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Resumen: El presente trabajo trata de poner de manifiesto la existencia de dos lineas
diferenciadas de actuaciones que sustentan los fundamentos de la ciudadania segun ésta se
produzca en el ambito social o tenga como punto de interés el escenario educativo, promoviendo
en ambos casos distintos modelos de organizaciéon que conducen a construcciones divergentes de
la ciudadania. A través del analisis de un conjunto de elementos seleccionados en el trabajo se
evidencia una representacion plural de ciudadania que en marcos educativos responde a
paradigmas politicos empefiados en reforzar la capacidad de gobernabilidad de sus actores
mediante la configuraciéon de una ciudadania mas competente en términos de empleabilidad e
independencia. Mientras que en contextos sociales asistimos a un vaciado de significado del
concepto de ciudadania tal y como fue definido por Marshall (Marshall & Bottomore, 1998),
fruto de politicas que han hecho una delegacién de responsabilidades a sectores que han ido
perdiendo su funcién politica en el control y la gestion del capital social. Es precisamente la idea
de la ciudadania vehiculada con un concepto de autonomia revitalizado la que estaria recreando
diferentes perfiles de la misma. Y es en la diversificacion de discursos que conceptualizan la
nocién de autonomia donde radica el poder concedido a las instituciones educativas para
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desbloquear proyectos de participacion politica que permitan una ciudadania mas activa. Pero al
mismo tiempo que algunas de las politicas educativas se expanden hacia desarrollos
democriaticos, otras actuaciones se polarizan hacia una autonomia bajo la que subyace una
nocién de ciudadania cada vez mas sometida a la dictadura del mercado cuyas premisas estan
favoreciendo sistemas de formacion forjados en una cultura del emprendimiento.

Palabras clave: Politicas publicas; burocratizacion de la ciudadania; ciudadania y capitalismo
social; ciudadania educativa y emprendimiento; autonomia

Market policies in the public construction of citizenship

Abstract: The aim of this study is to show the existence of two differentiated lines of action
underlying the bases of citizenship according to how it takes place in the social context, or as a
point of interest in education, in both cases promoting different organizational models that lead
to divergent constructions of citizenship. Analysis of a set of selected elements shows a plural
idea of citizenship that in some cases responds to political paradigms of educational governance
that insist on reinforcing the governing capability of the actors by shaping a citizenry more
competent in terms of employability and independence. In contrast, in social contexts we are
witnessing a hollowing out of meaning of the concept of citizenship as defined by Marshall and
Bottomore (1998), the result of policies that have delegated responsibilities to sectors that have
gradually been losing their political function in the control and management of social capital.
The diversification of the discourses underlying the conceptualization of the notion of autonomy
is giving more power to educational institutions by unblocking projects of citizen participation to
achieve a more active citizenship. At the same time that some educational policies are expanding
towards democratic developments, others are becoming polarized towards a level of autonomy
underlying which is a notion of citizenship ever more subjected to market dictates whose
premises are fostering educational systems forged in the culture of entrepreneurship. In addition
to the educational context, it is necessary to interpret the individualism and assistentialism
(welfare) on which a new political subject would emerge in the social context, without
disparaging the expectations that social movements are generating inasmuch as supports for
community models of organization and construction.

Key words: Public politics; bureaucratization of citizenship; citizenship and social capitalism;
educational citizenship and entrepreneurship; autonomy

As politicas de mercado na construgido publica da cidadania

Resumo: O presente trabalho pretende destacar a existéncia de duas linhas diferenciadas de
acoes que sustentam os fundamentos da cidadania consoante a mesma se verifique no ambito
social ou tenha como ponto de interesse o cenario educativo, promovendo, em ambos 0s casos
diferentes modelos de organizagao que levam a construgoes divergentes da cidadania.

