontrar en el texto consensuado del articulo 27 CE, referencias genéricas o poco
precisas de las facultades que involucraria el derecho a la educacién y la libertad de
enseflanza; asi como el hecho que el legislador constituyente haya derivado al legis-
lador ordinario la labor de precisar o determinar el contenido de muchas de esas
facultades. De éste modo se obtiene un texto constitucional que no toma posicién
por ningiin sistema educativo en particular, y que “como era inevitable que suce-

5 Para Nicolds Muiiiz, “el compromiso plasmado en el articulo 27 de la Constitucién no representa-
ba en realidad sino una especie de tregua, como pronto se pondria de manifiesto al introducir en el Senado
los propios centristas un articulo 10.2 en el proyecto constitucional en el que se trataba elipticamente
—mediante una remision interpretativa al derecho internacional de los derechos humanos— de recuperar la
parte més sustancial de sus concesiones en materia educativa. Sin embargo, fue la discusién y aprobacién
de la primera ley de desarrollo del articulo 27 de la Constitucién, la Ley Orgénica del Estatuto de Centros
de Ensefianza no universitaria, el hecho que puso definitivamente fin a la tregua”. NICOLAS MUNIZ,
Jaime. Los derechos fundamentales en materia educativa en la Constitucion esparfiola. En: “Revista
Espafiola de Derecho Constitucional”, n® 7, 1983, p. 337.

6 Nogueira Soriano afirmard que “[1]a propia supervivencia de un sistema democrdtico recién estre-
nado obligaba a las fuerzas politicas con representacion parlamentaria a adoptar las grandes decisiones cons-
titucionales a través de acuerdos extraparlamentarios en detrimento incluso de la transparencia y claridad
constitucional”. NOGUEIRA SORIANO, Rosario. Principios constitucionales del ... Ob. cit., p. 70.

7 En este sentido afirmard Ferndndez-Miranda que “a lo largo de la historia constitucional espafio-
la, cuando la educacién se reivindica como un derecho generalizado de los ciudadanos se hace en detrimento
de la libertad de ensefianza, desde una concepcién de la educacién como servicio piblico en sentido juridi-
co estricto (como monopolio estatal de la actividad) y condicionado por el enfrentamiento politico entre la
Iglesia y el Estado. Y se puede concluir que ambos derechos, cuando no han sido simultdneamente desco-
nocidos, se han planteado como excluyentes, simbolizando, en alguna medida, el agrio conflicto entre poder
temporal y poder espiritual”. FERNANDEZ-MIRANDA CAMPOAMOR, Alfonso. De la libertad de ense-
fianza al derecho a la educacion. Los derechos educativos en la Constitucion espafiola. EDERSA, Madrid,
1988, p. 18.

8 FERNANDEZ-MIRANDA CAMPOAMOR, Alfonso; y SANCHEZ NAVARRO, Angel. Articulo
27: ensefianza. En: “Comentarios a la Constitucién espafiola de 1978”, Tomo III, Centro de estudios Ramén
Areces, Madrid, 1996, p. 160.
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diera, habria de conducir a diferentes lecturas, en muchos aspectos contradicto-
rias™.

Y es que las referidas dos fuerzas politicas mas importantes al interior de la
Asamblea constituyente habian alcanzado al debate posiciones distintas en torno al
tema de la educacién y la ensefianza. Si bien toda simplificacién supone riesgos, sobre
todo cuando —como en el caso— se trata de posiciones que proponian modelos educati-
vos complejos, se puede decir que las referidas posiciones se resumen en “libertad de
ensefianza versus alternativa socialista de la escuela piblica autogestionada, o bien:
pluralismo escolar frente a escuela iinica aunque pluralista”™. Posiciones éstas que a
su vez eran consecuencia de “dos ideologias en pugna, la de la pluralidad de escuelas
(...) y la pluralidad dentro del centro”"'. La primera fue presentada y defendida por la
UCD, y la segunda por el PSOE.

Sin embargo, habria que afiadir que, si bien se pueden descubrir principios y pos-
tulados liberales en la primera, y de izquierda en la segunda'’; en uno y otro caso tales
principios y postulados no aparecian de forma pura y excluyente en cada una de las
posiciones propuestas, sino mas bien en ambos casos se posibilitaba la concurrencia de
la iniciativa del poder publico como la iniciativa privada en el 4mbito de la educacion,
aunque —como es de suponer—, con intensidades y alcances distintos dependiendo de la
posicién que se adopte®. Es precisamente esta posibilidad de concurrencia la que en

9 FERNANDEZ SEGADO, Francisco. El Sistema constitucional espariol. Dykinson, Madrid, 1992,
p. 341. Para este mismo autor, el articulo 27 CE es “muy extenso, realmente confuso y cuyos enunciados no
siempre respondian a una unidad de objetivos” (Ibidem). Es muy didéctico lo que a este respecto ha mani-
festado Cdmara Villar, quien es de la opinién que “al final quedaron, sino satisfechos, si al menos tranqui-
los por la indefinicién de la politica educativa que sus preceptos contenian y la correlativa esperanza de ver
desarrollados por via legislativa, en un futuro més o menos préximo, aspectos fundamentales de sus res-
pectivos modelos”. CAMARA VILLAR, Gregorio. Sobre el concepto... Ob. cit., p. 2165.

10 MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, José Luis. La educacién en la Constitucién Espariola (Derechos
fundamentales y libertades piiblicas en materia de ensefianza). En: “Persona y Derecho”, n° 6, 1979, p. 217.
“Con la libertad de ensefianza —seguird diciendo el mismo autor— se trataba de constitucionalizar, por una
parte, el derecho de todos a crear y dirigir establecimientos de ensefianza libremente, el derecho preferente
de los padres o tutores a escoger para sus hijos la educacién que prefieran con arreglo a sus personales con-
vicciones, y el deber del Estado de financiar, con arreglo al principio de igualdad, el derecho a la educacion.
Por otra parte, la alternativa socialista trataba de constitucionalizar un modelo tnico de escuela piblica, en
tanto que instrumento para asegurar la educacién de todos en igualdad de condiciones, que habria de ges-
tionarse no burocratizadamente por la Administracion publica sino con arreglo a esquemas organizativos de
autogestion, mediante la participacién paritaria de Administracién, profesorado, padres, personal no docen-
te y, en su caso, los alumnos mismos de cada centro educativo”. En palabras de Nogueira, “[e]l mévil prin-
cipal de los representantes politicos al elaborar la Constitucién era, bien garantizar de forma adecuada la
libertad de ensefianza como derecho a elegir centro docente o derecho a crearlo, o bien potenciar la escuela
publica en detrimento de la escuela privada de cardcter confesional”. NOGUEIRA, Rosario. Principios
constitucionales del... Ob. cit., p. 82.

11 MARTINEZ BLANCO, Antonio. Principios sobre ensefianza y educacién. En: “Anuario de
Derecho Eclesidstico del Estado”, vol. XIV, 1998, p. 550. Sobre la pluralidad de escuelas y la pluralidad en
la escuela se tendrd oportunidad de tratar mas adelante.

12 Al respecto, ha dicho Rodriguez Coarasa que “[a]si pues, mientras que la derecha parlamentaria
[UDC] ponia el énfasis del modelo educativo en la libertad de ensefianza, el modelo de la izquierda abogaba
por la consideracion de la educacién como servicio piblico, propugnando una escuela piblica y autogestio-
naria, asf como una ensefianza laica”. RODRIGUEZ COARASA, Cristina. La libertad de... Ob. cit., p. 83.

13 Asi para Cdmara Villar, el modelo educativo propuesto por la centro—derecha venia definido
“como una construccién conservadora, muy préxima a las posiciones de antiguo adoptadas en la materia
por la jerarquia eclesidstica catélica, y hunde sus raices filoséficas en un entendimiento de la educacién
como realidad predominantemente privada [en la que] la posicion del Estado no pasa de ser la de mero
agente subsidiario de la iniciativa privada, por mds que a veces se reitere su importancia y responsabilidad
en el terreno educativo”. Mientras que el modelo propuesto por las fuerzas de izquierda “se ha nutrido,
sobre todo, de la idea de que la educacién es un servicio ptiblico fundamental y por ello corresponde pri-
mero a la sociedad y al Estado, sin desconocer los legitimos intereses de los padres, el papel de ordenar y
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definitiva favorecié y permitid el consenso politico en la aprobacién del actual articulo
27 CE; y es que “tampoco podemos calificar como un sistema educativo regido por la
libertad aquél en el cual el Estado no asume sus competencias en el campo de la edu-
cacion; ni en sentido contrario, una estructura educativa caracterizada por una fuerte
intervencion estatal tampoco tiene porque excluir por principio, la libertad y el plura-
lismo™*.

Por tanto, presentadas las posiciones sobre la educacion y al tratarse de posturas
no coincidentes, se tuvo —como era previsible—, que acudir a acuerdos politicos que per-
mitieran la redaccién y aprobacién de un texto constitucional en el que se recogiera una
posicién intermedia en la que de alguna u otra forma cada una de las dos posiciones
podia encontrar reflejados sus postulados o al menos la posibilidad de implantarlos pos-
teriormente via legislativa. De modo que, en definitiva, “[e]l articulo 27 [CE] represen-
ta un delicado equilibrio entre esas dos grandes opciones de la escuela piblica y de la
escuela privada y constituye uno de los resultados mds caracteristicos del llamado espi-
ritu de consenso. Satisface a unos en la medida en que constitucionaliza la libertad de
ensefianza, la iniciativa empresarial y las subvenciones a los centros privados, pero no
impide la transformacién de nuestro sistema educativo al mantener en el Estado un
poder de inspeccién, homologacién y programacién general de la ensefianza y, sobre
todo, prever la gestion democratica de los centros (...) sostenidos por la Administracién
con fondos publicos”".

b) Confrontacion entre los principios de libertad e igualdad

La confrontacion y posterior consenso entre los mencionados modelos educati-
vos propuestos en los debates constituyentes, puede también ser visto como una con-
frontacién y posterior equilibrio entre los principios de libertad y de igualdad'.
Potenciar indebidamente la libertad de ensefianza en el sistema educativo podia termi-
nar por desfavorecer la igualdad en el acceso a las distintas ofertas educativas; mientras
que el centrar la atencién en el cardcter prestacional que de alguna forma exige la mate-
rializacion del derecho a la educacién, podia terminar por desvirtuar todo dmbito de
libertad en el sistema educativo. Nuevamente, y para lograr una salida satisfactoria a la

tutelar el proceso educativo como un todo; y de una manera especia el desarrollado en los centros publi-
cos, dentro de las coordenadas de laicidad y neutralidad ideoldgica, debiendo atender primero a la creacién
y promocién de este tipo de centros, como medio de conseguir y garantizar una formacién generalizada”.
CAMARA VILLAR, Gregorio. Sobre el concepto... Ob. cit., ps. 2161-2162.

14 NOGUEIRA, Rosario. Principios constitucionales del... Ob. cit., p. 91.

15 PRIETO SANCHIS, Luis. La proteccién de los derechos fundamentales a través de los procedi-
mientos de declaracion de inconstitucionalidad. (Comentarios a las primeras sentencias de inconstitucio-
nalidad en materia de derechos fundamentales). En: “Anuario de Derechos Humanos”, Universidad
Complutense — Instituto de derechos humanos, Madrid, 1982, p. 376. En esta misma linea se desenvuelve el
parecer de Camara Villar para quien “[e]l consenso, desde los trabajos de la Ponencia constitucional hasta
la aprobacion definitiva de su texto, no se elabora en ningtin modo sobre un proyecto o modelo educativo
sistemdtico y en algin grado comprensivo. Dicho de otra manera, lo que se consigue con singular esfuerzo
es constitucionalizar un ‘pacto de inclusién de minimos’ sobre la educacién, pero no de manera ‘concentra-
da’ (lo cual es, en otro sentido, caracteristica general de las normas constitucionales, sino yuxtaponiendo los
rasgos mds importantes de las dos perspectivas [doctrinas conservadora y progresista que conectan con el
tradicional conflicto entre escuela privada y escuela publica] y dejando abierta al futuro la cristalizacién de
politicas educativas concretas, ora deducidas de uno u otro modelo, ora pactadas, segtn hiciera posible la
correlacién de las fuerzas politicas”. CAMARA VILLAR, Gregorio. Sobre el concepto... Ob. cit., p. 2164.

16 Para De Puelles Benitez, “el articulo 27 [CE] no es mds que el dificil equilibrio entre los princi-
pios de igualdad y libertad en educacion. Mientras la izquierda hacia énfasis en el principio de igualdad —y
por tanto en el derecho a la educacion y en la participacion e intervencion de la comunidad escolar—, la dere-
cha hacfa hincapié en el principio de libertad centrado fundamentalmente en la creacién de centros privados.
En todo caso, se trataba de un pacto constitucional de dificil ejecucion”. DE PUELLES BENITEZ, Manuel.
Educacion e ideologia en la Espafia contempordnea. Tecnos, Madrid, 1999, p. 396.
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confrontacion de las posturas de los distintos grupos parlamentarios, se tuvo que llegar
a una férmula de acuerdo y consenso. Esta tension, justamente como consecuencia del
consenso politico al que se ha hecho referencia, se intent6 y logré reemplazar por un
adecuado equilibrio, entre los mencionados principios de libertad e igualdad, adecuado
al menos a los ojos de las dos fuerzas politicas mayoritarias en la Asamblea.

