El fenomeno de la inmigracion en Espaiia y en las politicas... L. Belén Espejo Villar

EL FENOMENO DE LA INMIGRACION
EN ESPANA Y EN LAS POLITICAS
EDUCATIVAS TERRITORIALES

L. Belén Espejo Villar*

Existe un amplio consenso en considerar que mds alld de las disfuncio-
nes, controversias y tensiones internas de las que es susceptible todo proce-
so de vertebracion politica, la asuncion de responsabilidades en los desarro-
llos legislativos se erige en una de las mayores oportunidades que tienen los
gobiernos para el reconocimiento y la ampliacion de derechos y libertades
publicas. Es en este entramado competencial del que participa la organiza-
cion del Estado, en el que el disefio, la gestion y la implementacién de poli-
ticas educativas territoriales se pueden convertir en un notable exponente de
los valores normativos presentes a escala regional, pero por encima de ello
son las exigencias estructurales las que en todo momento recuerdan que el re-
parto competencial tiene por objeto una mayor exhaustividad y racionalidad
instrumental en el desarrollo de mecanismos reguladores de bienestar so-
cioeducativo (RODRIGUEZ CABRERO, 2000).

El trabajo que se presenta a continuacion pretende analizar el estado ac-
tual de las politicas ptiblicas en materia de diversidad cultural en el marco de
un modelo politico descentralizado, como lo es el espafol. Si bien el estudio
de las medidas adoptadas por los sistemas educativos para integrar a los
alumnos inmigrantes constituye en si mismo un objetivo que deberia ser
prioritario en la politica comunitaria, este enfoque resultaria incompleto si no
se abordara desde un discurso basado en el reconocimiento de una realidad
territorial diversa y pluricultural que, ademds de constatar el protagonismo
administrativo del que gozan los gobiernos autondmicos, nos permite juzgar
la incidencia que la ejecucién de dicho modelo de organizacién pudiera al-
bergar en la conformacion de una nueva identidad de la Politica Educativa.

* Profesora Titular de Politica Educativa y Politica Social en el Departamento de Teorfa
e Historia de la Educacién de la Universidad de Salamanca.
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En este sentido, entendemos que la vinculacion del andlisis del fenéme-
no de la inmigracion al desarrollo de la politica territorial, lo convierte en un
potente indicador de la legitimidad que tienen los érganos regionales en su
responsabilidad de gestionar, supervisar y controlar los procesos educativos
referidos a la inmigracion.

I. PODER Y ESTADO. EL MODELO CENTRAL
EN EL MARCO DE LA DIVERSIDAD CULTURAL

El cambio politico acaecido en nuestro pais en la década de los setenta y
su proyeccion en la promulgacion de la Constitucion de 1978 marcan un
punto de inflexion en la modernizacidn de las politicas educativas, al tiempo
que posibilitan la conceptualizacion de las entidades regionales como 6rga-
nos de gobierno con potestad para asumir responsabilidades en contextos
cuya complejidad socioeducativa demanda nuevas formas de expresion legal.

Aun reconociendo la existencia de una realidad plural y descentralizada,
no podemos obviar la hegemonia del Estado en la regulacion de los derechos
fundamentales y las libertades publicas. Supremacia que se refleja en una do-
ble vertiente; de un lado, en la preocupacion de la Administracion Central
por implantar una normativa bdsica que contenga imperativos relacionados
con la diversidad cultural, y de otro lado, por la proximidad que algunas ac-
tuaciones regionales manifiestan en relacion a los principios y tendencias del
sistema central.

En lo que se refiere a la conceptualizacion juridica de la inmigracion en
materia educativa, la intervencion estatal se ha orientado mds a garantizar el
derecho a la educacion y a defender, estratégica e ideoldgicamente, una po-
litica de igualdad de oportunidades, que a la configuracion de un marco de
actuacion solido y permanente. En un andlisis mas detallado del tratamiento
que han venido realizando las politicas ptblicas podriamos diferenciar al me-
nos tres etapas: una primera, que representa la institucionalizacion del fend-
meno de la diversidad, esto es el establecimiento de unas bases operativas
que definan pautas de intervencion; una segunda, que supone la acomodacion
de modelos educativos compensadores en el tratamiento del fenémeno de la
inmigracion; y una tercera que plantea una interpretacion mds amplia e
igualitaria del derecho a la educacion.
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I.1. Primera Etapa: La institucionalizacion de la diversidad.
Del origen social y educativo al reconocimiento legal

Cronolégicamente, la activacién de las politicas de diversidad cultural en
nuestro pais no se producen hasta la década de los noventa, cuando el feno-
meno de la inmigracion es ya una realidad manifiesta. Esto indica que la po-
litica educativa de inmigracion ha sido y continda siendo una construccion
lenta y tardia en el mapa de las responsabilidades publicas. Con anterioridad,
las directrices concitadas en la reforma educativa de la Ley Orgénica del De-
recho a la Educacion estaban mds orientadas a la compensacién de desi-
gualdades de caricter social y econdmico, que a las producidas como con-
secuencia de los flujos migratorios'.

Enmarcada en un modelo educativo que alterna practicas asimilacionis-
tas® con politicas de compensacion, esta primera etapa gestiona la diversidad
desde discursos que, ain definiéndose progresistas en el tratamiento de otras
diferencias, contemplan con cierta distancia y asentados en programas de re-
fuerzo que favorecen la segregacion, el reconocimiento de la inmigracién
(AJA, 1999).

' Aunque en la ley se contempla esta situacién al reconocer que los extranjeros residen-
tes tienen derecho a recibir la educacién basica que les permita el desarrollo de su personali-
dad y la realizacién de una actividad util para la vida, sin embargo, este primer reconocimiento
no significa la realizacién plena de los principios recogidos en el texto.

2 El modelo educativo asimilacionista tiene como punto de partida las teorias del déficit
(Bereiter y Engelman, 1966) y de la diferencia. En virtud de la primera y desde el plano edu-
cativo, el origen de la desigualdad estriba en los déficits o carencias causadas por las dife-
rencias, que se compensan mediante intervenciones especificas que producen segregacion.
Atendiendo al plano estrictamente lingiiistico, se opta por la eliminacién del sistema educativo
de cualquier referencia lingiiistica o cultural que pueda interferir en el proceso de adaptacién
a la cultura del pais de acogida. Y todo ello en defensa de la igualdad social y educativa. En
una perspectiva complementaria, la teoria de la diferencia esta a la base de modelos educati-
vos como los multiculturales e interculturales que tienen por objeto garantizar el aprendizaje
de la lengua, sin que esto suponga la negacion de su identidad cultural. Al respecto, Martin
Rojo (2003) realiza un analisis exhaustivo acerca de las ideologias que subyacen en las teorias
existentes en relacion a la gestion de la diversidad y por ende, en las diferentes politicas edu-
cativas en las que se concretan. Por otra parte, la identificacion de esta etapa con el modelo
asimilacionista no debe entenderse en su acepcion de negacion a la identidad cultural de los
inmigrantes, sino Unicamente en su vertiente mds integradora orientada a la adquisicién de for-
mas lingiiisticas y culturales que favorezcan su desarrollo social.
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Paralelamente, tampoco en el contexto europeo el incesante incremento
de la poblacion inmigrante se ha traducido en la articulacién de un marco po-
litico y social orientado al desarrollo de competencias interculturales en el
ambito formal. Las politicas propuestas han estado marcadas por un cierto re-
traso en el reconocimiento y la posterior adopcién de medidas para la inte-
gracién de inmigrantes, asi como por un cardcter selectivo de las mismas. No
serd hasta el afo 2003 cuando se aprueba una normativa’® que contempla
igualdad de trato en el reconocimiento de los derechos educativos para la po-
blacion de inmigrantes, aunque el marco legislativo excluye de esos precep-
tos a los hijos de inmigrantes que se encuentran en situacion irregular.

La Ley Orgénica 1/1990 de 3 de octubre de Ordenacion General del Sistema
Educativo (LOGSE) incorpora cambios estructurales, curriculares y de organi-
zacion que van a modificar drésticamente el modelo educativo. Pero resulta in-
suficiente su aportacion al colectivo de poblacion extranjera*, en tanto que se li-
mita a identificar las complejas prestaciones que lleva asociadas el derecho a la
educacion’ con la escolarizacion universal y gratuita. En esta ley, la inmigracion
se plantea no como un nucleo central desde el que repensar las condiciones
educativas que mejor se ajustan a las necesidades que suscita este colectivo,
sino como una cuestion que no requiere de practicas diferenciadas a las que ya se
emplean con otro tipo de alumnos y que puede ser resuelta con medidas parciales.