Através da analise de um conjunto de elementos selecionados no trabalho, evidencia-se uma
representa¢ao plural da cidadania, que, em ambitos educativos, responde a paradigmas politicos
que visam reforgar a capacidade de governabilidade dos seus atores através da configuragao de
uma cidadania mais competente em termos de empregabilidade e independéncia. Ao passo que,
em contextos sociais, assistimos a um esvaziamento do significado do conceito de cidadania, tal
como foi definido por Marshall (Marshall e Bottomore, 1998), fruto de politicas que delegaram
responsabilidades a setores que foram perdendo a sua fungao politica no controlo e na gestao do
capital social. B, precisamente, a ideia da cidadania veiculada através de um conceito de
autonomia revitalizado a que estaria a recriar diversos perfis da mesma. E na diversificacio de
discursos que concetualizam a no¢ao de autonomia que reside o poder concedido as institui¢coes
educativas para desbloquear projetos de participacao politica, que permitam uma cidadania mais
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ativa. Mas, a0 mesmo tempo que algumas politicas educativas se expandem para
desenvolvimentos democraticos, outras agdes convergem para uma autonomia sob a qual subjaz
uma no¢ao de cidadania cada vez mais sujeita a ditadura do mercado, cujas premissas estio a
favorecer sistemas de formagao forjados na cultura do empreendimento.

Palavras-chave: Politicas publicas; burocratizagao da cidadania; cidadania e capitalismo social;
cidadania educacional e empreendedorismo; autonomia

Introduccion

Probablemente no represente ninguna novedad hablar de la existencia de diferentes tipos
de ciudadanfa: econémica, industrial, multicultural, ambiental, cosmopolita, cientifica (Innerarity,
2011) e incluso simbdlica (Barcena & Melich, 2000), pero: ¢se puede pensar en una ciudadania
educativa y en otra ciudadania social?

La delimitacion de fronteras realizada en marcos normativos, administrativos o académicos
entre ambitos que pertenecen a la generacion de los derechos de la igualdad, nos lleva a
preguntarnos: ¢sobre qué parametros se sustenta el constructo de ciudadania en el escenario de la
politica social? sbajo qué cimientos descansa la ciudadania en el contexto politico de la
educacion? ¢Tiene alguna incidencia en la ciudadania social la funcién educativa? ¢Esta
representado el valor social en la ciudadania educativa?

En esta linea de pensamiento, podriamos incluso plantearnos si las divergencias que se
producen en el seno de las politicas publicas de un pais son también un reflejo de las tensiones
que acontecen en la agenda politica global entre las legitimidades locales y las mundiales (Carney,
2014).

Una aproximacion a la nocién de ciudadania nos evidencia algunas de las razones que
sustentan estas discordancias. Por una parte, los distintos modos de gestionar los asuntos
publicos que tienen las administraciones segiin pertenezcan al marco europeo, estatal, regional
y/o local. Un ejemplo de ello es el documento que han aprobado en el afio 2017 el Patlamento
Europeo, el Consejo y la Comisiéon Europea, en el que se reconocen los derechos sociales como
el cuarto pilar de la politica comunitaria (Tajani, Ratas & Juncker, 2017). Se trata de una iniciativa
que, si bien expresa la necesidad de optimizar a nivel comunitario la gestién de los mercados
laborales y de los sistemas de bienestar europeos, la tramitaciéon que se ha hecho de este pilar
refleja la complejidad que encierran las garantias legales por parte de todos los Estados.

Lo mismo ocurre en materia educativa. El desigual grado de compromiso que estan
asumiendo los Estados en el impulso de la Estrategia de Educacién y Formacion 2020 (ET
2020), y la orientacion tan heterogénea que tienen las actuaciones de lucha contra el abandono
escolar temprano, nos hace recordar que los modelos tanto sociales como educativos de los
paises europeos, estan construidos sobre regimenes de bienestar que han tenido trayectorias y
tradiciones laborales muy diferenciadas (Guillén, Gonzalez & Luque, 2014), con la dificultad que
esto conlleva para alcanzar acuerdos firmes.