Asi pues, se puede también afirmar que “[e]l debate [constituyente] parecia cen-
trarse en tratar de conseguir un equilibrio entre los principios de igualdad y de libertad;
mientras que las fuerzas politicas de izquierda mostraban su preferencia en afianzar el
principio de igualdad a través del derecho a la educacion, las fuerzas conservadoras se
inclinaban hacia el principio de libertad de ensefianza™"’; de modo que en definitiva,
“[1]a Constitucién de 1978 ha establecido (...) el equilibrio politico entre la libertad de
enseflanza y la igualdad de todas las personas ante la educacién™.

Por tanto, si bien es cierto se partié de posiciones enfrentadas en la concepcién
y tratamiento de la educacién (manifestado ya en la propuesta de modelos educativos
distintos, ya como tensién entre los principios de libertad e igualdad), fruto del consen-
so politico se ha llegado a una suerte de equilibrio entre las dos propuestas educativas
presentadas en la Asamblea constituyente, equilibrio que se manifiesta en el texto del
articulo 27 CE y que necesariamente deberia ser trasladado a la legislacién que se pro-
mulgue por el Parlamento en cumplimiento del deber de desarrollo constitucional. Sin
embargo, esta situacién no se ha configurado o al menos no plenamente. De modo que
“el principal obsticulo con el que se van a encontrar tanto el intérprete del derecho
como el legislador ordinario, es el mantenimiento de ese equilibrio consensuado entre
los diferentes bienes juridicos protegidos por el sistema educativo constitucional”*.

2. Indefinicion constitucional del sistema educativo

a) Planteamiento normativo abierto

La segunda de las apreciaciones a las que se hizo referencia inicialmente, afirma
que la particular situacién de enfrentamiento de posiciones entre las dos mas importan-
tes fuerzas politicas en la Asamblea constituyente, y la consecuente necesidad de con-
senso, supuso que el articulo 27 CE no tomara una clara posicién por ningin sistema o
modelo educativo en particular®, y se decidiera por trasladar al legislador ordinario la

17 RODRIGUEZ COARASA, Cristina. La libertad de ensefianza... Ob. cit. p. 82-83.
Ferndndez-Miranda asume el debate politico sobre la educacion en la Asamblea Constituyente, también
como un enfrentamiento entre el principio de libertad e igualdad. Este autor, al referirse a la constituciona-
lizacién conjunta de la libertad de ensefianza y del derecho a la educacién ha afirmado que “[s]e integran
dialécticamente (...) la libertad en la transmisién del saber y la efectividad en el acceso a su recepcién, en
un intento de conciliar los principios constitucionales de libertad e igualdad. FERNANDEZ-MIRANDA
CAMPOAMOR, Alfonso; y SANCHEZ NAVARRO, Angel. Articulo 27: ensefianza... Ob. cit. p.160.

18 NOGUEIRA SORIANO, Rosario. Principios constitucionales del... Ob. cit., p. 79.
19 Idem, p. 80.

20 Pretender decir, como lo hacen algunos autores, que el Constituyente espafiol si se ha decantado por
un sistema en concreto y este sistema es el “Sistema constitucional”, no es decir mucho, porque es precisa-
mente ese sistema constitucional el que se caracteriza por el juego amplio de una serie de principios y valores
a cuyo amparo precisamente caben una pluralidad —al menos dos— de modelos educativos concretos. Por eso
no resuelve el problema afirmaciones como las de Suérez Pertierra, por la cual a partir de la fijacién constitu-
cional del objetivo de la educacién en el articulo 27.2 CE, concluye que “[tJodo el espiritu de la Constitucién
y, en especial, el entramado valores—derechos y libertades, queda incorporado radicalmente a la educacién, de
modo tal que puede considerarse fijado un modelo educativo”. SUAREZ PERTIERRA, Gustavo. Reflexiones
acerca de la relacion entre libertad de ensefianza e ideario de centro educativo. En: Anuario de Derechos
Humanos, 2, Universidad Complutense—Instituto de Derechos Humanos, Madrid, 1983, p. 628.
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tarea de concrecién de un determinado modelo educativo. En efecto, de 1a lectura de los
referidos diez apartados, no es posible concluir la configuracién de un dnico modelo
educativo, sino que por el contrario —y buena muestra de ello lo da la legislacién de
desarrollo constitucional del articulo 27 CE habida hasta ahora— la indefinicién es una
de sus caracteristicas*, de modo que es posible la defensa de al menos los dos modelos
educativos en pugna durante los debates constituyentes™.

Ello es posible debido a que el mencionado articulo constitucional se ha limita-
do a recoger una serie de principios generales sobre la educacién y la ensefianza de una
manera tal que generase la adhesién de los grupos politicos presentes en la Asamblea
constituyente, es decir, que posibilitase el tantas veces mencionado consenso politico®.
Asf, recogiendo los puntos de coincidencia en las propuestas y omitiendo pronunciarse
sobre los puntos conflictivos®, o pronuncidndose de manera genérica® el constituyente
espafiol aprob6 un marco constitucional lo suficientemente amplio como para dar cabi-
da a diferentes sistemas o modelos educativos®. Por tanto, “[l1]a consecuencia directa
del consenso constitucional ha sido la de establecer un sistema abierto en el que, respe-
tando las reglas del juego fijadas por la Constitucién, caben tanto los modelos educati-
vos defendidos por los grupos situados a la derecha del mapa politico como los puntos
mas significativos de un programa politico de izquierdas, segtin el desarrollo legislati-
vo incida més en algunos preceptos que en otros” 7.

Esta segunda apreciacién a su vez ha supuesto al menos las siguientes dos con-
secuencias. La primera es derivar hacia el legislador ordinario la tarea de tomar defini-

21 Expésito encuentra tres razones como causas de la indefinicién del lenguaje utilizado en la redac-
cién del articulo 27 CE. La primera la atribuye a la misma férmula de consenso, que supuso la aprobacién
de expresiones tan genéricas (como “libertad de ensefianza”) que permitia distintas interpretaciones, inclu-
so contradictorias entre si. La segunda razén consistia en la no necesidad de que el propio texto constitu-
cional definiese cada uno de los conceptos que recogia, en el entendido que su contenido se encontraba
suficientemente acufiado en la doctrina. Y la tercera consiste en el convencimiento que aprobando un texto
impreciso se posibilitaria distintas interpretaciones acordes a cada momento histérico. Cfr. EXPOSITO,
Enriqueta. La libertad de cdtedra. Tecnos, Madrid, 1995, ps. 110-112.

22 Para Prieto Sanchis, “[s]us diez apartados [del articulo 27 CE] responden a postulados ideolégicos
diferentes”. PRIETO SANCHIS, Luis. La proteccién de... Ob. cit., p. 377.

23 Para Begué Canton, la férmula de consenso “consiste en constitucionalizar las piezas claves de
modelos educativos alternativos y remitir a la ley la determinacién del alcance de dos de ellas: el sistema de
participacién de los miembros de la comunidad escolar en los centros privados y la financiacién de éstos”.
BEGUE CANTON, Gloria. Libertad de ensefianza. En: “XII Jornadas de estudio. Los derechos fundamen-
tales y las libertades publicas (I)”, vol. II, Ministerio de Justicia, Madrid, 1992, p. 1212.

24 Segin De Puelles Benitez las coincidencias entre las dos fuerzas politicas mds importantes en la
Asamblea constituyente afectaron a los apartados 1, 2, 4, 8 y 10 del articulo 27 CE. Los demés apartados,
segln este autor, fueron objeto de transacciones: los apartados 3, 6 y 9 eran reflejo del pensamiento con-
servador de la derecha; y los apartados 5y 7 eran proyeccién del pensamiento de izquierda. Cfr. DE PUE-
LLES BENITEZ, Manuel. Educacion e ideologia... Ob. cit., p. 395. Para Nogueira Soriano, los apartados 5
y 7 son una concesion del partido UCD, mientras que los apartados 1, 4 y 9 configuran las concesiones
hechas por el PSOE. Cfr. NOGUEIRA SORIANO, Rosario. Principios constitucionales del... Ob. cit., p. 72.

25 Para Begué Cantén “el consenso se logra, asimismo, mediante la utilizacién de una expresion,
‘libertad de ensefianza’, semdnticamente ambigua y la utilizacién de términos vagos e imprecisos: ‘inter-
vencién’, ‘control y gestién’, ‘ayuda’, ‘centros sostenidos con fondos piblicos’ ”. BEGUE CANTON,
Gloria. Libertad de ensefianza... Ob. cit., p. 1212.

26 En palabras de Pérez Royo “[l]a Constitucién Espafiola ha definido, pues, un marco dentro del que
caben distintos modelos educativos. PEREZ ROYO, Javier. Curso de Derecho Constitucional, cuarta edi-
cién, Marcial Pons, Madrid, 1997, p. 314. En este punto Begué Cantén es mds expresiva al afirmar que el
articulo 27 CE constituye una “férmula de compromiso en la que los distintos partidos renuncian a ver plas-
mada en su totalidad su peculiar concepcion de la ensefianza a fin de que el texto aprobado proporcione el
marco normativo integrador, dentro del cual quepan diversas opciones educativas”. BEGUE CANTON,
Gloria. Libertad de ensefianza... Ob. cit., p. 1212.

27 NOGUEIRA SORIANO, Rosario. Principios constitucionales del... Ob. cit., p 80.
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tivamente posicién por un particular sistema educativo, cuando en aplicacién del arti-
culo 53.1 CE deba desarrollar legislativamente el articulo 27 CE. La segunda conse-
cuencia —derivacion inevitable de la primera— ha sido proveer al legislador ordinario de
un marco generoso de actuacion normativa para cuando desarrolle el precepto constitu-
cional, de modo que contase con una serie de posibilidades legislativas todas igual-
mente vdlidas, al momento de concretar un sistema educativo. De esta manera, se puede
afirmar que “el articulo 27 CE realiza un planteamiento abierto que evita la constitu-
cionalizacién de un sistema educativo preciso, y preserva el poder configurador del
legislador, que es a quien corresponde disefiar ese sistema”*.

A diferencia de lo que ocurre con otros preceptos constitucionales en los que de
alguna manera los elementos definitorios del derecho o institucién juridica que se
garantiza, apuntan claramente en un determinado sentido; en el articulo 27 CE, a la tarea
de desarrollo de los distintos principios constitucionales que tiene atribuida el legisla-
dor, se debe agregar la previa labor de tomar posicién por uno de los modelos educati-
vos que posibilita la redaccion del referido articulo, y sobre la base de esa posicién
adoptada redactar en uno u otro sentido la correspondiente legislacion infraconstitucio-
nal. Y qué duda cabe que la opcidén por uno u otro sistema o modelo educativo era (es)
fundamentalmente una cuestién de indole politica, porque tanto para una como para otra
opcién habria al menos argumentos constitucionales.

b) Impugnaciones constitucionales a las leyes de desarrollo del articulo 27 CE

De este modo, si se tiene en cuenta la indefinicién presente en el articulo 27 CE y
que toda labor de desarrollo legislativo del referido articulo iba a suponer que el legislador
se decidiera por un concreto modelo educativo, de entre al menos dos igualmente véalidos
desde el punto de vista constitucional, entonces se puede entender que las dos principales
leyes orgénicas de desarrollo del derecho a la educacién, hayan sido impugnadas ante el
Tribunal Constitucional. En efecto, mediante el recurso de inconstitucionalidad 189/1980
se impugn la constitucionalidad de algunos preceptos de la Ley organica 5/1989 de 19 de
junio, Ley reguladora del estatuto de centros escolares (LOECE); mientras que mediante el
recurso previo de inconstitucionalidad 180/1984 se impugnd la constitucionalidad de algu-
nas disposiciones del texto definitivo del Proyecto de Ley organica reguladora del derecho
a la educacion —actualmente Ley organica 8/1985, de 3 de julio, (LODE)—?. Recursos que
permitieron las SSTC 5/1981 y 77/1985, que constituyen pronunciamientos no vanos ni
intrascendentes, sino totalmente validos y hasta necesarios por esclarecedores.

Vilidos porque habia —al menos tedricamente— argumentos juridicos para bus-
car la inconstitucionalidad de los preceptos mds conflictivos de cada ley desde el
punto de vista de los defensores de cada modelo educativo. Asi, diversos grupos par-
lamentarios socialistas®* impugnaron varios preceptos de la LOECE?, en la medida

28 SATRUTEGUI, Miguel. Derecho Constitucional. El ordenamiento constitucional. Derechos y
deberes de los ciudadanos, vol. 1, 2* edicion, Tirant lo blanch, Valencia, 1994, p. 340.