Posteriormente, la reforma educativa de la Ley Orgénica 9/1995, de 20
de noviembre, de la Participacion, Evaluacién y el Gobierno de los centros

3 Directiva 2003/109/EC. Con anterioridad, se habia aprobado la Resolucién A3-
03999/92 sobre la diversidad cultural y los problemas de la educacién escolar de los hijos de
los inmigrantes en la Comunidad europea (DOCE 21 de enero 1993). Con una valoracion po-
sitiva, pero admitiendo una configuracién inicialmente selectiva, Martin Rojo (2003) destaca
la apuesta decidida que desde la interculturalidad y el multilingiiismo se ha realizado en al-
gunas declaraciones comunitarias, que se centra en los inmigrantes europeos, aunque su
aplicacion se ha extendido también a los hijos de los inmigrantes extracomunitarios.

4 Tan solo en el Titulo V, dedicado a la Compensacién de desigualdades en educacioén, la
ley establece en su articulo 63.2 que las politicas de educaciéon compensatoria reforzaran la ac-
cion del sistema educativo de forma que se eviten las desigualdades derivadas de factores so-
ciales, econémicos, culturales, geograficos, étnicos o de otra indole.

5 La doble vertiente (cuantitativa y cualitativa) del derecho a la educacién recogida en la
LODE (Ley Organica 8/1985 de 3 de julio reguladora del Derecho a la Educacion) aparece
ampliamente desarrollada en: NAYA, L. M. y DAVILA, P. (2006): El derecho a la Educacion en
un mundo globalizado, Tomo 1y Tomo II, (Donostia, Erein).
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Educativos (LOPEG)?®, aborda la pluralidad cultural desde parametros in-
conclusos, con un discurso fragmentario que desarrolla mas una dimension
formal (criterios de escolarizacion) que pedagdgica. Su ubicacién en el tex-
to no deja lugar a la duda, y ello en la medida en que aparece en la exposi-
cion de motivos y no se vuelve a hacer referencia hasta la disposicion adi-
cional segunda.

Dos cuestiones articulan esta realidad. De un lado, la LOPEG retoma las
bases asistenciales que estaban presentes en la LOGSE y que pasan por ga-
rantizar la escolarizacion, si bien introduciendo un componente de flexibili-
dad en situaciones de incumplimiento legal. En este sentido, la Disposicion
Adicional Segunda en la que la Ley resuelve esta cuestion, recuerda el deber
que tienen los centros sostenidos con fondos ptblicos de escolarizar a todos
los alumnos respetando los limites méximos estipulados por la Administra-
cion, pero deja abierta la posibilidad de que esto pueda incumplirse en algu-
nos supuestos’. De otro lado, esta Disposicion regula los criterios de admi-
sion de alumnos con necesidades educativas especiales adjuntando a esta
categoria el colectivo de alumnos que se encuentren en situaciones sociales
o culturales desfavorecidas®, lo que supone tratar el fendmeno de la diversi-
dad como un handicap.

¢ Ley Organica 9/1995, de 20 de noviembre, de la Participacion, Evaluacién y el Go-
bierno de los Centros Docentes (BOE, 21 de noviembre de 1995).

7 La Disposicién Adicional Segunda considera que «los centros docentes sostenidos
con fondos puiblicos tienen la obligacion de escolarizar a los alumnos a los que hace refe-
rencia el punto anterior, de acuerdo con los limites mdximos que la Administracion educati-
va competente determine. En todo caso se deberd respetar una igual proporcion de dichos
alumnos por unidad en los centros docentes de la zona de que se trate, salvo en aquellos su-
puestos en que sea aconsejable otro criterio para garantizar una mejor respuesta, educativa
a los alumnos (...)». La inclusién de esta excepcionalidad representa una via abierta a la ar-
bitrariedad que puede ser utilizada de manera interesada por los centros educativos. Discre-
pamos asi de interpretaciones mds benignas que algunos autores hacen tanto de la LOPEG
como de la LOGSE al sefialar que ambas han establecido férmulas para la resolucion de la se-
gregacion escolar, en centros ptiblicos y sostenidos con fondos publicos. Una mirada a las es-
tadisticas confirma la critica que realizamos a dicho comentario.

8 La Disposicién Adicional Segunda establece que «las Administraciones educativas ga-
rantizardn la escolarizacion de alumnos con necesidades educativas especiales en los centros
docentes sostenidos con fondos puiblicos, manteniendo en todo caso una distribucion equili-
brada de los alumnos, considerando su niimero y sus especiales circunstancias, de manera
que se desarrolle eficazmente la idea integradora. A estos efectos, se entiende por alumnos
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No obstante, el marco de compensacion de desigualdades formulado en
la LOGSE vy la indefinicion que realiza la LOPEG acerca de la diversidad
cultural, en un momento en el que la poblacion escolar inmigrante se con-
solida, obliga al poder puiblico a una mayor concrecién normativa’ que se tra-
duce en la regulacién de un plan de actuacion orientado a garantizar a este
colectivo el acceso y la permanencia en el sistema educativo, la atencion
educativa del alumnado (a través de programas de adaptacion, diversificacion
curricular y féormulas flexibles de organizacién), asi como la consecucion de
indicadores de calidad.

I.2. Segunda Etapa: La vertiente escolar de la diversidad cultural

Adtn cuando la inmigracion es contemplada en la Ley Orgéanica 10/2002
de 23 de diciembre de Calidad de la Educacién (LOCE)' como uno de los
grandes desafios a los que debe dar respuesta la educacion, sus responsabi-
lidades se diluyen al restringir la atencion a la diversidad cultural a una
version conservadora del derecho a la educacion que se desarrolla en las si-
guientes direcciones'':

? Escolarizacion. Concebida ésta como la incorporacién del colectivo
de inmigrantes al sistema educativo, incidiendo en que esta admi-
sion debe entenderse especialmente en el periodo de escolarizacion
obligatoria.

con necesidades educativas especiales aquellos que requieran, en un periodo de su escolari-
zacion o a lo largo de toda ella, determinados apoyos y atenciones educativas especificas por
padecer discapacidades fisicas, psiquicas o sensoriales, por manifestar trastornos graves de
conducta, o por estar en situaciones sociales o culturales desfavorecidas».

® Nos referimos al RD 299/1996 de 28 de febrero (BOE 12-3-96) de Ordenacion de las
acciones dirigidas a la compensacién de desigualdades en educacién (de acceso, permanencia
y promocion en el sistema educativo). Con posterioridad, se publica la Orden de 22 de julio de
1999 (BOE 28-7-99) que regula las actuaciones de compensacioén educativa en centros do-
centes sostenidos con fondos publicos.

10 Ley Orgénica 10/2002 de 23 de diciembre, de Calidad de la Educacién (BOE 24 de di-
ciembre de 2002)

I La atenci6n a los alumnos extranjeros aparece recogida en la LOCE en el articulo 42.
Incorporacién al sistema educativo.
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? Medidas de apoyo. Encaminadas a proporcionar una atencién esco-
lar, que en este contexto normativo esté orientada a desviar las lineas
de actuacidn a préacticas segregadoras y de alfabetizacién que se de-
sarrollan en una doble vertiente:

— Habilitacién de programas especificos de lengua y cultura y de
aprendizaje impartidos en aulas especificas.

— Desviacion de los alumnos mayores de 15 afios con problemas
de adaptacion a la ESO a los Programas de Iniciacion Profe-
sional.

De otro lado, las actuaciones que se han desarrollado en este marco nor-
mativo en relacién con la compensacion social y cultural de las diferencias
han sido practicamente inexistentes. Una lectura mas pormenorizada del
texto nos permite comprobar el cambio de planteamiento operado de un es-
cenario politico a otro. Recordemos al respecto que la ley anula Ia titularidad
y especificidad de las Politicas Compensatorias'? contempladas en la LOG-
SE, sustituyéndolas por acciones orientadas a alumnos con necesidades edu-
cativas especificas.

La referencia a las politicas dirigidas a colectivos con necesidades edu-
cativas especificas, en los argumentos expositivos de una ley que naci6 al
amparo de un gobierno conservador, fue tan sélo un artificio que, en modo
alguno, tenia por objeto facilitar una plena integracién educativa y social del
colectivo de alumnos procedentes de otros paises. De hecho, la legitimacién
de medidas como la especializacion curricular de los centros!?, si bien com-
porta una mayor autonomia para la organizacion curricular de éstos, repre-
senta la habilitacién de pricticas discriminatorias que desvirtian el marco
normativo disefado a tal efecto.

12 En la LOCE desaparece la aglutinacién de actuaciones de compensacién en un apar-
tado especifico, como ocurria en la LOGSE en el Titulo V dedicado a la Compensacion de las
Desigualdades en Educacion.