Mas alla de las disonancias entre actuaciones gubernativas, la entrada en escena de las
reglas del neoliberalismo ha supuesto el resquebrajamiento del término ciudadania, tal y como
fue concebido inicialmente por la teoria de Marshall (en clave de colectividad y responsabilidad
estatal), en la medida que las nuevas formas de gobernanza econémica estan planteando modos
de gestion de los derechos de la ciudadania que resultan diferentes, no ya por la jurisdiccion que
tenga la administraciéon (comunitaria, nacional, autonémica, local), sino por la propia
organizacion del sistema politico (de actores, recursos e instituciones; Subirats et al., 2008). La
burocratizacién de las practicas profesionales en el ambito social, asi como la maximizacion de
resultados y estandares educativos estan convirtiendo la nocién de ciudadania educativa en un



Las politicas de mercado en la construccion priblica de la cindadania 4

proyecto alejado de lo social y, aproximando la ciudadania social a principios y formas
tecnocraticas que poco tienen que ver con sus fundamentos comunitarios y de perfiles mas
educativos.

En esta bidirecionalidad gubernativa es en la que abordamos la idea de ciudadanias (en
plural) como una reconstruccién del concepto en singular. El desarrollo de normas, la
articulacion de instituciones, la creacion de servicios, asi como la presencia de actores estarfan
introduciendo unos matices diferenciales que nos permitirfan hablar de una ciudadania social y
de otra ciudadania de caracter educativo, de acuerdo con las politicas sobre las que se sustentan
en cada caso. De modo que la casi nula representacion institucional que existe en estos
momentos en proyectos, que deberfan articularse desde propositos comunes entre el ambito
social y el educativo, se configura como la principal muestra de debilidad de la bidireccionalidad
del concepto.

Esta diferenciacion en la intencionalidad de las politicas publicas en un contexto de
globalizacion, vendria a reforzar el pensamiento en el que han trabajado algunos autores (Dale,
2009; Jessop, 2017; Rizvi & Lingard, 2013), de que los Estados han dejado de poseer la autoridad
soberana en el ambito local (nacional) y son extraordinariamente dependientes en sus relaciones
con comunidades politicas internacionales. Hecho este que creemos que ha llevado también a los
gobiernos a actuaciones menos dirigistas, mas descentralizadas, basadas en interacciones mixtas
(publico-privadas y mas) y que, en definitiva, van perdiendo uniformidad en la formulacién de
directrices dentro de un mismo marco publico.

Visto con perspectiva politica, podemos decir que en todo este proceso de cambio al que
asistimos, se advierten algunas fracturas en la idea natural de los derechos sociales que estan
generando efectos demoledores para la identidad de la ciudadania. Escisiones entre la
significacion social y la significacion educativa que tienen como marco de referencia la
hegemonia ejercida por los discursos de la mercantilizacion,' al desprender de los sistemas
sociales el caracter educativo de los recursos, lo que supone la burocratizaciéon de las
intervenciones, su simplificacién y la instauracién de un lenguaje propio de las 16gicas del
mercado que poco tiene que ver con la ciudadania.

Por otro lado, 1a existencia de muchas de las fronteras sociales y educativas que se
promueven desde la gestion publica forman parte de un continuo vaciamiento que se ha venido
produciendo en los marcos rectores de la democracia (instituciones, actores, enfoques, discursos
y procedimientos), que son fruto de la connivencia entre los centros de poder financieros y
gubernamentales (Mateos & Sanz, 2014) y de un capitalismo social que estan propiciando una
resignificacion de la ciudadania. La ya clasica taxonomia de la ciudadania que establecié Marshall
en 1950 al objeto de configurar distintos niveles de responsabilidad estatal en materia de
derechos civicos, politicos y sociales, es presentada en la actualidad en un entorno mercantil de
individualismo desde el que se esta construyendo, deconstruyendo y reconstruyendo una
ciudadania social (Cerda, 2009, p. 161) muy diferente de la originaria y por ello, muy distanciada
de la educacion.