29 Para una comparacién entre los principales puntos de la LOECE y de la LODE véase BAGUE
CANTON, Gloria. Libertad de ensefianza... Ob. cit., ps. 1212—1214. Para esta autora, las impugnaciones a
la LOECE y al proyecto de la LODE, “se centran esencialmente en la delimitacion del contenido de la liber-
tad de ensefianza y en el problema de la articulacién de los derechos y libertades reconocidos en el art. 27
de la Constitucién”. Ibidem, p. 1214.

30 El recurso de inconstitucionalidad por el cual se impugnaban distintos preceptos de la LOECE fue
presentado por D. Tomds De la Quadra Salcedo, quien actuaba como Comisionado de sesenta y cuatro sena-
dores pertenecientes a los Grupos parlamentarios socialista, socialista de Catalufia y socialistas vascos.

31 Los preceptos de la LOECE que fueron impugnados a través del recurso de inconstitucionalidad
nimero 189/1990 fueron los articulos 6, 8, 9, 11, 12, 13, 14, 15, 18, 20, 22, 24.1, 25.1, 25.2, 28.3, 34, 38,
39 y disposicién adicional nimero 3.
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que vieron en ellos una vulneracién del articulo 27 CE al definirse la mencionada Ley
orgdnica por un modelo educativo que potenciaba un sistema educativo liberal, dis-
tinto por tanto al defendido por ellos*. Lo mismo hicieron los diputados del grupo
parlamentario popular al impugnar via recurso de inconstitucionalidad® varios pre-
ceptos del proyecto de la actual LODE™*, pues igualmente consideraban que los pre-
ceptos impugnados vulneraban el articulo 27 CE al consagrar un modelo educativo
social. Asi mismo, fueron impugnaciones necesarias porque daba pie para que el
Tribunal Constitucional como maximo interprete de la Constitucidn aclarase el 4mbi-
to juridico sobre el derecho de la educacién, que habia sido oscurecido tanto por la
situacién de indefinicién constitucional como por la falta de consenso en el desarro-
llo legislativo del articulo 27 CE®.

Por tanto, tal como ha sido recogido el derecho a la educacién en el articulo 27
CE y, dependiendo de la voluntad politica del legislador de turno, la potenciacién de
unos principios o derechos sobre otros igualmente reconocidos en el referido articulo
constitucional, iba a posibilitar el desarrollo legislativo en principio constitucional, tan
constitucional como la regulacién legislativa que hubiera partido de la combinacién y
potenciacién de otros principios o derechos igualmente reconocidos en el articulo 27
CE y que hubiera dado por resultado otro modelo educativo. De ésta manera se puede
dar origen a sistemas educativos perfectamente constitucionales, pero distintos entre si,
tanto como la ideologia que haya podido inspirarlos o la ideologia que pretendan mate-
rializar.

Asi por ejemplo, se puede decir que “[1]a LOECE es, en lineas generales, cons-
titucional, pero, desde luego, no es la unica regulacién posible dentro de la
Constitucién™. Esta afirmacién es facilmente trasladable también a la LODE, pues
tanto una como otra, salvo las pocas disposiciones declaradas inconstitucionales por el
Tribunal Constitucional”, recogian interpretaciones distintas pero igualmente vdlidas de

32 De ésta manera, en el punto primero de los antecedentes de la STC 5/1981, de 13 de febrero, y
por el cual se resuelve el recurso de inconstitucionalidad nimero 189/1990, se puede leer lo siguiente: “el
comisionado ha considerado oportuno incluir en la demanda una exposicién de cual es ‘el modelo educa-
tivo que defienden los socialistas’ que fue defendido por sus diputados y senadores tanto en ocasién del
debate parlamentario en torno del articulo 27 de la Constitucion, como, después, a propdsito de la Ley
ahora impugnada. El comisionado trata con ello de distinguir entre las razones de discrepancia politica
que los socialistas tienen frente a la Ley de centros [LOECE], y los motivos juridicos por los que la
impugnan, siendo obviamente mds amplias aquéllas que éstos, pues con ello se pretende atacar a la
LOECE sélo en cuanto se entiende que ha infringido la Constitucién y con el fin de contribuir a la depu-
racién del ordenamiento”.

33 El recurso de inconstitucionalidad fue el nimero 180/1984, y fue presentado por D. José Maria
Ruiz Gallardén, en calidad de Comisionado de cincuenta y tres diputados del congreso integrantes del Grupo
parlamentario popular.

34 Mientras que mediante recurso de inconstitucionalidad 180/1984 fueron impugnados los articulos
20.2,21.2,22.1,22.2,47.1,47.2,48.3,49.3,51.2, 53,57.a, 57.b, 57.d, 57.¢, 57.f, 57.1, 59, 60, 62.¢, 62.f, dis-
posiciones adicionales 3 y 4, y disposiciones transitorias 2 y 3.2 del proyecto de la LODE.

35 Prieto Sanchis, refiriéndose a la LOECE (razonamiento perfectamente extensible a la LODE), afir-
mé que “[s]u [del articulo 27 CE] relativa indefinicién ideolégica habia de propiciar un recurso de incons-
titucionalidad desde el instante en que se concretase, ahora si, con sello ideoldgico claro, el modelo educa-
tivo de nuestro pais”. PRIETO SANCHIS, Luis. La proteccion de... Ob. cit., p. 377.

36 Ibidem.

37. El Tribunal Constitucional mediante STC 5/1981, cit., resolvié el recurso de inconstitucionalidad
nimero 189/1980, declarando la inconstitucionalidad y consecuente nulidad sélo de los articulos 18.1, parte
del 34 (apartados 2, 3.b, y 3.d) y la disposicién adicional nimero 3. En la STC 77/1985, 27 de junio, por el
que se resuelve el recurso previo de inconstitucionalidad nimero 180/1984, el Tribunal Constitucional falla
declarando la inconstitucionalidad y nulidad sélo del articulo 22.2 y la disposicidn transitoria 4 del proyec-
to de ley impugnado.
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lo dispuesto en el articulo 27 CE*: Partiendo de postulados de derecha para la LOECE,
y de izquierda la LODE®, el legislador tuvo dos lecturas distintas de lo preceptuado en
el articulo 27 CE, al punto que puede considerarse que la LODE como ‘“hasta cierto
punto una reaccion histérica contra la LOECE.

De esta manera, se puede apreciar como la indefinicién, generalidad y conse-
cuente amplitud de mérgenes previstos para la actuacion del legislador ordinario en lo
concerniente al articulo 27 CE, ha posibilitado desarrollos legislativos distintos e igual-
mente constitucionales. Por lo demds, la labor de pacificacién que ha realizado el
Tribunal Constitucional sobre este tema —como se ampliard mds adelante— ha sido de
indudable importancia, aunque no del todo correcta.

IIL. INDEFINICION Y GENERALIDAD EN EL ARTICULO 27 CE:
JATENTADO CONTRA SU NORMATIVIDAD?

Las caracteristicas que del articulo 27 CE se han mostrado hasta ahora pare-
cen dirigidas a cuestionar la plena normatividad de sus mandatos. Sin embargo, si
bien es cierto puede descubrirse en el articulo 27 CE una falta de definicién por un
modelo educativo en concreto, asi como una redaccién genérica en los preceptos que
incluye, de modo que prevé para el legislador margenes generosamente amplios de
actuacion, también es cierto que todo esto —y fundamentalmente ésta amplitud de
margenes— no ha supuesto ni mucho menos que la tarea del legislador ordinario se
desarrolle a través de cauces arbitrarios e ilimitados, de modo que legitime cual-
quiera ley como desarrollo infraconstitucional del articulo 27 CE; o —lo que viene a

38 Diez Moreno afirma que “la redaccién del articulo 27 de la Constitucién, como consecuencia de
los pactos politicos preconstitucionales es tan eldstica e inconcreta que permite que leyes educativas tan dis-
tintas como la LOECE y la LODE, hayan podido ser sustancialmente constitucionales”. DIEZ MORENO,
Fernando. La libertad de ensefianza en la jurisprudencia constitucional. En: “XII Jornadas de estudio. Los
derechos fundamentales y las libertades publicas (I)”, vol. II, Ministerio de Justicia, Centro de publicacio-
nes de la Secretaria General Técnica, Madrid, 1992, p. 1255.

39 Para una sintesis de las principales ideas del pensamiento de derecha y de izquierda sobre el
ambito educativo véase FERNANDEZ-MIRANDA CAMPOAMOR, Alfonso. De la libertad...Ob. cit., ps.
58-64.

40 FERNANDEZ-MIRANDA CAMPOAMOR, Alfonso. Articulo 27... Ob. cit., p. 200. En este
mismo sentido se ha pronunciado Souto Paz, para quien la respuesta de la LODE a la LOECE se configura
a partir del hecho que una y otra parten y potencian un principio distinto. Asi, “[m]ientras la anterior Ley
[LOECE] tomaba como punto de partida la libertad de ensefianza, la LODE hace especial hincapié en el
derecho a la educacién, entendido como un derecho bésico, cuya posicién han asumido los Estados ‘como
un servicio publico prioritario’ ”. SOUTO PAZ, José Antonio. Derecho Eclesidstico del Estado. El derecho
de la libertad de ideas y creencias, 3* edicion, Marcial Pons, Madrid, 1995, p. 170. De la misma manera esta
confrontacién entre la LOECE y la LODE queda claramente expresada en la critica a aquélla que se mani-
fiesta en el predmbulo de ésta, en el que se ha dicho que “el desarrollo que del articulo 27 de la Constitucién,
hizo la Ley orgénica del Estatuto de centros escolares, ha supuesto un desarrollo parcial y escasamente fiel
al espiritu constitucional, al soslayar, por un lado, aspectos capitales de la regulacién constitucional de la
ensefianza como son los relativos a la ayuda de los poderes puiblicos a los centros privados y a la progra-
macién general de la ensefianza y, por otro, al privilegiar desequilibradamente los derechos del titular del
centro privado sobre los de la comunidad escolar, supeditando la libertad de cétedra al ideario e interpre-
tando restrictivamente el derecho de padres, profesores y alumnos a la intervencién en la gestion y control
de los centros sostenidos con fondos publicos. Se impone, pues, una nueva norma que desarrolle cabal y
arménicamente los principios que, en materia de educacién, contiene la Constitucién espaiiola, respetando
tanto su tenor literal como el espiritu que presidié su redaccion, y que garantice al mismo tiempo el plura-
lismo educativo y la equidad. A satisfacer esta necesidad se orienta la Ley orgénica reguladora del derecho
a la educacién”.
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ser lo mismo—, que el legislador constituyente en este tema haya entregado al legis-
lador ordinario una suerte de “cheque en blanco” como algiin autor ha apuntado®'.

Muy por el contrario habrd que afirmar desde ya que el articulo 27 CE no reco-
ge simples declaraciones de principios o derechos absolutamente vagos e imprecisos,
sin posibilidades de derivar de ahi estipulaciones vinculantes; sino que trae consigo una
serie de mandatos que no por genéricos y algo ambiguos (como inmediatamente se
pasard a tratar) supongan su existencia vacia de contenidos o con contenidos totalmen-
te imposibles de concretar de manera armonica, o con contenidos que en definitiva no
obligan al legislador; sino que decididamente suponen la necesaria existencia de conte-
nidos que deben ser considerados como plenamente normativos y, por tanto, plenamen-
te vinculantes al poder politico®.

Cuestion distinta es que por tratarse de una norma constitucional no tenga el
encargo de detallar la regulacién de los derechos que prevé, y cuestion distinta es tam-
bién que por la particular coyuntura politica, el legislador constituyente se haya visto en
la obligacién de decidirse por la aprobacidn de un texto constitucional abierto y por ello
particularmente flexible, previendo —como se ha dicho— margenes de actuacién amplios
al legislador ordinario en lo referido al derecho a la educacién. Estas razones, juridica
la primera, politica la segunda, de modo alguno enervan la calidad normativa que tiene
el articulo 27 CE. Por lo demaés, existen otros preceptos constitucionales mas o menos
relacionados con el derecho a la educacién, a los que el legislador también tendra que
sujetarse cundo desarrolle el articulo 27 CE.

Un buen ejemplo de lo que se lleva dicho lo constituye la posibilidad de ayuda
de los poderes ptblicos a los centros docentes privados contenida en el apartado 9 del
articulo 27 CE. Respecto al desarrollo legislativo del referido apartado constitucional,
el Tribunal Constitucional ha recordado que el legislador no es enteramente libre para
establecer el marco normativo de ayuda a los centros docentes que la norma constitu-
cional prevé, a pesar que se disponga que tal ayuda estard en funcién de los requisitos
que se establezcan por ley; sino que por el contrario, la actividad de desarrollo del pre-
cepto constitucional es una actividad que debe ajustarse necesariamente a ciertos para-
metros.