13 El articulo 66 recoge la posibilidad de que los centros escolares se especialicen en fun-
cién de sus proyectos educativos y amplien determinados aspectos del curriculo referidos a los
ambitos lingiifstico, humanistico, cientifico, tecnoldgico, artistico, deportivo y de las tecno-
logfas de la informacién y de las comunicaciones, hecho éste que a su vez permitird la am-
pliacién de los horarios al objeto de desarrollar los correspondientes proyectos de especiali-
zacién.
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Por su parte no podemos obviar que el reconocimiento que del derecho a
la educacion realiza esta ley es, en buena medida, el resultado de los com-
promisos adquiridos en materia de politica social. Asi, tanto la Ley Organi-
ca 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en
Espafia y su integracion social, como la Ley Organica 8/2000, de 22 de di-
ciembre, de reforma de la Ley Orgénica 4/2000, recogen el derecho a la
educacion como un derecho de todos los extranjeros independientemente de
su situacién legal, reconociendo el derecho a la educacion obligatoria y gra-
tuita.'t

A la vista de todo ello, entendemos que la Ley Orgédnica 10/2002 de
Calidad de la Educacion perpetia una politica legislativa de minimos que se
traduce en la prictica de alternativas escolares que no tienen como objeto
central el colectivo de inmigrantes, sino que vienen condicionadas por la uni-
versalizacion irreversible de prestaciones educativas bdsicas que esté reco-
gida en la Constitucion de 1978, asi como por un modelo de organizacién su-
jeto a presupuestos de orden neoliberal.

I.3. Tercera Etapa: La modernizacion y la reformulacion de planes
integrales en educacion. Hacia la convergencia europea

Una de las principales novedades que presenta la Ley 2/2006 de Educa-
cidn, es su grado de correspondencia entre los ejes que organizan su confi-
guracion y el nivel de concrecién presente en su articulado. De manera
que el tratamiento que de la igualdad se hace en el predimbulo de la ley, se
encuentra ampliamente respaldado por el desarrollo interno que preside
los fundamentos de la diversidad del alumnado. La equidad, junto con la
preocupacion por la calidad y la convergencia de los sistemas formativos,
constituyen los principios fundamentales que rigen este nuevo marco nor-

4 En el articulo 9.1, la ley sefiala que «todos los extranjeros menores de 18 afios tienen
derecho y deber a la educacion en las mismas condiciones que los espaiioles, derecho que
comprende el acceso a una enseflanza bdsica, gratuita y obligatoria, a la obtencion de la titu-
lacién académica correspondiente y al acceso al sistema publico de becas y ayudas». Asi-
mismo, el articulo 9.4 establece que: «(...) los extranjeros residentes que lo necesiten puedan
recibir una enseflanza para su mejor integracién social, con reconocimiento y respeto a su
identidad cultural».
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mativo, superandose asi la polarizacion ideoldgica entre componentes que,
como la igualdad y la eficacia, han estado tradicionalmente enfrentados
por tensiones politicas.

En este sentido, la LOE plantea una ruptura con algunos de los discursos
presentes en leyes educativas promulgadas con anterioridad, estableciendo
orientaciones que tienen un caracter mds permanente y una mayor proyec-
cion en las demandas especificamente culturales. Igualmente, regula la in-
clusién y la no discriminacién de los grupos de poblacidn, resolviendo las
ausencias derivadas de otros marcos normativos. A tal objeto, el Titulo II
consolida el estatuto de la admision de los alumnos, garantizando en un sen-
tido amplio el derecho a la educacion a través de politicas de igualdad que
tratan de lograr una distribucién equilibrada de alumnos con necesidades es-
pecificas de apoyo educativo en los centros. En esta misma direccion, la ley
contempla férmulas que, como la creacion de comisiones de garantias'®, la
reserva de plazas y el incremento'® del nimero méximo de alumnos por
aula en los centros publicos y privados, tratan de asegurar la calidad educa-
tiva, la cohesion social y la igualdad de oportunidades para todos.

En relacion a las politicas de compensacion, los poderes puiblicos reto-
man el marco de las actuaciones compensatorias asociadas a situaciones
sociales y culturales desfavorecidas'’. Este hecho permite entender la aten-

15 El articulo 86, relativo a la igualdad en la aplicacién de las normas de admision, esta-
blece que las Administraciones Educativas podran constituir comisiones u 6rganos de garan-
tias de admision responsables de supervisar el proceso de admision del alumnado. Estas co-
misiones estardn integradas por representantes de la Administraciéon Educativa, de la
Administracion local, de los padres, los profesores y de los centros publicos y privados con-
certados.

16 El articulo 87, referido al equilibrio en la admisién del alumnado, sefiala en el segun-
do apartado que para garantizar el derecho a la educacion del alumnado con necesidad espe-
cifica de apoyo educativo, las Administraciones educativas podran reservarle hasta el final del
periodo de preinscripcion y matricula una parte de las plazas de los centros publicos y priva-
dos concertados. Asimismo, podrdn autorizar un incremento de hasta un diez por ciento del
niimero maximo de alumnos por aula en los centros piblicos y privados concertados de una
misma 4rea de escolarizacion para atender necesidades inmediatas de escolarizacién del
alumnado de incorporacion tardia.

17 Aunque en éstas se percibe un planteamiento de continuidad con respecto a lo pro-
pugnado en la LOGSE. La LOE (Articulos 80, 81, 82 y 83) entiende que la compensacién
de desigualdades en educacion debe estar dirigida a grupos de poblacion que, por factores
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cidn a la diversidad como un tipo de respuestas educativas dirigidas a pre-
servar normas fundamentales (ESCAMILLA Y LAGARES, 2006: 75).

Una vertiente complementaria del fendmeno cultural, es la proyeccién
lingtiistica que se recoge de la atencidn a la diversidad en el marco normati-
vo promulgado por el gobierno central'® y por las administraciones autono-
micas y, en virtud del cual, se desarrollan acciones comunitarias orientadas a
favorecer la convergencia europea. Estas iniciativas constituyen el soporte
formal de las medidas contenidas en las politicas de integracion del alum-
nado inmigrante que pretenden de un lado, facilitar el aprendizaje escolar
tanto a nivel relacional como curricular y, de otro lado, posibilitar la adqui-
sicion de las competencias lingiiisticas en aras a promover una mayor cohe-
sién en los sistemas formativos europeos.

II. DESCENTRALIZACION Y POLITICAS EDUCATIVAS
DE INMIGRACION. LA RECONSTRUCCION DE LAS
ACTUACIONES INSTITUCIONALES DESDE UN MODELO
DESCENTRALIZADOR EN LAS CC. AA.

Una vez abordado el soporte legislativo que subyace en la evolucién y
fundamentacion del poder competencial ejercido por el Estado en el trata-
miento de la diferencia, avanzamos en la linea de trabajo presentada con an-
terioridad y que estd dedicada a estudiar la regulacion de las politicas edu-
cativas en el marco de las Comunidades Auténomas.

Conscientes de los cambios que se han venido produciendo en la organiza-
cién y planificacion del sistema educativo espaiiol y, del consiguiente poder po-
litico que, en materia educativa, han asumido las entidades territoriales en los tl-
timos afios, es objeto de este apartado, plantear un bloque de reflexiones que nos
ayude a desvelar el papel que desempefian estos 6rganos de gestion en la orien-
tacion del hecho cultural. De esta manera, pretendemos estudiar algunas de las

sociales, econémicos, culturales, geograficos, étnicos o de otra indole, se encuentren en si-
tuaciones desfavorables. Y entre sus prestaciones incluye la escolarizacion durante el periodo
de escolaridad obligatoria asi como la dotacién de recursos, técnicos y materiales (becas y
ayudas) y la cobertura de necesidades en el medio rural (gratuidad de transporte, comedor e
internado) en aras a alcanzar una mayor igualdad de oportunidades.

18 Esta dimension lingiiistica de la atencién a la diversidad no representa ninguna nove-
dad en esta etapa, puesto que ya se venia aplicando en los dltimos afios.
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cuestiones que estdn sustentando las decisiones politicas en materia de inmi-
gracion. Lo que supone, de un lado, analizar las implicaciones que el reparto
competencial estd teniendo en la configuracion de modelos diferenciados en el
tratamiento de la diversidad cultural y, derivado de este hecho, acreditar si la am-
pliacién de responsabilidades de las administraciones regionales, que contempla
la Constitucion de 1978, ha permitido en algunos casos el desarrollo y la apli-
cacion de politicas educativas mds eficaces por su legitimidad social.

Todo ello, a pesar de que, como argumentan algunos autores, bajo estas
formas de organizacién subyace mas una intencionalidad politica que peda-
gbgica o social. En palabras de Gimeno Sacristdn «no se transfieren las
competencias sobre la educacion desde el gobierno central del Estado a los
de las CCAA para mejorar la calidad de la educacién en las aulas, sino
como consecuencia de la reestructuracion central del Estado» (GIMENO SA-
CRISTAN, 2005: 104). Desde estos presupuestos, identificar el origen de la
descentralizacion con la legitimaciéon de la hegemonia estatal supondria
concebir este proceso como la instrumentalizacion politica que hace el Es-
tado de la regulacion del poder competencial, restando autoridad a otros
principios que estdn sustentando la conformacion institucional.

Dentro del amplio marco tedrico que aglutina el proceso de descentrali-
zacion, situamos la gestion del poder como un principio fundamental de la
politica educativa aunque, por la 16gica necesidad de acotar limites, no forma
parte del nucleo de intereses de este trabajo realizar consideraciones relativas
a datos referenciales mas préximos a la conceptualizacién de los sistemas de
gestidn, ya sean éstos centralizados, descentralizados o «regionalizados»
(GArcia GARRIDO, 2005)", o a la estipulacion de los postulados histdricos
que determinan su conformacion®.