El texto que se presenta tiene por objeto reflexionar sobre cémo los nuevos modelos
politicos estan erosionando preceptos constitucionales cimentados al amparo de un Estado (el de
bienestar) que ha contribuido desde su nacimiento a legitimar los fundamentos de la ciudadania.
En esa misma direccion el propésito que subyace en este analisis es el de tratar de expresar la
divergencia de patrones que rigen en la actualidad la configuracién de la ciudadania en sus

! Esta colonizacién del mercado en todas las esferas de la existencia humana es la que ha llevado a Castro,
Gomez y Seiz (2014) si no nos estamos encaminando hacia la privatizacion del vivir social.
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formas educativas y en los modos sociales, partiendo para ello de los procesos que esta teniendo
el disefio gubernamental (institucional) de la autonomia.

Consideraciones Conceptuales y Metodoloégicas

El desarrollo argumentativo del trabajo se configura principalmente desde un plano
politico y comparado centrado en el estudio de las actuaciones gubernamentales que determinan
la existencia de distintos proyectos de ciudadania segun se tenga como foco de estudio, el
terreno educativo o el ambito social. La intencién es doble; por una parte, se pretende examinar
como se esta construyendo la ciudadania en los contextos normativos de la politica social y de la
politica educativa espafola, de otro lado tratamos de comprobar la significacion educativa
contenida en la ciudadania social, asi como de re-entender el perfil social de la ciudadania
educativa, y todo ello en un contexto de mercado que esta favoreciendo un desarrollo interesado
del concepto de autonomfia, y recreando prototipos diferenciados de ciudadania.

La articulacién entre la educacion y la dimension social de la politica tiene su génesis en un
marco de garantias universales de proteccion y de acceso a prestaciones publicas en condiciones
de igualdad que se inicia en el siglo XIX y que se enmarca en el paradigma comunitarista de la
ciudadantia, explicado a partir de la reivindicaciéon de principios de bienestar colectivo frente al
bienestar exclusivamente individual defendido por el paradigma neoliberal. Sin embargo, el
desarrollo de estas ramas de la politica ha transcurrido por lineas de estudio delimitadas que, en
el caso social, se ha basado en una idea de ciudadania forjada necesariamente desde el
reconocimiento de los derechos sociales como elemento constitutivo de la misma (Del Pino &
Rubio, 2013; Marshall & Bottomore, 1998; Moreno, 2012, 2016; Offe, 2007; Rodriguez, 2004) y
en el caso de la educacion su cimentacion ha estado ligada a los preceptos del derecho a la
educacion.

Autores como Antxustegi (2010) han construido el discurso social y comunitario con el
argumento de que el disfrute de una serie de servicios y prestaciones, que van mas alld de lo que
supone el reconocimiento de la titularidad de derechos civiles y politicos, es condiciéon de una
plena ciudadania real (Antxustegi, 2010, p. 157).

En esta direccion que expresa la vigencia de la proteccion social, otros estudios (Aragon,
2012) abordan la confusion que se produce entre derechos y garantias, insistiendo en la
importancia de anteponer la legitimidad de los derechos sociales a sus garantias juridicas. Lo que
nos lleva a plantear que la ausencia de un reconocimiento legal acerca de derechos que son
fundamentales, en ninguin caso puede suponer la invalidacion de los mismos. “El hecho de que
no existan las garantfas de los derechos no los anula como tales, sino que nos enfrenta al
problema de que se tienen que colmar esas lagunas de garantia dentro del ordenamiento
juridico” (Aragon, 2012, pp. 144-145).