En un primer momento el referido Tribunal los formulé de modo general al afir-
mar que la labor de concrecién del precepto constitucional debe sujetarse a los distin-
tos preceptos constitucionales: “que el precepto constitucional que se expresa en los tér-
minos ‘los poderes publicos ayudardn a los Centros docentes que retinan los requisitos
que la Ley establezca’ no puede interpretarse como una afirmacion retorica, de mane-

41 Es el caso de Prieto de Pedro para quien “la falta de limites con que se ha formulado la reserva
legal en los apartados del art. 27, otorga casi un ‘cheque en blanco’ al legislador ordinario, que es el que
—seglin cabe suponer— determinard la aplicacién y el alcance de los principios que van a regir la ensefianza
a partir de ahora, en funcién de las distintas mayorias parlamentarias”. PRIETO DE PEDRO, Jests.
Consideraciones sobre la ensefianza en la Constitucion. En: “Lecturas sobre la Constitucién Espaiiola”,
Coor. Tomds R. Fernandez Rodriguez, vol. II, UNED, 1978, p. 508. Nogueira Soriano también considera que
se ha otorgado al legislador ordinario practicamente un cheque en blanco al momento de desarrollar el pre-
cepto constitucional. Cfr. NOGUEIRA SORIANO, Rosario. Principios constitucionales del ... Ob. cit., p.
71.

42 Asi se ha manifestado Salguero para referirse —por ejemplo— al articulo 27.2 de la CE “[l]a pre-
sencia de conceptos juridicos indeterminados y de dificil aprehensién teérico—practica (‘educacién’, ‘digni-
dad de la persona’, ‘pleno y libre desarrollo de la personalidad’, ‘respeto a los principios democraticos de
convivencia’, etc.), hacen de este apartado 2 del articulo 27 —y sus 4mbitos de conexidn con el Derecho inter-
nacional— un precepto complejo. Esta complejidad o ambigiiedad no pueden llevar a concebirlo, sin embar-
g0, como una norma meramente declarativa. La fuerza vinculante del precepto no deja lugar a dudas, aun-
que se trate de una norma que establece directrices o valores normativizados”. SALGUERO, Manuel.
Libertad de cdtedra y derechos de los centros educativos. Ariel, Barcelona, 1997, p. 102.
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ra que quede absolutamente en manos del legislador la posibilidad de conceder o no
esa ayuda, ya que, como sefiala el articulo 9 de la CE, ‘los poderes ptiblicos estin suje-
tos a la Constitucién’ y, por ello, los preceptos de ésta (expuestos 0 no, como en este
caso, en forma imperativa) tienen fuerza vinculante para ellos”*.

En un posterior momento, concretd estd primera declaracién al definir con pre-
cision ciertos limites a la labor de desarrollo legislativo del articulo 27.9 CE. Asi decla-
r6 el Tribunal Constitucional: “[e]l que en el articulo 27.9 [CE] no se enuncie como tal
un derecho fundamental a la prestacién publica y el que, consiguientemente, haya de ser
s6lo en la Ley en donde se articulen sus condiciones y limites, no significa, obviamen-
te, que el legislador sea enteramente libre para habilitar de cualquier modo este necesa-
rio marco normativo. La Ley que reclama el articulo 27.9 [CE] no podrd, en particular,
contrariar los derechos y libertades educativas presentes en el mismo articulo y debe-
rd, asimismo, configurar el régimen de ayudas en el respeto al principio de igualdad.
Como vinculacion positiva, también, el legislador habrd de atenerse en este punto a las
pautas constitucionales orientadoras del gasto piiblico, porque la accién prestacional
de los poderes publicos ha de encaminarse a la procuracién de los objetivos de igualdad
y efectividad en el disfrute de los derechos que ha consagrado nuestra Constitucién
(articulos 1.1, 9.2, y 31.2, principalmente)”*.

En el ejemplo propuesto, una lectura rapida del articulo 27.9 CE pareciera darle
efectivamente al legislador ordinario plena libertad en su labor de desarrollar legislati-
vamente el citado precepto constitucional. Pero una lectura atenta y sistemdtica de este
apartado constitucional lleva necesariamente a negar que se trate de un precepto sin
contenido constitucional o de contenido indeterminado e indeterminable; y por tanto, a
negar rotundamente que en la prictica no habria nada efectivo que vincule al poder
legislativo en su tarea de desarrollo legislativo. Y se debe negar precisamente por el
hecho que no todo el contenido del mandato constitucional del articulo 27 ha quedado
en manos del legislador para ser definido, y atin lo que le ha sido destinado para su defi-
nicién, cuenta con limitaciones.

En efecto, el legislador ordinario no puede —por ejemplo— optar por una no ayuda
de los poderes piblicos a los centros docentes privados; o lo que es lo mismo, no podra
disponer un sistema de ayuda (con requisitos particularmente dificiles de superar) que
en la practica realmente no suponga beneficio alguno a los centros privados, o no lo
suponga en los términos minimos para favorecer no ya la existencia de centros docen-
tes concretos, sino la existencia de un efectivo pluralismo educativo y la igualdad en el
disfrute —en este caso— de los derechos educativos previstos en el articulo 27 CE, como
el de recibir educacion bésica de forma gratuita (articulo 27.4 CE) o el de crear centros
docentes (articulo 27.6 CE) “.

43 STC 77/85, cit., f. j. 11. La cursiva de la letra es afiadida.
44 STC 86/1985, 10 de julio, f. j. 3. La letra cursiva es agregada.

45 En un sentido semejante se pronuncié el Tribunal Constitucional en lo referido al derecho de par-
ticipacion en el control y gestion de los centros sostenidos por la administracion con fondos publicos (27.7
CE). En la STC 5/1981 declar6 que “[e]] articulo 27 de la Constitucién (...) atribuye a elementos determi-
nados de la comunidad educativa un derecho a intervenir ‘en el control y gestion de todos los centros sos-
tenidos por la Administracién con fondos publicos, en los términos que la ley establezca’. La férmula es
extremadamente amplia en cuanto deja a la libre apreciacion del legislador no sélo la determinacién de lo
que haya de entenderse por ‘centros sostenidos con fondos piblicos’, sino también la definicién de los tér-
minos, es decir, del alcance, del procedimiento y de las consecuencias que hayan de darse a la intervencién
‘en el control y gestién’. En el ejercicio de esa libertad, el legislador no tiene otros limites que el genérico
que le impone el articulo 53.1 de la Constitucién de respetar el contenido esencial del derecho garantiza-
do, y el que deriva de las reservas de ley contenidas tanto en dicho precepto como en el articulo 81.1
[CE]”(f. j. 15). Mas adelante, en la STC 77/1985, concreta su declaracién anterior al afirmar que “[s]e deja
asi por la C. E. a la libertad de configuracién del legislador la extensién de ésta participacién [se refiere a
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Asi pues, exigida por la necesidad de mantener un consenso politico dificil-
mente logrado al interior de la Asamblea constituyente, se presenta el texto del arti-
culo 27 CE una clara situacion de indefinicion por parte del constituyente espaiiol al
no tomar partido por un sistema educativo en particular, sino mds bien al constitu-
cionalizar principios o derechos que pueden dar lugar a sistemas educativos igual-
mente vélidos desde el punto de vista constitucional. De modo que ésta actitud del
constituyente ha supuesto que a lo largo del articulo 27 CE queden incorporados una
serie de principios que, si bien es cierto son “dificil y delicadamente conciliables en
la practica™¢, también es cierto que no son incompatibles o excluyentes entre si, de
modo que su coexistencia coordinada no solamente es posible, sino que también es
exigible al legislador ordinario, precisamente como manifestacion del caricter nor-
mativo que a pesar de sus caracteristicas mantiene el referido precepto constitucio-
nal.

IV. INVOCACI()N DE NORMAS INTERNACIONALES:
(SUPERACION DE LA INDEFINICION DEL
ARTICULO 27 CE?

Llegados a este punto de la exposicion se hace inevitable plantear la cuestién de
si la indefinicién constitucional antes apuntada se ha visto o no superada (y de ser posi-
tiva la respuesta, determinar los alcances y efectos de la superacién) con lo prescrito
en el articulo 10.2 CE”. Mediante este articulo se obliga a interpretar el derecho de
educacién y la libertad de ensefianza (y en general, todas las normas constitucionales
relativas a los derechos y libertades)*, de conformidad con la declaracién Universal de

la prevista en el articulo 27.7 CE], con los limites consistentes en el respeto del contenido esencial del dere-
cho garantizado (...) y de otros mandatos constitucionales. Mds concretamente, el limite méaximo del dere-
cho a la intervencion en el control y gestion de los Centros sostenidos con fondos piiblicos estarfa, en lo
que aqui nos concierne, en el respeto al contenido esencial de los derechos de los restantes miembros de
la comunidad escolar y, en este caso, del derecho del titular a la creacion y direccién del Centro docente”
(f.j.21).

46 LAPORTA, Francisco J. Libertad de ensefianza, Constitucion y Estatuto de Centros Docentes. En:
“Sistema” n° 40, Madrid, 1981, p. 41. En este sentido también se ha manifestado Nogueira, para quien “la
redaccién del articulo 27 de la Constitucion de 1978 es el resultado de las concesiones respectivas realiza-
das por las dos mayoritarias formaciones politicas que cediendo en algunos de sus planteamientos ideol6gi-
cos, posibilitaron la redaccién de un articulo que recoge dos modelos educativos diferentes cuando no con-
trapuestos”. NOGUEIRA, Rosario. Principios constitucionales del... Ob. cit., p. 67.

47 La aprobacién de este articulo es considerada como una ruptura del consenso habido en torno a la
redaccién y aprobacién del articulo 27 CE. En este sentido se ha pronunciado Alvarez Conde, para quien
“tras los iniciales enfrentamientos durante los trabajos de la Ponencia Constitucional y una vez alcanzado un
acuerdo en el Congreso de los Diputados, se introdujo, sin variar el contenido del articulo 27, un elemento
de ruptura en dicho acuerdo, con la aprobacién del articulo 10.2 de nuestra Constitucién”. ALVAREZ
CONDE, Enrique. Curso de derecho constitucional, vol I, 3* edicién, Tecnos, Madrid, 1999, p. 448.

48 Posteriormente el Tribunal Constitucional ha declarado que la obligacién de interpretacién no se cir-
cunscribe a los preceptos constitucionales que reconozcan derechos y libertades, sino que lo ha hecho exten-
sivo a toda norma del ordenamiento juridico espafiol —por tanto independientemente de su rango— que trate
sobre derechos y libertades reconocidas en el texto constitucional. Asi declard el Tribunal: “[1]a Constitucién
se inserta en un contexto internacional en materia de derechos fundamentales y libertades publicas, por lo que
hay que interpretar sus normas en esta materia de conformidad con la Declaracién Universal de Derechos
Humanos y los tratados y acuerdos internacionales que menciona el precepto. Y (...) no sélo las normas con-
tenidas en la Constitucidn, sino todas las del ordenamiento relativas a los derechos fundamentales y liberta-
des publicas que reconoce la norma fundamental”. STC 78/1992, de 25 de mayo, f. . 4.
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Derechos Humanos y demds tratados que sobre derechos fundamentales haya ratifica-
do Espafia®.

Antes de abordar la cuestién planteada se hace necesario decir algo sobre la uti-
lidad real del articulo 10.2 CE. Es verdad que el articulo 96.1 CE ya incorpora al orde-
namiento juridico los tratados sobre derechos humanos que haya firmado el Estado
espaiiol pero ello no habilita ni mucho menos para afirmar la poca eficacia o al menos
la innecesariedad del articulo 10.2 CE. En efecto, el articulo 10.2 termina por agregar
al ordenamiento juridico un plus de precisiones y especiales vinculaciones a la norma
internacional (fundamentalmente respecto del 6rgano jurisdiccional), precisiones y vin-
culaciones que no se habria desprendido del sélo texto del articulo 96.1 CE.

Asf, de no haberse aprobado el articulo 10.2 CE, habria sido muy dificil llegar
aceptar al menos las tres siguientes consideraciones. Primera, la obligatoriedad en la
interpretacion de los derechos fundamentales segin las normas internacionales vincu-
lantes para Espafia: “el articulo 10.2 CE (...) obliga a interpretar los correspondientes
preceptos de ésta [la Constitucion] de acuerdo con el contenido de dichos Tratados o
Convenios [relativos a los derechos y las libertades que la Constitucidn reconoce] .
Segunda, el reconocer que los textos sobre derechos humanos ratificados por Espafia
“pueden desplegar ciertos efectos en relacién con los derechos fundamentales, en cuan-
to pueden servir para configurar el sentido y alcance de los derechos recogidos en la
Constitucidn (...) en virtud del articulo 10.2 CE”*'. Y tercera, el reconocer que el con-
tenido de los tratados y convenios sobre derechos humanos “en la practica (...) se con-
vierte en cierto modo en el contenido constitucionalmente declarado de los derechos y
libertades que enuncia el capitulo segundo del titulo I de nuestra Constitucion™*2

Estas tres consideraciones no hubieran sido posibles, a su vez, sino se hubiera otor-
gado a los tratados y convenios sobre derechos humanos, un nivel normativo especial, dis-
tinto a los restantes tratados y convenciones. Un nivel que le coloca por encima de toda la
legislacién infraconstitucional (incluidas las normas internacionales que no versen sobre
derechos humanos), pero sin llegar necesariamente y en todos los casos al nivel constitu-
cional, por lo que alguno las ha calificado de normas cuasi constitucionales®. En este sen-

49 Las principales normas internacionales relacionadas con el derecho a la educacion y la libertad de

enseiianza ratificadas por Espafia, ademds de la Declaracién universal de derechos humanos, son:

- El Convenio relativo a la lucha contra las discriminaciones en la esfera de la ensefianza, adoptado
el 14 de diciembre de 1960 por la Conferencia General de las Naciones Unidas para la Educacién,
la Ciencia y la Cultura. En vigor para Espaiia desde el 20 de noviembre de 1969.