1% Aunque Garcia Garrido reconoce la importancia que este tema ha tenido fundamen-
talmente en la segunda mitad del siglo xx, matiza que su interés ird decreciendo a lo largo del
siglo xx1, hasta desaparecer de la escena de la politica educativa. Por otra parte, plantea una
categorizacion de los sistemas de gobierno que supera la clasificacion convencional que se ha
venido realizando, distinguiendo asi entre centralizacion-descentralizacion e incorporando el
concepto de regionalizacién que utiliza para designar «sistemas que han sido construidos so-
bre las base de respetar la autonomia de los poderes regionales o locales que los integran»,
mientras que el término descentralizacion alude a «sistemas que previamente han tenido un
poder centralizado» (Garcia Garrido, 2005: 32).

2 Aunque no sea objeto de este trabajo, si queremos sefialar la convergencia discursiva
que muestran algunos autores en torno a este punto. Es el caso de Puelles Benitez, que ha
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Mas alld de estas reflexiones que establecen puntos de partida en la
comprension de las actuaciones decretadas por las Comunidades, en tanto
que centros vertebradores del gobierno central, el objetivo prioritario en es-
tos momentos se centraria en recoger las diferencias que presentan las Au-
tonomias en torno a la ejecucién de un marco juridico relativo al fenémeno
de la diversidad cultural, y cémo las lineas basicas de actuacion de las enti-
dades territoriales estan condicionadas por variables tan determinantes en la
comprension de este hecho, como el desarrollo seguido en el proceso des-
centralizador o la politica educativa resultante de la orientacion ideoldgica
del gobierno auténomo (BONAL y otros, 2005).

No obstante, resulta sorprendente que aspectos como los demografi-
cos, a los que implicitamente se les confiere un rango significativo en la
comprension y planificacion de esta realidad, paraddjicamente no sean con-
siderados, por algunos gobiernos, con la misma intensidad en la confeccién
de mapas de actuaciéon. Buena prueba de ello es que no siempre existe una
correspondencia entre territorios que tienen elevadas tasas de inmigracion y
la necesidad de promulgar desarrollos legislativos al respecto. Un ejemplo lo
representaria Catalufia, en la que el elevado nimero de alumnado extranje-
ro que estd escolarizado en esta Comunidad, no se relaciona con la insufi-
ciente presencia de programas de intervencion en su vertiente social. Mien-
tras que Asturias, que representa a las Comunidades Auténomas con un
menor porcentaje de alumnos extranjeros escolarizados, desarrolla un am-
plio repertorio de medidas de atencion a la diversidad cultural, tanto a nivel
global, como de manera mds especifica. Una lectura politica nos permite
constatar la insuficiente relacion que en algunas regiones y para determina-
das cuestiones ha tenido la asuncion de responsabilidades desde una via ra-
pida.

De acuerdo con estas precisiones podriamos afiadir que, bien entendida,
la descentralizacion es mds un instrumento ligado a la capacidad receptiva de
los poderes publicos y a su potestad para optimizar escenarios sociales, que
a factores financieros, de ajuste y desarrollo econdmico y/o demogréficos,

expresado en varios momentos la contribucidn que circunstancias diversas han tenido en la
configuracion del Estado, y de Garcia Garrido (2005) que nos recuerda que el desarrollo de es-
tructuras descentralizadas ha sido un resultado més de reivindicaciones sociales que de vo-
luntades politicas.
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que si bien son importantes por su grado de corresponsabilidad con politicas
integrales, no resultan concluyentes en su consecucion.

Algunos estudios realizados acerca de las coordenadas que determinan el
proceso de descentralizacion (JIMENEZ, 2007), muestran que los ejes que
articulan las diferencias territoriales, y que responden tanto a planteamientos
ideolégicos como a componentes econdmicos, se aglutinan en tres puntos
principalmente; el modelo de gestion publico-privado de la educacion, la re-
lacion entre politicas de calidad y politicas de igualdad y la organizacién de
la ensefanza de la religion en el marco escolar.

Es precisamente la administracion que realizan las Comunidades de la
educacion, en la doble red, publica-privada, la que sustenta una parte im-
portante de las diferencias que se producen en el tratamiento de la diversidad
cultural. Los datos sobre el sistema educativo espaiol relativos a la distribu-
cion del alumnado extranjero en centros publicos-privados mantienen la ten-
dencia iniciada con la generalizacidn de conciertos educativos y que se ha vis-
to incrementada en los dltimos afnos con la aplicacion de politicas neoliberales.
En efecto, tal y como muestran las estadisticas oficiales, y asi se ha apuntado
en varios trabajos (CALERO Y BONAL, 2004; BONAL y otros, 2005), la concen-
tracion del alumnado en centros publicos, en todos los niveles educativos y en
todas las CCAA, es superior a la media espanola, destacando por niveles
educativos el caso de Madrid y Baleares, que en educacion infantil y primaria?!
presenta igualmente porcentajes muy elevados. Lo mismo ocurre con la ESO,
nivel en el que repiten Madrid, Baleares y Catalufia. Ante la situacion descri-
ta y concibiendo este componente como un factor responsable de algunos de
los desajustes educativos y sociales que subyacen al quebrantamiento del De-
recho a la Educacion, resulta sorprendente la inercia politica de las Comuni-
dades Auténomas, similar a la del poder central en esta cuestion. Al respecto,
existe evidencia (AJA, 1999) de que es el desarrollo legislativo que, sobre la
eleccion de centro, decretan los gobiernos autondmicos el que explicaria al-
gunas de estas situaciones discriminatorias?.

2! En el caso de Educaci6n Primaria, otras Comunidades que tienen un alto porcentaje de alum-
nos extranjeros escolarizados en centros publicos son: Baleares, Navarra, Catalufia y La Rioja.

22 Una vez mds Cataluiia, en el Decreto 72/1996 que regula el régimen de admisién de
alumnos en los centros docentes sostenidos con fondos publicos, suaviza el nivel de exigencia
que mantenia la legislacién promulgada por el gobierno central.
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Retomando el objeto central de este trabajo, nos sittamos a un mayor ni-
vel de concrecion que nos permita examinar y relacionar las politicas que en
materia de diversidad cultural han venido desarrollando las Comunidades
Auténomas en estos ultimos afios. Los fundamentos sobre los que construi-
remos este bloque de reflexiones prestaran especial atencidon al marco nor-
mativo, rango legislativo y aspectos educativos regulados, asi como a as-
pectos mds vinculados a la articulacién de medidas orientadas a la
adquisicién de competencias interculturales. Para la recogida de datos nos
hemos centrado en varias fuentes de informacion; en primer lugar en las no-
vedades legislativas recogidas virtualmente en espacios oficiales, como en
publicaciones de carécter legislativo*, asi como en la propia informacion fa-
cilitada formalmente por las Administraciones Educativas a nivel territorial®*.

II.1. Marco normativo

En relacion a esta variable tratamos de analizar el rango juridico de la le-
gislacion promulgada por las Comunidades Auténomas y la influencia que
esta jerarquia normativa pudiera tener en la orientacion de las disposiciones
educativas de atencion a la diversidad. Pretendemos, por tanto, concretar en
qué medida la categoria utilizada en la ordenacion académica de la diversi-
dad determina el grado de compromiso de los gobiernos en el tratamiento de
la diferencia, asi como la interrelacion existente entre el discurso formal con-
tenido en las leyes y su aplicacion real. Igualmente, nos ha resultado de
gran interés resefiar actuaciones que no tienen el estatuto juridico del resto,
pero que pudieran proporcionar claves de interpretacion de la politica terri-
torial desarrollada. Sin embargo, no serd objeto de andlisis de este primer tra-
bajo, ain entendiendo que se trata de un indicador de gran incidencia en el

2 Nos referimos al periédico «Escuela». Escuela Espaifiola. Periédico Profesional de
Educacion. En relacion a esta fuente, hemos realizado un vaciado de informacién legislativa
en el periodo comprendido entre el afio 2004 y el afio 2006. La etapa que transcurre con an-
terioridad a esta fecha, la hemos seguido utilizando la informacion facilitada oficialmente por
las Comunidades Auténomas y publicada en la investigacion.

2% En este sentido, hemos analizado la informacién que aparece publicada en una inves-
tigacion realizada por el CIDE y a la que las Comunidades Auténomas proporcionaron datos
relativos a pardmetros relacionados con el objeto de la investigacion. Véase al respecto: La
atencion al alumnado inmigrante en el sistema educativo en Espaiia, 2005.
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conocimiento de las Politicas Educativas, la regulacién de la admisién del
alumnado en centros sostenidos con fondos publicos que realiza cada region.

No queremos cerrar este apartado sin dedicar un espacio al proceso se-
guido en la distribucion de competencias del poder central a las entidades te-
rritoriales, al objeto de comprobar si del desigual ritmo de asuncidn de res-
ponsabilidades en el que se ha producido el traspaso, se han derivado
implicaciones que pudieran estar vinculadas al plano educativo.