Otra perspectiva desde la que se ha ido construyendo el estudio de los derechos sociales lo
conforman las investigaciones que ofrecen miradas criticas acerca de las politicas y la
consecucion de ciudadanias que se debaten entre el igualitarismo o la precariedad (Moreno,
2000). La disyuntiva de la universalizacion del bienestar versus la seleccion de las prestaciones es
una cuestion inherente a la capacidad de cobertura que asumen los gobiernos y que esta
condicionada al alcance que tienen las politicas gubernamentales.

Asimismo, es un tema que se percibe vinculado, aunque cada vez menos, al modelo de
bienestar estatal. Por ejemplo, en los dltimos afios son muchos los paises, que bien estén
adscritos a un régimen de bienestar nérdico (o pleno), o a un modelo de bienestar continental, se
replantean, aunque en distinta medida, la vigencia de los escenarios tradicionales de produccién y
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distribucion de las garantias sociales, para trazar nuevos espacios en los que actores externos
incrementen sus responsabilidades. Es el caso de Holanda en el que el Estado de Bienestar ha
pasado a denominarse sociedad participativa, delegando parte del sistema de cuidados de
mayores y dependientes al sector informal (familia, redes de solidaridad). También Suecia ha ido
introduciendo reformas en el Estado de bienestar liberalizando sectores intervenidos
publicamente y apostando por un sistema de cheques en el plano social y educativo.

O, dicho de otro modo, el manido argumento del endeudamiento publico y del gasto
social esta siendo manejado ahora por los gobiernos para abrir el sistema de produccion y
distribucién de recursos sociales (antes estatal) a las l6gicas del mercado y al sector no
gubernamental.

Los efectos de este nuevo modelo de capitalismo social se materializan en un tipo de
ciudadania precaria (Moreno, 2000) que por si misma es incapaz de generar el acceso a estos
derechos. Esta ciudadania representa a todo un colectivo estigmatizado por el sistema, en su
condicién de receptor de unas prestaciones que se conciben como el ultimo recurso de
proteccion social. Dicha ciudadania que es propiciadora de espacios de mayor protagonismo
individual constituye un cambio de paradigma a nivel global en cuanto a los valores que deben
ser objeto de las responsabilidades publicas en materia de bienestar social.

Ademas de las diferentes clases de ciudadania que se fraguan desde el terreno del mercado,
asi como desde el poder estatal y la sociedad civil, existe toda una linea de trabajo que desarrolla
la ciudadania fundamentalmente en términos de enfoques: el intercultural, ambiental o paritario,
entre otros, y que ha derivado la ciudadania hacia una visioén de justicia social, mas inclusiva e
igualitaria (Cortina, 1997; Tedesco, 1995, 2003; Touraine, 1997) en corresponsabilidad con
principios y formas mas democraticos.

En el caso de la politica educativa, la ciudadania se ha construido desde las garantias
juridicas que implica el derecho a la educacion, un principio que no ha estado exento de
controversia en su desarrollo y que ha tratado de asegurar el derecho a recibir una educacién
gratuita y de calidad, en condiciones de igualdad. La articulacién con la libertad de ensefianza ha
contribuido a consolidar en los tltimos afios un modelo de ciudadania estandarizada, gerencial y
meritocratica que se ha visto determinada por las transformaciones econémicas, politicas y
sociales, y que le ha llevado a fluctuar entre el impulso de la excelencia, por una parte, pero
también entre el gobierno de las pedagogias igualitarias por otra, como veremos. A diferencia de
lo que ocurre en el ambito social no hay una estigmatizacién tan manifiesta de ciudadania
precaria, aunque la economizacion de la educacion se materializa en la seleccion inherente a los
procesos de excelencia.