- El Pacto internacional de derechos econémicos, sociales y culturales, aprobado por la Asamblea
general de las Naciones unidas el 19 de diciembre de 1966. En vigor para Espaiia desde el 27 de
abril de 1977.

- El Pacto internacional de derechos civiles y politicos, aprobado en la misma fecha y por la misma
instancia internacional y en vigor para Espafia en la misma fecha que el Pacto mencionado en el
pérrafo anterior.

- El Convenio europeo para la proteccién de los derechos humanos y de las libertades fundamentales,
adoptado en Roma el 4 de noviembre de 1950. En vigor para Espaiia desde el 4 de octubre de 1979.

- El Protocolo adicional nimero 1 al Convenio para la proteccion de los derechos humanos y de las
libertades fundamentales, aprobado el 4 de noviembre de 1950. En vigor para Espafia desde el 4 de
noviembre de 1979.

- La Convencién sobre los derechos del nifio, aprobado por la Asamblea general de las naciones uni-
das el 20 de noviembre de 1989. En vigor para Espaiia desde el 5 de enero de 1991.

50 STC 36/1991, de 14 de febrero, f. j. 5.
51 STC 254/1993, de 20 de julio, f.j. 6.
52 STC 36/1991, cit., f. j. 5.

53 Cfr. MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, José Luis. El art. 27 de la Constitucion: andlisis de su conte-
nido. Doctrina Jurisprudencial. Tratados Internacionales suscritos por Esparia. En: “Cuadernos de derecho
judicial”, XVII, Madrid, 1993, p. 14.
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tido se ha dirigido el criterio jurisprudencial del Tribunal Constitucional, el cual ha expre-
sado que “[el articulo 10.2 CE] [n]o da rango constitucional a los derechos y libertades
internacionalmente proclamados en cuanto no estén también consagrados por nuestra pro-
pias Constitucién™*. Por tanto, sélo tendrd rango constitucional las normas internaciona-
les sobre derechos reconocidos constitucionalmente™.

Pero, repdrese una vez mds, que esta fuerza normativa especial que se le atribu-
ye a las normas internacionales sobre derechos humanos, no hubiera sido posible si s6lo
se hubiera aprobado el articulo 96.1 CE, de modo que la valoracién cuasi constitucio-
nal a la que se ha hecho referencia es producto también de la aprobacién del texto del
articulo 10.2 CE, el que en definitiva de entre todos los tratados, le estd dando una fuer-
za normativa especial a los tratados referidos a derechos humanos. Por tanto, como se
puede apreciar, resulta incorrecto calificar de innecesaria la aprobacién del articulo 10.2
CE, en la medida que con ello se han obtenido consecuencias que no se hubieran podi-
do lograr sin su aprobacién. Por lo demds, estas consecuencias pueden ser calificadas
de positivas, no sélo en la medida que afiaden instrumentos y mecanismos para inter-
pretar los derechos y libertades constitucionales; sino también porque en general, en el
ambito internacional existe una mayor vocacioén y convencimiento de la proteccion de
derechos humanos, al menos respecto de 4mbitos internos.

Hecha esta precision se ha de regresar a la cuestién planteada anteriormente acer-
ca de la superacidn del cardcter de indefension del articulo 27 CE. La cuestién se plan-
tea porque parece ser que de la normatividad internacional vinculante para Espaiia, se
concluye una toma de posicién clara por un modelo educativo concreto, con exclusién
de cualquier otro. Sobre este asunto las posiciones doctrinales van de un extremo a otro:
desde negar a la normatividad internacional cualquier posibilidad de definicién de lo
preceptuado en el articulo 27 CE*; hasta la afirmacién que las normas internacionales
vinculantes para Espafia han resuelto plenamente el problema de la mencionada indefi-
nicién constitucional®.

Sin embargo, dada la manera como se desenvolvieron los acontecimientos en el
Senado para la introduccién del texto del actual articulo 10.2 CE, se puede afirmar que
al menos hay razones para pensar que “la intencionalidad con que se introdujo [el arti-

54 Ibidem. Ya antes el mismo Tribunal Constitucional habia declarado a este respecto que “[u]na cosa
es que los Convenios internacionales a que se refiere dicho precepto [10.2 CE] hayan de presidir la inter-
pretacion de los preceptos constitucionales relativos a los derechos fundamentales y otra muy distinta es eri-
gir dichas normas internacionales en norma fundamental que pudiera sustanciar exclusivamente una peticion
de amparo, afirmacién ésta tltima que conllevaria la vulneracién del art. 53.2, pues fuera de nuestra
Constitucién no puede admitirse la existencia de norma fundamental alguna” (STC 84/1989, de 10 de mayo,
f.j. 5).

55 Para De los Mozos, “[e]s bien evidente que el articulo 10-2 de la Constitucion eleva a rango cons-
titucional las normas internacionales ratificadas por Espafia sobre los derechos fundamentales y las liberta-
des puiblicas que la Constitucién reconozca, en cuanto elemento necesario de interpretacién del contenido
esencial de estos derechos y libertades”. DE LOS MOZOS TOUYA, Isabel. Educacién en libertad... Ob.
cit., p. 160.

56 Es el caso de Embid Irujo, quien refiriéndose a la regulacién internacional del derecho a la edu-
cacién, ha afirmado que “[e]n el plano general, ademds, el ordenamiento internacional bien poco aporta de
novedad a la libertad y a la ensefianza tal y como estd regulada en nuestro ordenamiento”. EMBID IRUJO,
Antonio. Las libertades en la ensefianza. Tecnos, Madrid, 1983, p. 273.

57 Ocurre con Martinez Lépez—Muiiiz quien ha dicho que “[e]l Senado acord6 implicitamente resol-
ver esa grave situacién de incertidumbre [del articulo 27 CE] con una decisién de la mayor relevancia (...).
La pugna por conseguir las garantfas constitucionales para un modelo basado en la escuela tnica, aunque
pluralista, o para otro centrado por el contrario, en un efectivo pluralismo escolar, que en el Congreso se
habia resuelto por no garantizar ni el uno ni el otro remitiéndolo todo al legislador del futuro, se zanjaba
ahora implicita y definitivamente por el Senado a favor del segundo”. MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, José
Luis. El art. 27... Ob. cit., p. 12.
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culo 10.2 CE] (...) no fue sino la de disipar toda duda sobre la interpretacién de los
derechos a la educacion y a la libertad de ensefianza recogidos en el articulo 277, Sin
embargo, esta intencionalidad no ha logrado la completa superacion de la situacién de
indefinicién que afecta el texto del articulo 27 CE. En efecto, si bien en las normas
internacionales vinculantes para Espafia se puede encontrar un mayor favorecimiento
del sistema educativo propuesto y defendido por la derecha al interior de la Asamblea
constituyente®, tal favorecimiento no es absoluto, radical ni excluyente de la posibili-
dad de materializar en el sistema educativo espafiol pautas o caracteristicas del modelo
educativo propuesto por las fuerzas politicas de izquierda al interior de la Asamblea
constituyente®.

Es evidente que la determinacién de un modelo educativo pasa necesariamente
por resolver una cuestion principal: precisar tanto el grado e intensidad de intervencién
del poder publico, como los verdaderos alcances de la libertad en el sistema educativo.
Asimismo, es innegable que respecto de lo primero los tratados internacionales dirdn
muy poco (fundamentalmente por atafier mds directamente a una decision interna de
cada Estado), y lo poco que dicen lo dirdn de manera muy genérica e indeterminada, de
modo que respecto de ello se configura también un gran campo de posibilidades de con-

58 FERNANDEZ MIRANDA-CAMPOAMOR, Alfonso. De la libertad de... Ob. cit., p. 25. En el
mismo sentido se manifiesta Rodriguez Coarasa, para quien “[e]ste precepto [el 10.2 CE] constituye un cla-
rificador criterio interpretativo de la libertad de ensefianza”. RODRIGUEZ COARASA, Cristina. La liber-
tad de... Ob. cit. p. 81. También Damidn Traverso, quien ha escrito que “[s]e incluye este precepto [articu-
lo 10.2 CE] (...), no sélo porque, como se ve, constituye un criterio de interpretacion del derecho a la edu-
cacion, sino porque se incluyé en el texto constitucional motivado, precisamente, para no dejar dudas sobre
la extension que en el articulo 27 se daba al derecho a la educacion y, particularmente a la libertad de ense-
flanza”. DAMIAN TRAVERSO, Juan. Educacion y Constitucién, vol I, Ministerio de Educacién y ciencia,
Madrid, 1978, p. 17.

59 De ahi que la izquierda presente en la Asamblea constituyente considerase que la aprobacién del
texto del articulo 10.2 CE suponia una ruptura del pacto y consecuente equilibrio logrado en la aprobacién
del articulo 27 CE. A este respecto dird Ferndndez—Miranda que “[1]a izquierda, que no podia oponerse fron-
talmente al contenido del articulo 10.2 [CE] tanto por razones politicas como por coherencia con lo esta-
blecido en el articulo 96.1 [CE], como, incluso por razones ideoldgicas si se excluye precisamente el 4mbi-
to educativo, se opuso con argumentos de indole técnico—juridica”. FERNANDEZ-MIRANDA CAMPOA-
MOR, Alfonso. De la libertad... Ob. cit., p. 25. En parecido sentido se manifiesta Nicolds Muiiiz, para quien
se estd “subsanando con esta incorporacién indirecta del derecho internacional de los derechos humanos
algunas de las carencias que, por mor del acuerdo con la izquierda parlamentaria, los centristas y sobre todo
las fuerzas mds o menos conservadoras, hubieron de aceptar inicialmente en el seno del articulo 27 [CE].
Bdsicamente lo que con la remision del articulo 10.2 de la Constitucién se buscaba subsanar era concreta-
mente, por una parte, la falta de mencién del articulo 27.6 [CE] al derecho no sélo de establecer, sino tam-
bién de dirigir establecimientos privados de ensefianza, que habia llegado a figurar en el proyecto constitu-
cional y que habia sido eliminado a raiz del inicio del consenso, y, por otra parte, la ausencia del reconoci-
miento del derecho de los padres a escoger el tipo de educacion a recibir por sus hijos, reducido en el arti-
culo 27.3 CE a un derecho de los padres a que la formacion religiosa y moral de los hijos esté de acuerdo
con sus propias convicciones”. NICOLAS MUNIZ, Jaime. Los derechos fundamentales... Ob. cit., ps.
345-346. A decir de Lozano, la oposicion del grupo socialista se basaba en la creencia que mediante la remi-
sién a los Tratados internacionales se daba entrada en el ordenamiento juridico espaiiol al derecho de los
padres o tutores de los alumnos a una determinada educacién de sus hijos previsto en el articulo 13.3 del
Pacto internacional de derechos econémicos, sociales y culturales. Semejante introduccién, a criterio del
grupo socialista, conllevaria la obligacion del poder piiblico a subvencionar cualquier eleccién de educacién
que hicieran los padres o tutores. Cfr. LOZANO, Blanca. La libertad de cdtedra. Marcial Pons, UNED,
Madrid, 1995, p. 256.

60 Sobre la persistencia del elemento indefinicién en el tema educativo a pesar de la remisién a la
normatividad internacional, dird Satrustegui que “[e]l complejo planteamiento constitucional sobre la edu-
cacién antes descrito no ha dado lugar a un desarrollo legislativo consensual, sino caracterizado por un con-
siderable enfrentamiento politico, revelador de que el art. 27 C.E., y la remisién a los textos internacionales
sobre la materia, no habian significado un ‘pacto escolar’ completo y efectivo”. SATRUSTEGUI, Manuel.
Derecho constitucional... Ob. cit., p. 341.
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tenidos y alcances de la actuacién estatal®. Sin embargo, sobre lo que si se pronuncian
con alguna generosidad (porque asi lo permite la misma naturaleza de la materia sobre
la cual se pronuncian) es sobre las manifestaciones que el principio de libertad puede y
debe llegar a tener en un sistema educativo en particular. Pero incluso esa generosidad
no alcanza para determinar los contenidos y alcances precisos de los distintos derechos
de libertad, de modo que también (aunque con menor amplitud) en este 4mbito se pre-
sentan una serie de posibilidades en los alcances de los referidos derechos de libertad®.