I1.2. Medidas educativas

Corresponde a esta variable un enfoque mds centrado en comprobar en
qué medida las acciones contempladas por las Comunidades Auténomas se
corresponden con las directrices fijadas en las politicas comunitarias.

TABLA 1. Marco normativo de las distintas Comunidades Autéonomas

COMUNIDADES
AUTONOMAS MARCO NORMATIVO
ANDALUCIA — Ley 9/1999, de 18 de noviembre, de Solidaridad en la

Educacion (BOJA, 2 de diciembre), por la que se regula
un conjunto de actuaciones para compensar las situa-
ciones de desigualdad que padecen determinados colec-
tivos, entre los que se encuentra el alumnado en situa-
cion de desventaja sociocultural y el que pertenece a
minorias €tnicas o culturales en situacion desfavorable.

— Decreto 382/2000 de 5 de septiembre por el que se re-
gula la Comisién Interdepartamental de Politicas Mi-
gratorias, modificado por el Decreto 116/2005 de 3 de
mayo.

— Decreto 1/2002, de 9 de enero, por el que se aprueba el |
Plan Integral para la Inmigracién en Andalucia (BOJA,
17,9 de febrero).

— Decreto 167/2003, de 17 de junio, (BOJA, 118, de 23 de
junio), por el que se establece la ordenacion de la aten-
cién educativa a los alumnos y alumnas con necesidades
educativas asociadas a condiciones sociales desfavore-
cidas.
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COMUNIDADES
AUTONOMAS

MARCO NORMATIVO

— Orden de 26 de febrero de 2004 que regula el procedi-

— Ley de Educacion (en proyecto). Uno de los ejes: Igual-

febrero de 2006.

miento para la elaboracién, aprobacién, aplicacién y
evaluacidon de los planes de compensacién educativa a
que se refiere el Decreto 167/2003, de 17 de junio, por el
que se establece la ordenacién de la atencién educativa a
los alumnos y alumnas con necesidades educativas aso-
ciadas a condiciones sociales desfavorecidas.
Resolucion 15 de julio de 2005, por la que se aprueban
Planes de Compensacion Educativa.

dad y diversidad, cultural y de género (reconocimiento
del multiculturalismo en Proyectos Educativos y regula-
cion de los contenidos metodologicos y las prdcticas
organizativas).

Campamentos de inmersion lingiiistica. Orden de 20 de

Decreto 92/2006, de 9 de mayo, por el que se aprueba el
II Plan Integral para la Inmigracion en Andalucia 2006-
2009.

Orden 15 de enero de 2007 de la Consejeria de Educa-
cion, por la que se regulan las medidas y actuaciones a
desarrollar para la atencién del alumnado inmigrante y
especialmente las Aulas Temporales de Adaptacién Lin-
giifstica.

Resolucion de 28 de marzo de 2007, por el que se aprue-
ba el Plan de Compensacién y Proyectos Educativos de
Centros.

ARAGON

Decreto 217/2000 de 19 de diciembre del Gobierno de
Aragén sobre atencién al alumnado con necesidades
educativas especiales.

Decreto de 22 de mayo de 2001, por el que se regula la
Comisioén Interdepartamental para la inmigracién y foro
de la inmigracién de Aragén.

Orden de 25 de junio de 2001 (BOA 6 de julio), por la
que se establecen medidas de intervencion educativa di-
rigidas, entre otros, a alumnos inmigrantes y entre cuyos
objetivos se encuentran la adquisicion de las competen-
cias comunicativas y lingiiisticas bésicas en la lengua de
acogida y la potenciacion de las distintas culturas.

28
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COMUNIDADES
AUTONOMAS

MARCO NORMATIVO

Decreto 281/2002 de 3 de septiembre del Gobierno Ara-
gonés por el que se crea el Centro Aragonés de Recursos
para la Educacién Intercultural.

Resolucién de 25 de enero de 2005, de 1a Direccion Ge-
neral de Politica Educativa, por la que se autoriza el
programa experimental de acogida y de integracién de
alumnos inmigrantes y se dictan instrucciones para su
desarrollo.

Resolucion de 28 de junio de 2006 mediante la cual el
Programa de Acogida e Integracion de alumnos inmi-
grantes se amplia a Centros de Educacién Infantil y Pri-
maria.

ASTURIAS

Decreto 69/2002 de 23 de mayo, por el que se ordena y
define el curriculo de Educacion Secundaria Obligatoria
y donde se sefialan medidas para la atencion al alumna-
do en situacion de desventaja social.

Resolucion de 24 de junio de 2004 (BOPA 19 de julio), por
la que se realiza convocatoria de subvenciones a asocia-
ciones no gubernamentales para la realizacién de actua-
ciones de compensacion educativa para el curso 2004-05.
Implantacion de tutores de acogida (julio 2006) para
alumnos inmigrantes de Primaria y Secundaria dentro
del «Programa de Acogida Sociolingiiistica».

CANARIAS

Orden de 19 de mayo de 1995, de la Consejeria de Edu-
cacion, Cultura y Deportes, por la que se establecen las
acciones de cardcter especifico de compensacion educa-
tiva en la Comunidad Auténoma de Canarias.

Orden de 27 de abril de 2001, de la Consejeria de Edu-
cacion, Cultura y Deportes, por la que se establece el
marco para determinar Centros Educativos de Atencion
Preferente y se regula la compensacion educativa frente
a las desigualdades derivadas de factores socio-econé-
micos y culturales.

Resolucion de 28 de febrero de 2003 de la Direccion Gene-
ral de Ordenacién e Innovacién Educativa, por la que se
dictan instrucciones para la regulacién de materias optativas
de caricter complementario y para la elaboracion, aproba-
cién y desarrollo del Plan de Atencidn a la Diversidad.
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MARCO NORMATIVO

Resolucién de 15 de octubre de 2004, por la que la Di-
reccion General de Ordenacion e Innovacion Educativa
establece el curriculo de las ensefianzas de espafiol
como segunda lengua en contexto escolar y las orien-
taciones para la elaboracion de la secuencia de los ob-
jetivos, contenidos y criterios de evaluacion de estas en-
seflanzas.

Resolucién de 4 de abril de 2005 de la Direccion Ge-
neral de Ordenacién e Innovacién Educativa por la
que se regulan medidas de atencién a la diversidad y
se dictan instrucciones para la elaboracién, aproba-
cion y desarrollo del Plan de Atencién a la diversidad
de los centros escolares que imparten ensefianzas ba-
sicas.

Resolucion de 10 de enero de 2006 por la que se da pu-
blicidad al convenio de colaboracién entre el Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales y la Comunidad de Ca-
narias para el desarrollo de actuaciones de acogida e in-
tegracion de personas inmigrantes asi como de refuerzo
educativo.

CANTABRIA

— Ley de Educacioén (en proyecto): Atencion a la diversi-

ORDEN de 22 de julio de 1999 por la que se regulan las
actuaciones de compensacion educativa en centros do-
centes sostenidos con fondos publicos.

Orden de 17 de junio de 2004, de la Consejeria de Edu-
cacion, por la que se establecen las bases y se convoca a
los centros educativos de Cantabria para la realizacién
de actuaciones de compensacion educativa.
Campamentos de inmersion lingiiistica de espaiiol para
alumnos inmigrantes (julio, 2006).

dad: educar, integrar, incluir.

Decreto 98/2005 de 18 de agosto, por el que el Consejo
de gobierno de Cantabria ha regulado la ordenacion de la
atencion a la diversidad del alumnado escolarizado en
centros sostenidos con fondos publicos.

ORDEN EDU/21/2006, de 24 de marzo, por la que se
establecen las funciones de los diferentes profesionales y
Organos, en el ambito de la atencién a la diversidad, en
los Centros Educativos de Cantabria.

30
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COMUNIDADES
AUTONOMAS

MARCO NORMATIVO

— RESOLUCION de 22 de febrero de 2006, por la que se

— La Consejeria de Educacion y la ONG «Cantabria Aco-

proponen diferentes medidas de atencion a la diversidad
con el fin de facilitar a los Centros Educativos de Can-
tabria la elaboracion y desarrollo de los Planes de Aten-
cion a la Diversidad.

ORDEN EDU 5/2006, de 22 de febrero, por la que se re-
gulan los Planes de Atencion a la Diversidad y la Comi-
sién para la Elaboracién y Seguimiento del Plan de
Atencion a la Diversidad en los centros educativos de la
Comunidad Auténoma de Cantabria.

Resolucién de 24 de febrero de 2006, por la que se im-
plantan los planes de atencion a la diversidad.

ge» han firmado un convenio, mediante el cual cuatro
mediadores interculturales trabajaran en la Ad. Educa-
tiva en el marco del Plan de Interculturalidad implanta-
do por la Consejeria de Educacion en marzo de 2006.
Resolucion de 24 de abril de 2007 por la que se convoca
a los centros publicos que imparten educacion secunda-
ria para el desarrollo de Programas de acompafiamiento
y refuerzo educativo en la educacion secundaria.