Afortunadamente, comenzamos a presenciar cierta preocupacion por disponer un punto
de conexion entre el individualismo, la eficiencia de mercado y los valores comunitarios. Esta
tendencia a la cohesion esta representada institucionalmente por las politicas que algunos
Organismos Internacionales han formulado en materia de inclusiéon (ODS, 2030), en cuya
proyeccion internacional se plantean como objetivo, al menos desde los textos, establecer
estrategias y redes entre la proteccion social y la realidad educativa. O, dicho de otro modo, la
ciudadania educativa no se puede entender sin un desarrollo social. Premisa ésta que debe tener
reciprocidad, es decir, la ciudadania social esta abocada al fracaso si no tiene una funcién
educativa, y ese precepto debe englobar tanto lineas de prevencion como actuaciones de
naturaleza compensatoria, y en cualquiera de los niveles de las administraciones (bien sea la
comunitaria, nacional, regional, local).

A pesar de esta afirmacion y siendo conscientes de que asistimos a escenarios globalizados
en los que la arquitectura politica se torna cada vez mas global y mixta (alianzas pablico-privadas,
sociedad civil), creemos que faltan estudios que examinen las prioridades educativas y sociales
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sobre las que se construye la ciudadania y que constaten el grado de correspondencia existente
entre principios y necesidades.

Al mismo tiempo hemos indicado en la introduccién, que la globalizacion ha forjado a
través de procesos complejos una diferenciacion intencionada entre ambitos que deberian estar
conectados, ha vaciado también de contenido educativo la ciudadania, simplificando las practicas
sociales. No existe, sin embargo, un proceso tnico que sustente la diferencia que se produce
entre el proyecto de ciudadania social y educativa, de ahi que algunos autores (Sen, 1995, 2011)
tratando de abordar la ciudadania desde responsabilidades publicas y dimensiones personales han
puesto en relacion la nocién de autonomia con la ciudadania.

La revision de diferentes trabajos realizados desde la filosofia politica (Antxustegi, 2010;
Sen, 1995, 2011) evidencia la existencia de una doble trayectoria de la autonomia; una de caracter
personal, focalizada en la capacidad de bienestar individual y otra basada en la titularidad de la
misma, que a su vez distingue entre la autonomia privada, partidaria del debilitamiento del
Estado en pro del monopolio de la sociedad civil, y la publica o colectiva, que se alza desde la
participacion, pero sin prescindir de la presencia de las administraciones publicas. Freijeiro y
Varela (2008) destacan la acepcion de autonomia que Sen (1995, 2011) hace de la ciudadania.
Una significacion, la de autonomia, que en este escenario bien podria asociarse a la idea de
capacidad o a la representacion de la transformacion social tan recientemente puesta de
actualidad a través del concepto de empoderamiento (Dominguez, 2014; Prat & Parra, 2014).

En esta linea de continuidad y dependencia que hemos marcado entre ciudadania y
autonomia, es en la que tratamos de explicar la existencia de perfiles diferenciados de la
ciudadania en campos de conocimiento afines como son el educativo y el social y dentro del
marco geografico de la politica espafiola.

Desde una perspectiva plural, interpretativa y critica (Tello & Mainardes, 2015)
pretendemos mostrar que la proyeccion de la ciudadania (en el ambito social y en el plano
educativo), se encuentra mediatizada por la utilizaciéon que se realiza de la autonomia en su
dimensién; privada o publica. Para ello, en primer lugar, analizamos los patrones explicativos de
la divergencia presente en la ciudadania social, por ser éste el ambito que ha experimentado una
pérdida notable de funciones educativas tanto en el plano conceptual, como en la gestién politica
y porque es en este ambito en el que se ha conseguido un mayor desarrollo de autonomia
territorial. No existe una normativa a nivel nacional que ordene y oriente la politica social, todo
lo contrario de lo que ocurre en el gobierno de la educacion en el que el modelo educativo
general viene marcado por la administracién central.