En uno y otro dmbito, sin embargo, la indeterminacién y generalidad que pre-
sentan no es absoluto. Y no lo es no s6lo porque a estas alturas de la historia de la huma-
nidad, hay contenidos minimos aceptados por todos acerca de los derechos humanos,
entre ellos los que se desprendan del principio de libertad; sino también porque uno y
otro dmbito estdn llamados a convivir pacificamente. Esta exigencia de convivencia
pacifica convierte a cada 4mbito en una efectiva delimitacién de los alcances del otro,
de modo que se excluye una actuacién exclusiva del Estado en el sistema educativo,
como una actuacion totalmente permisiva a los particulares, sin que haya ningtin tipo de
control o intervencion estatales.

Sobre esto ltimo los tratados internacionales si se pueden pronunciar y de hecho
lo han hecho. Y lo han hecho precisamente disponiendo que en todo modelo educativo
concreto por el que cada Estado se decida, debe existir tanto una intervencién estatal
como una actuacion de los particulares, lo suficiente en ambos casos como para hacer
que la educacién llegue a todas las personas, y llegue y se desenvuelva de la manera
mds acorde posible con la dignidad de la persona humana®. Pero, aiin en este caso como
se podrd advertir, la indeterminacién o indefinicién del sistema educativo seguird pre-
sente.

De este modo, lo que se puede descubrir en la normatividad internacional referi-
da al derecho a la educacidén es una persistencia en la no definicién de un modelo edu-
cativo, y la consecuente positivacion de una serie de principios y postulados que si bien
es cierto son compatibles y estdn llamados a actuar conjuntamente, también es cierto
que pueden ser coordinados de manera y en intensidades distintas, de forma que pue-

61 Buena cuenta de ello nos la da el articulo 2 del Protocolo adicional nimero 1 al Convenio para la
proteccién de los derechos humanos y de las libertades fundamentales, en el cual se dispone que “A nadie
se le puede negar el derecho a la instruccion. El Estado, en el ejercicio de las funciones que asuma en el
campo de la educacion y de la ensefianza, respetard el derecho de los padres a seguir esta educacion y esta
ensefianza conforme a sus convicciones religiosas y filoséficas” (la cursiva es anadida). Es decir, se parte de
unas determinadas funciones en el sistema educativo que el Estado como tal debe asumir, y cuya determi-
nacién corre por cuenta de cada Estado. En otros casos, se utilizan términos que acortan la generalidad e
indeterminacion de la actuacion del Estado, pero sin llegar a precisarlas definitivamente. Es el caso del arti-
culo 13.3 del Pacto de derechos econémicos, sociales y culturales en el que se establece que “[1]os Estados
Partes en el presente Pacto se comprometen a respetar la libertad de los padres y, en su caso, de los tutores
legales, de escoger para sus hijos o pupilos escuelas distintas de las creadas por las autoridades publicas,
siempre que aquellas satisfagan las normas minimas que el Estado prescriba o apruebe en materia de ense-
fianza” (la cursiva es afadida).

62 Asi el articulo 13.4 del Pacto de derechos econdémicos, sociales y culturales, en el que se dispone
que se define negativamente la libertad de crear y dirigir instituciones docentes. Asi se establece en el men-
cionado articulo: “[n]ada de lo dispuesto en este articulo [se refiere la totalidad del articulo 13] se interpre-
tard como una restriccién de la libertad de los particulares y entidades para establecer y dirigir instituciones
de ensefianza, a condicién de que se respeten los principios enunciados en el parrafo 1 y de que la educa-
cién dada en esas instituciones se ajuste a las normas minimas que prescriba el Estado”.

63 El articulo 13 del Pacto internacional de derechos econémicos, sociales y culturales es una buena
muestra de ello. En su apartado 1 define la finalidad de toda labor educativa (y por tanto del sistema educa-
tivo mismo) en base y en funcién a la personalidad y por tanto dignidad humanas. Y a partir de aqui se reco-
nocen una serie de libertades pero siempre acompariadas de intervencién estatal. Por ejemplo, en su aparta-
do 3 —ya trascrito— en el que se reconoce la libertad de creacién de escuelas siempre que se satisfaga las exi-
gencias que normativamente haya previsto cada Estado parte”.
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den dar lugar a distintos modelos o sistemas educativos en cada Estado. En definitiva,
pues, se puede descubrir en la referida normatividad internacional aspectos de los dos
modelos propuestos y defendidos durante los debates constituyentes a los que se ha
hecho referencia anteriormente.

Esta situacién de persistencia del factor indefinicién ha venido favorecida al
menos por las dos siguientes razones. Primera, hay que tener presente siempre que ni
el texto constitucional ni los tratados internacionales terminan por definir totalmente
el alcance de un derecho en particular, sino que tal definicién vendra establecida por
lo que en su momento puedan resolver los tribunales, ya nacionales, ya internaciona-
les, sobre todo aquellos en el dmbito interno con jurisdiccién constitucional como
puede ser el Tribunal Constitucional, o a nivel internacional como el Tribunal Europeo
de derechos humanos, en uno u otro caso, cuando para resolver una controversia con-
creta que involucre derechos humanos, tenga que interpretarse la norma constitucional
y/o la norma internacional segiin corresponda. Y segunda porque el contenido de la
norma internacional no pasa directamente a constituirse en parte del contenido de la
norma constitucional interna sino que se hace necesario siempre un previo pronuncia-
miento por la autoridad judicial competente, que descubre justamente en la norma
internacional una interpretacion que complementa o clarifica el precepto interno, y
como nos consta a todos, en el mundo de las interpretaciones cabe méas de una postu-
ra.

Teniendo presente estas consideraciones, se puede notar con mayor claridad que
efectivamente —y como ya qued6 apuntado—, la remisién que el articulo 10.2 CE hace
a las normas internacionales, no han terminado por resolver totalmente la situacion de
indefinicién presente en el articulo 27 CE. E incluso, aunque las normas internaciona-
les sobre el derecho a la educacién hayan configurado un preciso modelo educativo, el
problema de indefinicién del articulo 27 CE no habria quedado autométicamente
resuelto justamente como consecuencia de las tres consideraciones mencionadas en el
parrafo anterior. Esta situacién sélo se verd salvada con una clara toma de posicién que
manifieste el legislador al momento de desarrollar legislativamente el articulo 27 CE,
de modo que se debe recurrir necesariamente a lo que éste haya dispuesto en la corres-
pondiente legislacién si se quiere descubrir el concreto sistema educativo instaurado
en un determinado Estado. Pero no sélo eso, sino que ademds —y para una mayor pre-
cision en la determinacién del modelo educativo— se debe acudir también —para el caso
que ahora interesa— a lo que el Tribunal Constitucional haya podido declarar a este res-
pecto.

Por lo demds, muestra inequivoca de la subsistencia de la situacién de indefi-
nicién comentada es, sin duda, el hecho ya mencionado que tanto la LOECE como
la LODE, sustancialmente se han ajustado a la normativa constitucional a pesar que
una y otra procedian de posiciones politicas distintas, y con pretensiones de mode-
los educativos distintos. En efecto, la promulgacién de las mencionadas leyes orga-
nicas acontecié en momentos en los que ya estaban vigentes para Espafia practica-
mente la totalidad de la normatividad internacional a la que remite el articulo 10.2
CE. Si efectivamente la situacion de indefinicién hubiese quedado superada por lo
dispuesto en los textos internacionales, entonces —que no quepa duda— no habrian
habido las confrontaciones acontecidas para la promulgacion tanto de la LOECE
como de la LODE.
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V. VENTAJAS Y DESVENTAJAS DE LA FLEXIBILIDAD DEL
ARTICULO 27 CE

1. Una ventaja: gobernabilidad en el tema educativo

Aun se pueden descubrir otras consecuencias de la comentada indefinicién que
caracteriza el articulo 27 CE. Como ya se dijo, la necesidad del consenso politico para la
aprobacién del referido articulo constitucional, obligé al constituyente espafiol o a no
pronunciarse expresamente sobre aquellos asuntos mas conflictivos entre los modelos
educativos propuestos por las dos fuerzas politicas mas importantes de la Asamblea
constituyente, o en su defecto, hacerlo de manera tan genérica que tanto una como otra
fuerza politica vieran reflejados los presupuestos de sus respectivos modelos, o al menos
vieran que su modelo propuesto no era negado o imposibilitado de llegar a materializar-
se a través de la legislacion correspondiente. Por ello se ha afirmado que el actual texto
del articulo 27 CE refleja en definitiva una postura abierta o de apertura en el constitu-
yente espailol. Esta postura condujo necesariamente no sélo a redactar un texto amplio
(diez apartados), sino que también condujo a una redaccién imprecisa cuando no ambi-
gua®, agudizando con ello una situacién de indefinicién por si ya poco deseable, pero sin
que por ello suponga —de ninglin modo, y también como ya se tuvo oportunidad de
comentar—, la descalificacién del articulo 27 CE como disposicién normativa efectiva.

Este tipo de redaccién y, consecuentemente, la postura de apertura que ella supo-
ne, tiene sus ventajas y desventajas, que son las que se intentardn presentar en este apar-
tado al menos en sus principales rasgos. De entre las primeras se debe destacar los
amplios mérgenes de gobernabilidad que se obtienen para el tratamiento juridico poli-
tico del tema de la educacién y de la ensefianza. En efecto, se ha dicho ya que el arti-
culo 27 CE prevé amplios margenes de actuacidn legislativa. Ahora es momento de afir-
mar que la generosidad del constituyente espafiol al momento de definir la labor del
legislador ordinario va en la linea de favorecer la gobernabilidad sobre un tema no siem-
pre sencillo y pacifico como es el de la educacién.

En efecto, el hecho que se hayan recogido los principios basicos de cada mode-
lo propuestos en la Asamblea constituyente, y ademds que hayan sido recogidos de una
manera genérica, posibilita que independientemente del grupo politico que tenga mayo-
ria parlamentaria, encontrard siempre la base constitucional necesaria para concretar
legislativamente un modelo educativo acorde con sus postulados ideolégicos. De modo
que se puede decir que “la postura de la Constitucién es la tolerancia y respeto del plu-
ralismo politico a fin de que pueda ser aceptada por todos los ciudadanos. La conse-
cuencia ha sido su inevitable ambigiiedad, pero esto tiene la ventaja de hacer posible la
gobernacién por partidos de muy diverso signo politico”®.

2. Un riesgo: politicas educativas fugaces

Esto que se afirma como una ventaja podria convertirse en un serio obstaculo
para la implantacién y desarrollo de un adecuado y estable sistema educativo. Si existe

64 Sin embargo, se trataba de una ambigiiedad en todo caso controlable y calculada, como afirma
Martinez Lépez-Muiiz: “[1]as diversas interpretaciones posibles de que era susceptible el texto [del articulo
27] asi determinado dejaban el futuro de la educacién en una situacién de notable inseguridad, a pesar de la
sensible extension del precepto. Era probablemente una ambigiiedad calculada, debida a la imposibilidad de
alcanzar el consenso de otra manera”. MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, José Luis. El art. 27... Ob. cit., p. 12.

65 MARTINEZ BLANCO, Antonio. Principios sobre ensefianza... Ob. cit. p. 550.
251



Luis Castillo Cordova

la posibilidad de obtener tantas politicas educativas como grupos parlamentarios de ide-
ologia distinta se hagan con la mayoria parlamentaria en un momento determinado,
entonces también hay la posibilidad de concurrir a la presencia de politicas (y conse-
cuente legislacién) educativas fugaces, cambiantes rdpidamente, en detrimento del
desarrollo y consolidacién de una politica educativa (y por tanto, de un modelo educa-
tivo) estable. Es decir, se produce el riego que la alternancia en el poder pueda suponer
politicas educativas distintas, e incluso incompatibles entre si, imposibilitando la eje-
cucidén de un proyecto educativo a largo plazo.

Esto es un grave riesgo, pero un riesgo que afortunadamente es controlable total-
mente, y cuya efectiva superacion requiere la necesaria concurrencia de al menos uno
de los siguientes requisitos. En primer lugar, una madurez politica que traslade al nivel
legislativo el consenso politico habido en el nivel constitucional; y en segundo lugar
que el Tribunal Constitucional lleve adelante una activa labor de precisién y de pacifi-
cacidn respecto de los puntos poco claros o conflictivos del articulo 27 CE, ademds de
una labor de vigilancia de la normatividad del referido articulo.

Efectivamente, un texto constitucional redactado en los términos del articulo 27
CE, se muestra particularmente propicio para evitar o al menos dificultar un desarrollo
sostenido y estable del &mbito educativo. Por ello es que se hace imprescindible que las
distintas mayorias parlamentarias que tengan que ocuparse del desarrollo legislativo del
referido articulo constitucional, deban caracterizarse por la manifestacion de un parti-
cular grado de madurez politica, que en todo momento les lleve a buscar y lograr el con-
senso cuando deban promulgar la correspondiente legislacién de implementacién y
desarrollo del sistema educativo, como manifestacion del desarrollo legislativo de cada
uno de los apartados del articulo 27 CE. De manera que, “[s]6lo sobre la base de una
regulacion consensuada [es] posible alcanzar un texto aceptable para todos y trazar las
lineas de un régimen educativo duradero”®.