CASTILLA LA MANCHA

Decreto 138/2002 de 8 de octubre, por el que se ordena
la respuesta educativa a la diversidad del alumnado en
esta Comunidad.

Orden de 26 de junio de 2002 por la que se publica el
Plan de Mejora de la Educacién Secundaria en Castilla
la Mancha.

Orden de 8 de julio de 2002, de la Consejeria de Educa-
cién y Cultura, por la que se regula la estructura, fun-
cionamiento y modelo de intervencion de los equipos de
apoyo lingiiistico al alumnado inmigrante o refugiado.
Resolucién de 18 de septiembre de 2006 por la que se
aprueba la elaboracion de la PGA de Centros Territoria-
les de Recursos para la orientacion, la atencién a la di-
versidad y la interculturalidad.

CASTILLA Y LEON

Orden de 29 de diciembre de 2004, de la Consejeria de
Educacién por la que se aprueba el Plan de Atencidn al
alumnado extranjero y de minorias.
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— Resolucién de 10 de febrero de 2005, por la que se pu-
blica el Plan de Atencién al alumnado extranjero y de
minorias.

— Orden EDU 283/2007 de 19 de febrero por la que se
constituye el Centro de Recursos de Educacién Inter-
cultural, el Equipo de Atencién al alumnado con super-
dotacién intelectual y tres equipos de atencién al alum-
nado con trastornos de conducta.

CATALUNA — Decreto 228/2000, de 26 de junio, en el que se recogen
las funciones de la Comisién Intercultural de Inmigra-
cion, entre ellas las campaifias de informacion a inmi-
grantes, la escolarizacion de alumnos inmigrantes y la
educacidn lingiiistica.

— «Planes Educativos de Entorno 2005» (tratan de pro-
mover la interculturalidad y la cohesion social a través
de convenios con Ayuntamientos y otras entidades so-
ciales, facilitando la participacion de alumnos inmi-
grantes en actividades liidicas, deportivas o de ocio,
vinculadas al barrio o al municipio).

— Resolucién de 30 de junio de 2006 por la que se aprue-
ban las instrucciones para la organizacion y el funciona-
miento de los centros educativos ptblicos de educacion
infantil y primaria y de educacion especial para el curso
escolar 2006-07 (se recoge la figura del Profesor tutor
del aula de acogida).

COMUNIDAD — Orden 2316/1999 de 15 de octubre, por la que se regula

DE MADRID el funcionamiento de las actuaciones de compensacién
educativa.

— Resolucién de 4 de septiembre de 2000, de la Direc-
cién General de Promocion educativa, por la que se dic-
tan instrucciones para la organizacion de las actuaciones
de compensacion educativa de la ESO en los centros
sostenidos con fondos publicos.

— Circular de la Direccion General de Promocién Educa-
tiva por la que se establecen orientaciones para el Servi-
cio de Apoyo Itinerante a alumnado inmigrante durante
el curso 2003/04.
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COMUNIDADES
AUTONOMAS

MARCO NORMATIVO

Instruccion de 16 de julio de 2003, de la Viceconsejeria
de Educacién de la Comunidad de Madrid, por la que se
regulan con caracter experimental las Aulas de enlace
del Programa Escuelas de Bienvenida para la incorpora-
cién del alumnado extranjero al sistema educativo.
Orden 1231/2004 de 29 de marzo por la que se convo-
can subvenciones a asociaciones e instituciones privadas
sin fines de lucro para la realizacion de actuaciones de
compensacion educativa destinadas a favorecer la in-
sercién de alumnos con necesidades educativas asocia-
das a situaciones sociales y culturales desfavorecidas.
Resolucion de 31 de mayo de 2004, de la Direccion Ge-
neral de Promocién educativa, por la que se modifica
parcialmente la Resolucion del 4 de septiembre de 2000 y
se establecen plazos y determinados aspectos del proce-
dimiento para la admision del alumnado en las aulas de
compensacién educativa de la Comunidad de Madrid.

COMUNIDAD
VALENCIANA

Orden de 4 de julio de 2001, de la Conselleria de Cultu-
ra y Educacion, por la que se regula la atencién al alum-
nado inmigrante dentro de la atencién al alumnado con
necesidades de compensacion educativa y atencién a la
diversidad.

Resolucién de 9 de febrero de 2005, por la que se dictan
instrucciones para la aplicacion de la Ley Orgénica
4/2000 de 11 de enero y del RD 2393/2004 de 30 de di-
ciembre sobre derechos y libertades de los extranjeros
en Espafia y su integracion social en el sistema educativo
por parte de los centros docentes de esta comunidad.
Resolucion de 9 de noviembre de 2005 por la que se au-
torizan centros y programas de educacién compensatoria.
Resolucién de 19 de abril de 2007, por la que se autoriza
el Programa de Acompafiamiento Escolar.

Resolucién de 20 de abril de 2007 por la que se autoriza
el Programa de Acogida al Sistema Educativo (PASE).

EXTREMADURA

Instruccion 13/2001 de 10 de octubre, de la Direccion
General de Formacion Profesional y Promocién Educa-
tiva, por la que se establecen medidas de atencién al
alumnado con dificultades de escolarizacion.
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COMUNIDADES

AUTONOMAS MARCO NORMATIVO

— Instrucciones de 16 de septiembre de 2002, de la Secre-
tarfa General de Educacion, por las que se dictan normas
para la puesta en funcionamiento del Plan Experimental
de Mejora para centros escolares de Actuacion Educati-
va Preferente durante el curso 2002/2003.

— Instruccion 14/2002 de 7 de octubre, de la Direccidn
General de Formacion Profesional y Promocién Educa-
tiva, por la que se regula el funcionamiento del Progra-
ma de Lengua y cultura portuguesa en los centros edu-
cativos de la Comunidad Auténoma de Extremadura.

GALICIA — Decreto 436/2003 de 11 de diciembre por el que se crea la
Comisién Interdepartamental de Apoyo a la inmigracién.

— Decreto 78/2004 de 2 de abril, por el que se crea y re-
gula el Observatorio Galego da Inmigracion e da Loita
contra o Racismo e a Xenofobia.

— Orden de 20 de febrero de 2004, por la que se establecen
medidas de atencién especifica al alumnado procedente
del extranjero.

ISLAS BALEARES — Resolucion de 11 de octubre de 2005, por la que se pu-
blica el convenio de colaboracién entre el Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales y la Consejeria de Presi-
dencia y Deportes de las Islas Baleares para el desarrollo
de actuaciones de acogida e integracioén de personas in-
migrantes asi como de refuerzo educativo.

— Orden de 14 de junio de 2002, por la que se regula la
elaboracion y aplicacion de proyectos de intervencion
educativa y del programa de acogida lingiifstica y cultu-
ral que afectan a los alumnos de incorporacién tardia a
los Institutos de Educacién Secundaria.

LARIOJA — Orden 22/2004 de 21 de abril, por la que se regula el
procedimiento de concesién de subvenciones en materia
de Promocién Educativa.

MURCIA — Plan Regional de Solidaridad en Educacién de la Co-
munidad de Murcia, 2001.

— Orden de 12 de marzo de 2002, por la que se regula el pro-
ceso de escolarizacién de alumnos extranjeros con necesida-
des educativas derivadas de situaciones sociales o culturales
desfavorecidas en los centros sostenidos con fondos publicos.
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COMUNIDADES
AUTONOMAS

MARCO NORMATIVO

Orden de 3 de junio de 2004 de la Consejeria de Educa-
cién y Cultura, por la que se conceden subvenciones a
asociaciones y entidades privadas sin animo de lucro
para actuaciones de compensacioén educativa.

NAVARRA

Resolucién 608/1995 de 23 de mayo y Resolucién
609/1995 de 23 de mayo por las que se dan instruccio-
nes para la organizacién de la atencion a la diversidad
en el Primer ciclo de ESO en centros concertados y pu-
blicos.

Resolucion 750, de 7 de octubre de 2004, por la que se
promueve la inmersion lingiifstica para ensefiar espafiol
(programas dirigidos a alumnos extranjeros escolariza-
dos en Centros de Educacion Secundaria).

Orden 253 de 16 de septiembre de 2004 de la Consejeria
de Educacion por la que se regula la atencién educativa
al alumnado extranjero y de minorias socioculturalmen-
te desfavorecidas en esta Comunidad.

Resolucion 949 y 1013/2006 de 28 de septiembre y 13
de octubre por la que se conceden subvenciones a pro-
yectos educativos y experiencias de E. Intercultural en
centros publicos y concertados.

PAIS VASCO

Orden de 30 de junio de 1998 del Consejero de Educa-
cién, Universidades e Investigacion por la que se regula
la accién educativa para el alumnado que se encuentra
en situaciones sociales o culturales desfavorecidas y las
medidas de intervencion educativa para el alumnado
que manifieste dificultades graves de adaptacion escolar.
Orden de 7 de mayo de 2002 por la que se regula la ac-
cién educativa para el alumnado que se encuentre en si-
tuaciones sociales o culturales desfavorecidas.