Como instrumento de analisis en el marco de la ciudadania social, hemos partido del
contexto de la producciéon normativa regional, y mas concretamente de las leyes de servicios
sociales, por varias razones; primera, porque estas leyes reflejan de manera integral el modelo de
ciudadania sobre el que los gobiernos territoriales han construido sus politicas sociales, y en
segundo lugar porque, a diferencia de otros desarrollos legislativos (infancia, familia, mayores),
se trata del texto normativo mas susceptible de ofrecer contenidos educativos por la regulacion
competencial, estructural y de gobierno social que realizan las leyes de servicios sociales.

En el plano educativo son dos los focos de atencidn, uno es la legislacién regional en las
Comunidades Auténomas que cuentan con un desarrollo legislativo en educacién y el segundo
punto de atencion es el texto organico. En este escenario el dominio ha tenido un caracter muy
formal y/o laboral, pero no se han tomado medidas para que exista un proyecto social. Es la
preocupacion por la problematica del abandono escolar y por los efectos derivados de un
modelo educativo hegemonico y estandarizado lo que esta abriendo la politica educativa a
perspectivas mas sociales.
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Asimismo, y al objeto de identificar la naturaleza de la autonomia (publica, privada) hemos
analizado las variaciones discursivas que se producen en los textos normativos sociales y
educativos referidos al término educativo y al término social, con el objeto de recabar
informacion acerca del caracter educativo/social de la ciudadania social/educativa y de las
prioridades sobre las que se edifica este concepto.

Por dltimo, recurrimos al estudio de los actores que consideramos dentro del marco del
institucionalismo sociolégico (Peters, 2005) en el que los cambios del comportamiento de
actores ¢ instituciones se explican desde la legitimidad a procesos politicos.

En esencia, la aproximacién conceptual que hacemos al término de ciudadania pasa por su
adscripcion al deber de garantizar derechos civiles y existenciales fundamentales, asi como por la
necesidad de avalar con los derechos de segunda y tercera generacion la aspiracién a una vida
digna y de bienestar (Moreno, 2016; Souto, 2011; Torres, 2015).

Trayectorias y Modos de Divergencia de la Ciudadania Social. El Triunfo
de una Ciudadania Burocratizada

Qué duda cabe que, desde su origen, el camino de la consolidacion de los derechos
sociales ha estado marcado por las dificultades. Basta pensar que no en todas las etapas en las
que se ha ido conformando la dimensién social de la politica ha sido admisible asumir
institucionalmente la vertiente material de la existencia como un modelo universal de garantias
legales. Ello es asi porque la cobertura social que han proporcionado los Estados se ha ido
regulando atendiendo a elementos de naturaleza muy diversa; ideolégica, econdémica, politica o
cultural. Simbdlicamente podriamos hablar en cada momento de este recorrido de un tipo de
ciudadania, desde la incipiente, pasando por la diferenciada y la burocratizada.

La ciudadania incipiente esta vinculada a los primeros cimientos sobre los que comienza a
forjarse la ciudadania y tiene su punto de partida en el nuevo Estado que se genera a partir de la
Revolucién francesa. Un sistema de gobierno que aun con funciones limitadas con respecto al
Estado de Bienestar, ira contrayendo la obligacién de garantizar derechos civiles y politicos,
denominados de “primera generacion” porque representan el inicio de un marco de libertades
individuales y seguridades juridicas reconocidas legalmente. Sin embargo, no sera hasta el
desarrollo del capitalismo en el contexto de la Revolucién industrial cuando la ciudadania se
sustente con pilares mas firmes no sélo formales, sino también sociales, son los llamados
derechos de segunda generacion, que suponen el reconocimiento de la igualdad a través de la
intervencion de los poderes publicos en situaciones sociales de fragilidad y desproteccion. A los
de segunda generacion, entre los que se encuentran la educacion y los servicios sociales, les han
seguido los de tercera generacioén que se relacionan con la solidaridad y los de cuarta generacion
o derechos digitales.