De no ser asi, si bien no se actuaria necesariamente en contra del texto constitu-
cional, si se estarfa traicionando no sélo el espiritu de apertura y tolerancia que como se
ha visto estd presente en el articulo 27 CE, sino también que al tratarse de un precepto
consensuado, éste terminaria por desnaturalizarse cuando no vaciarse de contenido, si
no es complementado adecuadamente a través de una legislacién también consensuada.
Y es que, no hay que olvidar que “para que un precepto consensuado [como es el caso
del articulo 27 CE] no pierda gran parte de su significado real es l16gicamente necesario
que su desarrollo legislativo sea también consensuado, pues de lo contrario lo que suce-
de es que, a través de las caracteristicas fisuras del texto, de la ambigiiedad de su seman-
tica y de las fricciones internas de sus distintos apartados, se desliza uno de los puntos
de vista yuxtapuestos y, haciendo caso omiso de los dem4s, se impone exclusivamen-
te. Gana con ello una de las partes, pero el texto constitucional pierde su ldbil adapta-
bilidad y su flexible dimensién™".

Pero no sélo a través de un alto grado de madurez politica en las correspondien-
tes mayorias parlamentarias, se podra evitar o superar debidamente el riesgo al que se
ha hecho alusién. Digamos que es un primer mecanismo de solucién, como un primer
paso que habra que agotar inevitablemente. Pero en caso éste no produzca los resulta-
dos esperados se tiene una salida alternativa ya no en un érgano politico como es el
Parlamento, sino en el 6rgano encargado de vigilar la plena y efectiva normatividad del
texto constitucional: el Tribunal Constitucional. En efecto, en caso de que no se haya
logrado en el Parlamento desarrollar legislativamente el articulo 27 CE de una manera
consensuada de modo que posibilite la ejecucidn de politicas educativas duraderas en el

66 PRIETO SANCHIS, Luis. La proteccion de... Ob. cit., p. 377.
67 LAPORTA, Francisco. Libertad de ensefianza... Ob. cit. p. 41.
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tiempo y propicie un sélido sistema educativo, se podrd evitar politicas educativas de
corto aliento a través del cumplimiento efectivo, por parte del Tribunal Constitucional,
de su funcién de guardin de la norma fundamental.

Esta funcién la cumplird basicamente a través de una labor que deberd desarro-
llar en al menos los dos siguientes dmbitos de cuestiones. Primero, hacia un 4mbito de
aspectos poco claros que puedan existir (que de hecho existen) en el texto del articulo
27 CE, desplegando respecto de ellos una labor de aclaracién o precisién. Y segundo
—consecuencia y complemento del primero—, hacia un &mbito de puntos conflictivos (de
naturaleza politica y fundamentalmente juridicos) en el articulo 27 CE, de modo que en
funcién a ellos se desarrolle una labor pacificadora de las posibles (de hecho reales
como lo han puesto de manifiesto la LOECE y la LODE) interpretaciones distintas y
hasta encontradas que se puedan desprender del referido texto constitucional.

Se debe dejar claro, sin embargo que éstas labores de aclaracién y de pacificacion
son siempre necesarias incluso en el supuesto que el primer requisito mencionado se
hubiera cumplido satisfactoriamente. En este supuesto, la labor del Tribunal
Constitucional estard dirigida a consolidar el consenso producido también a nivel legisla-
tivo. Pero, a la vez se debe decir también, que la labor del mencionado Tribunal se hace
imprescindible cuando se trata de un precepto constitucional bastante complejo como lo
es el articulo 27 CE, y cuando las distintas mayorias legislativas que han tenido que pro-
nunciarse sobre el sistema educativo, no se han caracterizado precisamente por intentar
alcanzar un consenso en el desarrollo legislativo del articulo 27 CE. En efecto, el consen-
so que en su momento hubo en la Asamblea constituyente para la redaccién y aprobacién
del actual articulo 27 CE, parece no haberse desplazado a los distintos debates legislati-
vos que para el desarrollo del derecho a la educacién se han producido. De ello, habra que
decirlo una vez mds, nos da buena cuenta las ya mencionadas LOECE y la LODE.

Sobre ellas se ha afirmado ya que se trata de dos leyes orgdnicas en la que la
segunda era una clara reaccién politico—juridica de la primera. Ahora hay que decir que
ello fue consecuencia necesaria de que en ninguno de los dos casos la mayoria parla-
mentaria en uno u otro momento (que coincidia ideolégicamente con los dos grupos
politicos mas importantes al interior de la Asamblea constituyente) se llegd a caracteri-
zar por mantener el equilibrio logrado en el texto constitucional a través del correspon-
diente consenso politico. De esta manera se produjo que la primera mayoria parlamen-
taria (de marcada tendencia de derecha) interpretase el texto constitucional de una
manera lo més cercana posible al modelo de escuela que propusieron y defendieron los
integrantes de la UCD durante los debates constituyentes; mientras que la segunda
mayoria parlamentaria hizo lo mismo pero respecto del modelo educativo que el grupo
socialista llevé al debate constituyente.

Asi, por ejemplo, “para los socialistas, la LOECE venia a ser un desarrollo del
articulo 27 que contradecia el mecanismo constitucional por el que el equilibrio entre
los principios de igualdad y libertad era posible. Al hacer un énfasis excesivo sobre
la libertad de creacién de centros se minusvaloraban las otras libertades —la libertad
de conciencia de alumnos y profesores, la libertad de catedra de estos tltimos— al
mismo tiempo que sufria menoscabo el derecho a la educacién y las garantias consti-
tucionales que protegen este derecho”®. Mientras que, en lo referido a la LODE, “se
le reproch6 la supeditacion del derecho del titular del centro a los derechos del resto

68 DE PUELLES BENITEZ, Manuel. Educacion e ideologia... Ob. cit., p. 488. En este mismo sen-
tido Rodriguez Coarasa ha afirmado que “[1]a izquierda interpreté la LOECE como una ruptura del con-
senso por dos razones: por la prevalencia de los derechos del titular del centro sobre la comunidad escolar,
supeditando la libertad de cétedra al ideario, y por entender insuficiente la intervencion de los padres, pro-
fesores y alumnos en el control y gestién de los centros sostenidos con fondos piiblicos” RODRIGUEZ
COARASA, Cristina. La libertad de... Ob. cit., p. 109.
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de la comunidad escolar y, el interferir, a través de la participacion en ella preceptua-
da, en las facultades esenciales inherentes a la libertad de creacion de centros docen-
tes”®.

En funcién de todo esto, por tanto, se puede afirmar tanto respecto de la LOECE
como de la LODE, que “la mayoria parlamentaria no realizé el esfuerzo de integracién
necesario y que sin duda, los diversos apartados del art. 27 [CE] no se desarrollaron
[legislativamente] con el mismo rigor y espiritu de acuerdo [que el manifestado para la
aprobacion del articulo 27 CE]"™.

Por fortuna, la labor del Tribunal Constitucional ha sabido contribuir, a través de
su labor de precision y pacificacién a la que se hizo referencia anteriormente, para que
actualmente se haya llegado a un clima de tranquilidad al menos en lo que respecta a
las cuestiones fundamentales sobre el sistema educativo’’, definiéndose un sistema edu-
cativo que no adopta de manera exclusiva y excluyente uno de los modelos educativos
presentados en los debates constituyentes, sino que mas bien se decide por la combina-
cién de elementos basicos de ambos.

De ahi que en términos generales “[e]sta litigiosidad, que ha acompafiado a la
legislacién educativa [los recursos de inconstitucionalidad presentados contra la dero-
gada LOECE y los proyectos de ley de las actuales LODE y LRU], ha dado al Tribunal
Constitucional la ocasidn de precisar el significado de distintos apartados del art. 27 CE,
y de proporcionar una interpretacion equilibrada de este precepto, que rechaza, tanto la
potenciacién excluyente, como la banalizacién de alguno de sus elementos. En esta
medida, parece evidente que el Alto Tribunal ha defendido eficazmente el consenso ori-
ginario sobre la ordenacién constitucional de la educacidn, y ha contribuido a evitar el
enconamiento de la ‘cuestion escolar’ 7.

De esta manera, la labor del Tribunal Constitucional ha venido impidiendo de algu-
na manera que se verifique (al menos plenamente) el riesgo al que se hizo alusién ante-
riormente; y muy por el contrario, ha posibilitado que se vaya consolidando y desarro-
llando un modelo educativo concreto, en el que se llegan a conjugar principios y caracte-
risticas de al menos los dos modelos educativos promovidos durante el debate constitu-
yente. Modelo educativo en el que concurren los principios de libertad, pluralidad e igual-
dad. Sin embargo, si bien es loable la labor que en este campo ha desempeifiado el Tribunal
Constitucional, también es cierto que ello no quiere significar que se deba compartir total-
mente toda la doctrina que el Tribunal Constitucional ha creado sobre el tema educativo.
Muy por el contrario, hay muchas cuestiones discutibles en la referida doctrina constitu-
cional. Pero lo que si no se puede negar es que sus pronunciamientos han servido decidi-
damente a estabilizar la ejecucién de un particular modelo educativo, intentando definir
éste no solo de acuerdo a lo establecido en el articulo 27 CE, sino también en otros pre-
ceptos constitucionales y en la misma legislacién internacional.

69 Ibidem.

70 PRIETO SANCHIS, Luis. La proteccidn de... Ob. cit., p. 377. Este mismo autor no hace descan-
sar la responsabilidad de la falta de consenso manifestado en el desarrollo legislativo del articulo 27 CE,
solamente en la falta de esfuerzo de integracion necesario; sino que encuentra un segundo factor: “que el
texto fundamental [articulo 27 CE] contiene ‘in nuce’ los motivos de la contradiccién [por] su relativa inde-
finicién ideoldgica” (Ibidem).

71 A este respecto ha manifestado Fernandez Miranda—Campoamor que “parece evidente que desde
1978 hasta hoy han ido disminuyendo los puntos de enfrentamiento, en un proceso de relativa aproximacion
reciproca, fruto, en parte, del éxito de la funcion pacificadora del Tribunal Constitucional en esta materia”.
FERNANDEZ MIRANDA-CAMPOAMOR, Alfonso. Articulo 27... Ob. cit., p. 160.

72 SATRUSTEGUI, Miguel. Derecho constitucional... Ob. cit., p. 342.
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3. Una desventaja: dificultad en su plena normatividad

De entre las desventajas del texto del articulo 27 CE resalta el menoscabo que su
carécter abierto supuso para una adecuada y coherente interpretacion del alcance de los
derechos y/o libertades que el referido articulo constitucional reconocia, lo que por
tanto, no favorecia a su plena y efectiva normatividad. De ahi que autores como
Séanchez Agesta se hayan mostrado particularmente criticos al momento de valorar el
consenso que supuso el articulo 27 CE, en la medida que —segtin el referido autor—, “[a]
la Constitucién de 1978 ha llegado esa tensién histdrica entre la ensefianza publica y
privada, que se ha resuelto con un compromiso confuso (...). En todo caso hay que par-
tir de este precepto un poco desordenado y confuso que es el articulo 27 [CE]””, lo cual
evidentemente no ayudaba a una interpretacion pacifica y coherente de lo constitucio-
nalizado, pues a lo largo del referido articulo constitucional “se han acumulado o super-
puesto hasta 10 apartados con intenciones muy diversas, que permite quiz4 en algunos
aspectos mds de una lectura”™. Esto, consecuentemente iria en desmedro de su efectiva
eficacia vinculante fundamentalmente para el poder politico.

Sin compartir totalmente los calificativos de desordenado y confuso que el autor
mencionado atribuye al texto del articulo 27 CE, no se debe dejar de mencionar y reco-
nocer que el acuerdo de las fuerzas politicas trajo como consecuencia un texto sino
ambiguo y contradictorio, si al menos poco claro y bastante complejo. Las posibles
enmiendas dirigidas en el sentido de mejorar técnicamente su redaccién y con ello el
entendimiento de lo constitucionalmente protegido y garantizado, tuvieron que ceder
ante el riesgo de quebrantar el consenso tan dificilmente conseguido™. En esta linea
debe asumirse la critica formulada por Embid Irujo para quien “los defectos [del arti-
culo 27] habia que buscarlos en su elaboracion, en la rigidez con que los parlamentarios
aplicaron la doctrina consensual, pues modificaciones que llevaban consigo una evi-
dente mejora técnica fueron incapaces de prosperar dado que se rompia, segiin los
defensores del texto, el consenso dificilmente logrado. En la rigidez, en la falta de fle-
xibilidad [con la que los parlamentarios aplicaron la doctrina consensual] radican los
defectos que no lo son del precepto sino de su entorno histérico, parlamentario””. De
todos modos, como ya se dijo, ha sido meritoria la labor del Tribunal Constitucional en
su misién de aclarar y definir varios de los puntos poco claros o conflictivos recogidos
en el articulo 27 CE.