Orden de 28 de septiembre de 2004 de la Consejeria de
Educacidn, Universidades e Investigacion por la que se
convocan subvenciones para centros docentes no uni-
versitarios para la ejecucién de programas de refuerzo
lingiifstico del alumnado inmigrante de reciente incor-
poracion.

Fuente: Elaboracion propia.
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III. CONCLUSIONES

Tomando como punto de partida el reconocimiento formal de la verte-
bracion territorial, el cuadro anterior recoge un recorrido por las actuaciones®
desarrolladas en cada una de las 17 Comunidades Auténomas en el periodo
comprendido entre la década de los noventa y el momento actual. Centran-
donos en las variables sefaladas con anterioridad, y teniendo en cuenta el
riesgo que supone cualquier intento de generalizacién, ponemos de mani-
fiesto un conjunto de reflexiones realizadas sobre la base de los datos anali-
zados, y con la premisa de que no necesariamente la informacién no regis-
trada no existe.

II1.1. Marco Normativo

a) Rango juridico. Atendiendo al desarrollo reglamentario que las Co-
munidades auténomas han realizado en el tratamiento de la diversidad cul-
tural, se constata que la preocupacion por normativizar las actuaciones edu-
cativas no ha afectado con semejante intensidad a todas las Autonomias.
Algunos trabajos realizados con anterioridad (AJA, 1999) ya reflejaban el de-
sigual ejercicio que las Comunidades Auténomas han realizado en la gestion
de las diferencias culturales, poniendo de manifiesto asimismo el escaso
interés politico que el fendmeno de la inmigracion suscita en el &mbito for-
mal, que paraddjicamente no se corresponde con el interés pedagdgico que
muestra su practica educativa. De hecho, el afianzamiento de un cuerpo le-
gislativo especifico se produce, en algunos casos, a finales de la década de
los 90, pero mayoritariamente ya instalados en el 2000.

En este sentido, se comprueba que siguen siendo insuficientes las Co-
munidades que cuentan con una Ley de Educacion, aunque en los ultimos
aflos se han promulgado reglamentos especificos que han permitido intensi-
ficar su politica de atencidn al colectivo de inmigrantes. Destaca el caso de
Andalucia que ademads de contar con la Ley de Solidaridad y tener en un es-
tado muy avanzado la aprobacién de la Ley de Educacién (con referencias

2 Volvemos a hacer explicitas las dificultades que hemos tenido para recoger toda la do-
cumentacion relativa a la legislacion.
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explicitas a la diversidad cultural) ha regulado en diversos Decretos la orde-
nacion de la atencion educativa a este alumnado.

Una lectura politica nos descubre el alto grado de coordinacidn institu-
cional que se estd produciendo en algunas Comunidades a distintos niveles
de actuacién y que seguidamente pasamos a comentar:

* Actuaciones entre distintas Consejerias. Un ejemplo, lo representan
Andalucia, Aragén, Galicia, Murcia y Cataluiia que han creado Comi-
siones Interdepartamentales de Politicas Migratorias con la funcién
de coordinar actuaciones en materia de migracion.

* Actuaciones entre la Administracion Central y las Administraciones
Autondmicas que han favorecido la articulacién de planes de interven-
cion para el desarrollo de actuaciones de acogida e integracion de per-
sonas inmigrantes. Asturias ha reforzado su todavia incipiente Politica de
inmigracion con convenios como el firmado entre el Ministerio de Tra-
bajo y Asuntos Sociales y la Consejeria de Vivienda y Bienestar Social.
En esta misma direccion, Baleares y Canarias han establecido convenios
de colaboracién con el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales.

* Actuaciones entre la Administracion regional y otras instituciones que
estan propiciando la participacion activa de actores sociales en la ela-
boracién e implementacion de politicas de inmigraciéon. Cantabria,
que con el programa «Cantabria Acoge» posibilita tanto la presencia de
un coordinador de interculturalidad en los centros educativos, como la
existencia de Aulas y de equipos de interculturalidad. Murcia, Catalu-
na, Pais Vasco y Madrid son otras de las Comunidades que con medi-
das similares estdn favoreciendo la construccion de politicas diversas
con enfoques mas plurales.

En base a criterios cronoldgicos, recuperamos el caso del Pais Vasco por
su premura en conformar redes normativas®® en materia de educacion. En po-
liticas especificas de inmigracion, el Departamento de Educacién ha pro-
movido distintas actuaciones en el contexto formal, aunque sigue estando
pendiente la aprobacion del Plan de Atencién al alumnado inmigrante®’, en el

% Ley 1/1993 de la Escuela Publica Vasca.
2" Hay aprobado un Programa para la atencién del alumnado inmigrante integrado en el
marco del Plan Vasco de inmigracién de 9 de diciembre de 2003 (2003-2005).
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que se deberian recoger lineas de accidén en direcciones complementarias
como: la informacion al inmigrante sobre el sistema educativo vasco, los pro-
cesos de admisién y escolarizacidn, la creacion y adaptacion de materiales
especificos, la formacion del profesorado, la coordinacién y colaboracién con
otros servicios de la administracion y la mejora de la calidad de los centros
docentes con un porcentaje elevado de alumnado inmigrante (CONSEJO Es-
COLAR DE EUSKADI, 2006).

A nivel legislativo, subrayamos positivamente el esfuerzo que estan rea-
lizando Comunidades como Canarias, Aragén y Cantabria (ambas con una
Ley de Educacién en proyecto), en la organizacion de las actuaciones edu-
cativas mediante decretos y en la trayectoria seguida en la organizacién for-
mal de directrices de actuacién. Una cuestion diferente, es la valoracion
que realizan algunos autores (BONAL y otros, 2005) acerca de las estrategias
de inclusion educativa utilizadas y que, en el caso de Comunidades como As-
turias, Baleares, Castilla y Le6n, Cantabria, Comunidad Valenciana, Extre-
madura y Rioja, les atribuyen un carécter regresivo por la convencional
conceptualizacion que realizan de la compensacion.

Catalufia ha optado por férmulas alternativas a las propiamente formales
que, si bien ofrecen dispositivos de apoyo orientados al desarrollo social,
educativo y personal de los alumnos, como el programa de las Comunidades
de Aprendizaje (en el que también participan Pais Vasco®® y Aragén), pro-
porcionan una imagen en la que prevalece el escaso compromiso guberna-
mental en su regulacion politica?®, y ello a pesar de la existencia de un Pacto
por la Educacion® y del proyecto de la Ley de Educacién de Catalufia. In-
cluso cuando éste se produce, no siempre ha sido ajustado a principios de

28 El Pais Vasco fue la comunidad pionera en la puesta en funcionamiento de de las Co-
munidades de Aprendizaje.

% No entramos a analizar el grado de desarrollo ni el nivel de participacién politica que
tienen otros érganos de poder, como las corporaciones locales, que en el caso de Barcelona es
muy significativo.

3 Aprobado hace un afio (2006). Las valoraciones sindicales sobre la aplicacién del Pac-
to son bastante criticas y en ellas se denuncian incumplimientos flagrantes en relacién a la
igualdad de acceso a los centros educativos y en esta linea, la connivencia entre la Generali-
tat y las patronales religiosas en la concertacion de seis centros de €lite, algunos del Opus Dei,
que hasta ahora no tenfan concierto. Véase al respecto: Escuela (Periddico Profesional de Edu-
cacion), 29 de marzo de 2007, p. 8.
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igualdad. Aja (1999) nos recuerda que, el Decreto 72/1996 que establece el
régimen de admisién de alumnos en centros sostenidos con fondos publicos
otorga un peso importante al supuesto derecho que tienen los padres de ele-
gir centro educativo, debilitando otros criterios y desvirtuando las tendencias
apuntadas con respecto a la LOPEG?!.

b) Desarrollo seguido en el traspaso de competencias (Via répida
versus via lenta). En una primera fase, fueron solamente 7 las Comunidades
Auténomas que asumieron las competencias en educacion. Por orden de
promulgacién de Estatutos asumieron esta responsabilidad Pais Vasco, Ca-
talufia, Galicia, Andalucia y Navarra, mientras que Canarias y la Comunidad
Valenciana alcanzaron una posicion similar en virtud de las Leyes Orgéanicas
de transferencia de las previstas en el articulo 150.2 CE (Embid Irujo, 2000).
Tampoco éste ha sido, en todos los casos, un factor determinante en la ges-
tion de la diversidad cultural, y ello en la medida en que se muestran poco
significativas las directrices politicas que han guiado el marco de actuacién
educativa en Comunidades como Galicia, C. Valenciana o Navarra.

En concreto, sorprende la inercia mantenida por Galicia, Comunidad en
la que el desarrollo de la educacion multicultural se ha mostrado fragmenta-
rio e inestable. La creacion del Observatorio Gallego de inmigracion y de lu-
cha contra el racismo representa una iniciativa que, con su aprobacién, mar-
¢ distancias con respecto al resto de las Comunidades, pero que no ha
tenido un discurso de continuidad.