Sin embargo, las referidas poca claridad y complejidad que se descubren en el
texto del articulo 27 CE —como también se tuvo oportunidad de adelantar—, si bien no
favorecen la normatividad del precepto, no llegan a suponer ni mucho menos la desca-
lificacién del mismo como disposicién normativa, y por tanto plenamente vinculante.
Asi ha quedado demostrado en mds de un pronunciamiento del Tribunal Constitucional
al referirse a esta disposicién constitucional, dejando claramente establecido c6mo la

73 SANCHEZ AGESTA, Luis. Sistema politico de la Constitucién Espafiola de 1978: ensayo de un
sistema (Diez lecciones sobre la Constitucion de 1978), quinta edicion, Edersa, Madrid, 1987, p. 160 — 161.
También es particularmente critico Ferndndez Segado, para quien el articulo 27 CE es un articulo “muy
extenso, realmente confuso y cuyos enunciados no siempre respondian a una unidad de objetivos”.
FERNANDEZ SEGADO, Francisco. El sistema constitucional... Ob. cit., p. 341. Expdsito también mani-
fiesta una valoracion negativa al consenso alcanzado en la aprobacién del articulo 27 CE debido a que las
consecuencias que se han generado “no serfan tan ventajosas como en un principio podrian esperarse”.
EXPOSITO, Enriqueta. La libertad de cdtedra... Ob. cit, p. 112.

74 SANCHEZ AGESTA, Luis. Sistema politico de... Ob. cit., p. 161.

75 Dira Sanchez Agesta que “todos los esfuerzos realizados en el Congreso y en el Senado para acla-
rar su contenido resultaron initiles, porque los dos partidos mayoritarios consideraron este articulo como
intocable por estimar que era la quintaesencia del consenso”. Idem, p. 161.

76 EMBID IRUJO, Antonio. Las libertades en... Ob. cit., p. 181.
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generalidad (y su consecuente cardcter abierto) con la que se presentan los mandatos del
articulo 27 CE, no ha supuesto una norma que no permita una interpretacion coherente
y apropiada de los distintos derechos y libertades que se reconocen a lo largo de sus diez
apartados, favoreciéndose asi la determinacién de un contenido que serd el efectiva-
mente vinculante. Esto serd asi, ha dicho el Tribunal Constitucional, en la medida que
en los apartados que se reconocen los distintos derechos y libertades del sistema edu-
cativo, se tenga presente siempre “[1]a estrecha conexion de todos estos preceptos, deri-
vada de la unidad de su objeto””’, unidad de objeto que permitird una interpretacion
coherente y unitaria del articulo 27 CE.

Por tanto, resulta incuestionable que el articulo 27 CE esta definiendo inequivo-
camente un marco constitucional que a pesar de que puede dar lugar a interpretaciones
y desarrollos legislativos vélidos (al menos constitucionalmente) y a la vez distintos o
enfrentados entre si, ya sea por estar redactado en términos genéricos derivando al legis-
lador la tarea de concrecion de un determinado modelo educativo, o por estar redacta-
do en términos técnicamente poco adecuados y precisos, o en definitiva ya sea por ser
fruto de dos posturas ideoldgicas enfrentadas, no pierde en ningiin momento la defini-
cién de los principios elementales™ que configuran el derecho de educacién (y con é€l,
el de la libertad de ensefianza, como se hard notar més adelante). Todos esos principios
(y derechos y libertades) son plenamente vinculantes para todos, particularmente para
el poder politico (en su funcién normativa o administrativa). De esta forma, queda poco
margen para considerar que en el caso del derecho a la educacién, “la Constitucién
hubiera dejado de cumplir (...), pese a las apariencias, su funcién garantizadora de unos
derechos y libertades fundamentales con un contenido suficientemente explicito y
determinado™.

VI. ARTICULO 27 CE: TEXTO FLEXIBLE PERO NO
CONTRADICTORIO

En el articulo 27 CE no existen recogidos principios o derechos de manera
incompatibles y/o contradictorios entre si, es decir, no se rechazan unos con otros de
modo que no permitan llevar a cabo concretas politicas educativas seglin una determi-
nada concepcidn de la labor educativa y con ello segiin un particular modelo educativo.
Ello es asf atin a pesar que sobre la base de los mismos principios, derechos o liberta-
des educativas, puedan formularse politicas educativas (y por tanto sistemas educati-
vos) muy disimiles entre si, que incluso puedan rayar la contradiccién. Muy por el con-
trario, el articulo 27 CE supone el reconocimiento de una serie de principios, derechos
y libertades que estdn llamadas a actuar conjunta y coordinadamente en el sistema edu-
cativo, en tanto que —como ya se adelantd, habia afirmado el Tribunal Constitucional—
todos ellos vienen a constituir manifestaciones de una misma realidad, y por tanto, vie-
nen unidas por un mismo objeto.

Sin embargo, esto que no significa la negaciéon de una serie de dificultades
précticas en lograr armonizar una serie de principios o derechos que planteados en
abstracto tienden a la confrontacién o a la oposicién de manera irreconciliable. As{

77 STC 86/1985, cit., f. j. 3.

78 Asi, para Camara Villar, se trata de un “pacto de inclusién de minimos” en la medida que recoge
tinicamente las directrices bésicas que deben guiar cualquier politica educativa. Cfr. CAMARA VILLAR,
Gregorio. Sobre el concepto... Ob. cit., p. 2164.

79 MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, José Luis. El art. 27... Ob. cit., p.12.
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por ejemplo, éstas dificultades se presentan en la tarea de armonizar los derechos y
libertades de distintos agentes del sistema educativo cuando su actuacién viene ani-
mada por intereses concretos distintos. Tales dificultades existen ciertamente, pero
ellas mismas no son manifestacién de la incompatibilidad de los principios, derechos
y libertades en el sistema educativo, sino solamente del distinto contenido y alcances
que éstas y aquellos poseen. Para apreciar esto con claridad, se hace necesario tener
en cuenta que lo que no es igual, necesariamente no es incompatible o contradictorio,
sino que justamente en la distinta virtualidad que uno y otro derecho o libertad o prin-
cipio, puedan manifestar, estd precisamente su riqueza, en cuanto una actuacién con-
junta y coordinada puede generar mayores y mejores resultados que una actuacién
exclusiva y excluyente.

Y es que, como ha escrito Ferndndez—Miranda, “[c]on independencia de los gru-
pos constituyentes, el articulo 27 [CE] es un texto coherente, preciso y sistematico”, o
al menos un texto que permite y exige una interpretacién coherente, precisa y sistema-
tica, de modo que configure un 4mbito de cobertura constitucional lo suficientemente
claro como para no enervar el caricter normativo del precepto constitucional. Asi, lleva
razén el autor mencionado al afirmar que “[c]uestién distinta es que los preceptos cons-
titucionales, por su propia naturaleza y funcién, se manifiesten con gran generalidad y
constituyan un marco de minimos limitativos y de determinaciones positivas a cuyo tra-
vés habr4 de fluir la libertad de configuracién del legislador. Ello podra dar lugar a poli-
ticas distintas y atn contradictorias, todas ellas perfectamente licitas. Pero hay un marco
constitucional de certeza que no podra ser licitamente desconocido por ninguna politi-
ca”®. Por tanto, una cosa es que el articulo 27 CE recoja una serie de principios méis o
menos distintos, y otra completamente diferente las concretas interpretaciones o politi-
cas educativas a las que tales principios pueden dar lugar. Los primeros son amplios y
aparecen caracterizados por la unidad y coherencia (o al menos, por la no contradic-
cién), mientras que las segundas pueden ser bastantes disimiles entre si, y hasta contra-
dictorias.

En definitiva, como afirma Embid Irujo, “[1]o que parece evidente es que el arti-
culo 27 [CE] refleja un equilibrio de fuerzas que aparece en permanente tensidon pero
que permite su desarrollo por orientaciones ideoldgicas divergentes lo cual, en un tema
tan conflictivo en nuestro pais como el de la educacién, es siempre un mérito, con tal
que el futuro desarrollo —sea cual sea su signo— respete los principios basicos constitu-
cionales”®. De alguna manera, esta coherencia y sistematicidad también la encuentra
Martinez Lépez—Muiiiz, quien partiendo de la afirmacién del Tribunal Constitucional
sobre la unidad de objeto que conecta a cada uno de los preceptos del articulo 27 CE,
termina por afirmar que “[1]a determinacidn de distintos tipos de iura por el art. 27 (...)
no viene sino a cumplir la funcién de determinar el contenido esencial del derecho a la
educacién y la libertad de ensefianza. Esos diferentes iuras no son sino elementos cons-
titutivos o piezas inherentes a aquel derecho fundamental y a esta libertad publica,
expresiones de su pluridimensional contenido esencial constitucionalmente garantiza-
do. Sélo as{ alcanzan su unidad de sentido”®.

80 FERNANDEZ-MIRANDA CAMPOAMOR, Alfonso. Articulo 27... Ob. cit., p. 162.
81 Ibidem.

82 EMBID IRUJO, Antonio. Las libertades en... Ob. cit., p. 181.

83 MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, José Luis. El art. 27... Ob. cit., p.18.
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VII. BALANCE

Como se dijo al inicio, la finalidad de este trabajo ha sido abordar el estudio de
una serie de caracteristicas del articulo 27 CE que podrian ser consideradas como defec-
tos en menoscabo de su normatividad. De entre tales caracteristicas se han mencionado
su indefinicién consistente en un no tomar posicién por ningiin modelo educativo en
particular, asi como la consecuente generalidad y apertura en su texto que ha supuesto
en mas de uno de sus diez apartados, prever al legislador ordinario marcos de actuacién
lo suficientemente amplios como para implementar politicas educativas distintas y a la
vez constitucionales. De este modo, se estd ante un precepto flexible y abierto que en
definitiva deriva hacia el legislador ordinario la tarea de decidir e implementar un con-
creto modelo educativo.

Estas caracteristicas, se ha concluido también, de ninglin modo deben llevar a
asumir el articulo 27 CE como un precepto constitucional con escasa o nula virtualidad
normativa. Muy por el contrario, una lectura atenta y una interpretacion sistemadtica de
todos y cada uno de los diez apartados del referido articulo y de este con otros articu-
los constitucionales y con las correspondientes normas internacionales, nos ponen de
manifiesto la existencia de limitaciones efectivas al poder configurador del legislador.
Tales limitaciones nacen no s6lo del mismo articulo 27 CE, sino también de otros pre-
ceptos constitucionales, que como el articulo 1 CE, obligan a que el legislador favorez-
ca los valores de libertad, justicia, igualdad y pluralismo. Todas ellas se dirigen funda-
mentalmente a obligar al legislador a que recoja los distintos principios, derechos y
libertades educativas de una manera armoniosa sin que unos se sobrepongan a los otros,
de modo que todos ellos puedan tener una convivencia juridica pacifica al interior del
concreto sistema educativo que se llegue a implantar.

Pero esto que se ha mencionado no ha sido pacifico siempre, sino que en ello
tuvo mucho que ver la afortunada labor de aclaracién que ha llevado a cabo el Tribunal
Constitucional. En efecto, debido a que durante los debates constituyentes se propusie-
ron modelos educativos distintos y distantes en muchos postulados, hubo la necesidad
de arribar a un texto consensuado, en el que recogiendo principios y postulados de los
modelos propuestos en las Cortes constituyentes, no se decantara por ninguno en parti-
cular. De este modo tanto las fuerzas politicas de izquierda como las de derecha vieron
de alguna manera reflejado o al menos no negado en el articulo 27 CE sus respectivos
modelos educativos. Esto generé que las distintas mayorias parlamentarias se decidie-
ran por desarrollar legislativamente el mencionado articulo 27 CE de una manera que
se acercase lo mas posible al modelo educativo que propusieron durante los debates
constituyentes. Asi se expidieron primero la LOECE que se acercaba al modelo pro-
puesto por la centro derecha constituyente, y la LODE que pretendia la configuracién
legal del modelo propuesto por las fuerzas socialistas en el Parlamento constituyente.

El Tribunal Constitucional desde un primer momento y partiendo de la unidad y
coherencia del articulo 27 CE en la medida que era uno sélo su objeto de regulacion,
asi como de su efectiva normatividad, se decidié por una interpretacion dirigida a hacer
posible de manera pacifica la vigencia de los postulados prescritos en el referido arti-
culo constitucional, los cuales si bien eran distintos no eran incompatibles, sino mas
bien estaban llamados a actuar complementariamente. De esta manera, con base en el
texto constitucional el Tribunal Constitucional no ha permitido la configuracién legal
de los postulados de uno sélo de los modelos propuestos, sino que ha posibilitado la
concurrencia de ambos. Se confirma asi que si bien se trata de un articulo complejo y
genérico, es a la vez coherente y con un contenido plenamente vinculante principal-
mente al poder politico.
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