Aunque entendemos que la politica disefiada y la trayectoria en materia
educativa realiza por el Pais Vasco, Andalucia y Canarias legitima en buena
medida, con todas las limitaciones que al respecto pudieran hacerse, el uso
del poder politico otorgado. Canarias es una de las pocas Comunidades que
ha ordenado normativamente el desarrollo curricular del espafol para ex-
tranjeros.

¢) Tasas de inmigracion. Los datos recogidos indican que no existe una
correlacién entre el porcentaje de poblacion inmigrante y el despliegue de

31 Tgualmente recoge el peso tan desigual que tienen los centros puiblicos en la escolari-
zacion de estos alumnos y recuerda el caso que llegé al Tribunal Superior de Justicia de Ca-
talufia, y que afectaba al drea de Girona, en el que el reparto era el siguiente: 105 alumnos in-
migrantes en centros publicos y dos alumnos en centros concertados (Aja, 1999:83).
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medidas institucionales. Buena prueba de ello es que de las cuatro Comuni-
dades* en las que se concentra un mayor nimero de alumnos extranjeros,
s6lo Andalucia y, en otra direccion, Catalufia han consolidado posiciones por
la publicacion de normas y la elaboracién de preceptos que han realizado al
respecto. En el extremo opuesto, resulta llamativo el caso de Madrid y de la
Comunidad Valenciana, por el exiguo desarrollo reglamentario legislado
cuando son Comunidades con un elevado indice de inmigrantes.

II1.2. Medidas educativas

En cuanto a las medidas educativas contempladas, se constata que estas
intervenciones concebidas desde la vertiente compensatoria, se articulan
preferentemente en dos grandes ejes: un primer foco de actuacién que tiene
por objeto la adquisicién y consolidacion de las competencias lingiiisticas
para alumnado extranjero® y un segundo foco que plantea una dimensién
mds integradora de la diferencia. Esta segunda acepcion de la compensacion
sirve de paraguas para todo un elenco de medidas (organizativas, curricula-
res y de accion tutorial) que tiene como punto final el logro de la identidad
cultural, la gran ausente en todo este contexto, porque las adaptaciones for-
muladas se debaten entre modelos curriculares etnocentristas y opciones
culturales relativistas, sin que en ocasiones exista una correspondencia entre
lo promulgado y el desarrollo realizado (MARTIN Roso, 2003).

De otro lado, resulta innegable admitir que «la lengua se ha convertido en
un factor cada vez mds importante para la determinacién de las fronteras de
las comunidades politicas en los paises plurilingiies. (...) Hay buenas razones
para pensar que estas comunidades nacionales, lingiiisticas, territoriales y po-
liticas —ya sean Estados nacién monolingiies o subunidades diferenciadas
lingiiisticamente dentro de Estados multinacionales— son el foro primario

32 Madrid, Catalufia, Andalucia y Valencia.

3 En el ambito académico se utilizan distintas nociones para distinguir el espafiol como
segunda lengua (L2) y lengua extranjera (LE) que se refiere a la adquisicion de otra lengua
que no esta circunscrita a los limites nacionales o territoriales. Véase al respecto: Trujillo
Sdez, F. (2004). La actuacién institucional en atencién al alumnado inmigrante y la ensefian-
za del espaiiol como segunda lengua, en Glosas Didacticas, Revista Electrénica Internacional.
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para la participacién democratica en el mundo moderno» (KYMLICKA, 2006:
73-74). Esto, unido a la consideracion que se tiene de la ensefianza de se-
gundas lenguas a inmigrantes como elemento de integracion, explicaria, en
gran medida, la notable motivacidén que existe por parte de las Administra-
ciones Educativas en fomentar las competencias lingiiisticas en lenguas ex-
tranjeras que estdn dentro del Marco Comun Europeo de referencia para
las Lenguas®*, pero falta una concrecion normativa en relacion a la ensefian-
za del espafol como segunda lengua®>, aunque se contemplen iniciativas
dirigidas a la inmersion lingiiistica en contextos no formales, como la desa-
rrollada por varias CCAA, como Andalucia y Cantabria entre otras*®.

Un patrén significativo, que se repite en numerosas Comunidades Auto-
nomas, es el eje de interaccion entre la vertiente social y la contextualizacion
formal de las medidas educativas promulgadas. Esta dimension social estd re-
presentada por distintos actores, preferentemente Organizaciones no guber-
namentales que participacion en la vertebracién de los proyectos disefiados a
tal efecto por las administraciones.

En términos generales y de forma sintética, advertimos que las politicas
de inmigracién no se han caracterizado por tener una posicion de privilegio
en el conjunto de las politicas publicas, ya sea a nivel central o en su pro-
yeccidn territorial. Existen sin embargo actuaciones institucionales que estdn
marcando un nuevo escenario politico en el tratamiento de la diversidad; un
ejemplo de ello es la creacion y regulacién de centros de recursos de educa-
cion intercultural en Aragén y en Castilla y Le6n.

Por otra parte, constatamos que se sigue produciendo un discurso de
continuidad con la politica educativa regulada a nivel central. Hasta el

3 Algunas Comunidades como Baleares han fomentado el desarrollo de las competencias
lingiifsticas en lenguas extranjeras a través de actuaciones como el Decreto 52/2006 de 16 de
junio, que trata de potenciar en el curriculo las habilidades comunicativas en lenguas extran-
jeras. También Cantabria, en la Resolucién de 28 de septiembre de 2006, aprueba el Plan para
la potenciacion de la ensefianza y el aprendizaje de las lenguas extranjeras en los centros edu-
cativos. Catalufia, en la Resolucion EDU/631/2007 de 5 de marzo contempla ayudas a centros
de secundaria para el aprendizaje de idiomas.

35 En el caso de Canarias es una realidad desde el afio 2004.

3 Nos referimos a Campamentos de inmersion lingiiistica de espariol para alumnos in-
migrantes (julio, 2006).
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punto de que, en las respuestas que se dan a la atencion a la diversidad cul-
tural, prevalece un componente nuclear que busca promover la compensa-
cion de desigualdades a través de medidas lingiiisticas®’, organizativas y cu-
rriculares. Pero indudablemente, mas alla de estos criterios de uniformidad,
las responsabilidades administrativas contraidas por los 6rganos de go-
bierno territoriales plantean un nuevo impulso en la organizacién de las po-
liticas educativas, y un consecuente distanciamiento de las directrices con-
citadas en el ordenamiento juridico por el gobierno central, que es
realmente importante en el caso de Andalucia, Canarias, Pais Vasco, entre
otras.

No obstante, terminamos este trabajo con la conviccion de que el futuro
de las politicas territoriales de inmigracion estd vinculado no sélo a la pro-
yeccion normativa de las directrices politicas, sino a la capacidad que tengan
otros 6rganos de poder para gestionar y convertir los discursos politicos en
précticas educativas.
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Ciudad Auténoma de Ceuta:

http://www.ciceuta.es/inicio.htm

Ciudad Auténoma de Melilla:
http://www.mec.es/dp/melilla/

RESUMEN

Conscientes de los cambios que se han venido produciendo en la orga-
nizacion y planificacion del sistema educativo espaiiol y, del consiguiente po-
der politico que, en educacién, han asumido las entidades territoriales en los
ultimos afios, es objeto de este trabajo analizar el estado actual de las politi-
cas publicas en materia de diversidad cultural en el marco de un modelo po-
litico descentralizado, como es el espafiol. De esta manera, pretendemos
estudiar algunas de las cuestiones que estdn sustentando las decisiones poli-
ticas en materia de inmigracion. Lo que supone, de un lado, analizar las im-
plicaciones que el reparto competencial esté teniendo en la configuracion de
modelos diferenciados en el tratamiento de la diversidad cultural y, derivado
de este hecho, acreditar si la ampliacion de responsabilidades de las admi-
nistraciones regionales, que contempla la Constitucion de 1978, ha permiti-
do en algunos casos el desarrollo y la aplicacién de politicas educativas
mads eficaces por su legitimidad social.

PALABRAS CLAVE: Politicas de inmigracion, modelos educativos,
sistemas descentralizados, marco normativo estatal, diversidad cultural.

ABSTRACT

Given the changes that have been taking place in the organization and
planning of the Spanish educational system and of the resulting political
power which, in education, has been handed over to the regional communi-
ties in recent years, the aim of this work is to analyze the current state of
public policy in matters of cultural diversity within the framework of a de-
centralized political model like the Spanish one. We thus study some of the
issues sustaining policy decision in immigration. This entails analyzing, on
the one hand, the implications that the distribution of competences is having
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on the shaping of differentiated models in the treatment of cultural diversity
and, deriving from this, finding out whether the increase in the responsibili-
ties of the regional administrations, provided for in the Constitution of 1978,
has in some cases permitted the development and application of more effec-
tive educational policies because of its social legitimacy.

KEY WORDS: Immigration policies, Educational models, Decentral-
ized systems, State legal framework, Cultural diversity.
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