Hablamos de ciudadania diferenciada porque la politica, la economia, la idiosincrasia
cultural o la ideologfa son algunos de los factores que han condicionado esta configuraciéon de
los regimenes clasicos de Bienestar que Esping-Andersen (1990) articuld, en la década de los 90,
en torno a modos de solidaridad social ofrecidos con distinta intensidad por la familia, el Estado
y/o el mercado.

Unos afios después algunos autores (Flaquer, 2004; Sarasa & Moreno, 1995), sumaron a la
clasificacion anterior, el Estado mediterraneo o familiarista con el que trataban de representar a
sistemas de gobierno del sur de Europa, en los que la ciudadania se sustentaba mayoritariamente
desde principios de solidaridad familiar y dependencia, pero con una intervencién insignificante
y por tanto muy limitada de los poderes publicos.
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Paraddjicamente este régimen de bienestar, modesto y fragil, que fue percibido como una
construccion politica poco representativa del modelo de ciudadania social europeo (Castro,
Gomez & Seiz, 2014; Moreno, 2012), por su inconsistencia en la regulacién de la provision
social desde la participacion del sector informal (cuarto sector) y del no formal (tercer sector), ha
ido ganando valor en el mapa supranacional, permeando los modos y las cuantias de distribucion
de la accion social, pero sobre todo dotando de una presencia importante a los elementos del
mercado en el acceso al bienestar, dando lugar a una ciudadania burocratizada.

Losada (2013) haciendo alusién a la reduccion del gasto publico que se viene produciendo
en los paises europeos desde la década de los 90 y de las consecuencias que las recientes politicas
de austeridad estan teniendo en la fragmentacion de la cohesion social europea, se refiere a estos
sistemas de bienestar como los tres infiernos del estado de malestar porque como explica
criticamente: ... la estrategia de socavar la legitimidad de la misma idea de Estado del Bienestar
ha logrado inducir impactos muy relevantes, afectando no sélo a las formas institucionalizadas
de provision del bienestar, sino a la filosofia que las sustenta y las justifica” (Losada, 2013, p.
107).

Tampoco las directrices de marcado caracter econémico que ha establecido la Unién
Europea a partir de la aprobacion de la Estrategia de Lisboa han permitido promocionar un
modelo social fuerte y cohesionado. Ello es asi en buena parte porque el proyecto comun
entorno a una ciudadania de responsabilidad publica se esta reduciendo a una construccion, en
palabras de Guillén, Gonzalez y Luque, de minimo comun denominador, que es el resultado de
la propia heterogeneidad de las politicas sociales nacionales sobre las que se asienta en la
actualidad este proyecto de integracion (Guillén, Gonzalez & Luque, 2014, p. 104).

En este marco de ciudadania burocratizada en el que la presencia privada ha ido ganando
protagonismo en la gestion de responsabilidades publicas, es en el que tratamos de entender las
fronteras que se han establecido entre la significacién social y educativa de la ciudadania, para a
continuacion llegar a interpretar las sefias identitarias que sustentan la ciudadania social y la
ciudadania educativa. O dicho de otro modo, en un contexto de regresividad de los derechos
fundamentales en el que las garantias publicas estin expuestas a un regateo permanente por parte
de la esfera privada, queremos conocer los patrones explicativos de la diferenciacién entre
ciudadanias.

La construccion de la divergencia se aborda, tal y como queda recogido en la Tabla 1,
desde elementos conceptuales que nos permiten mostrar que las diferencias tienen relaciéon con
la especificidad de los ambitos y la obligatoriedad de los sistemas, desde modos de gestion
politica y atendiendo a la propia organizacion del sistema referido con anterioridad (actores,
recursos, instituciones).
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Tabla 1
Patrones explicativos de la divergencia en la cindadania social
CIUDADANIA DIFERENCIADA CIUDADANIA BUROCRATIZADA
CONCEFTUAL GESTION POLITICA

Minimizaciéon de las funciones
sociales y educativas de las politicas
sociales

Criterios académicos de las Politicas
de SSSS

Diferenciacion de la Educacion y la
Politica social como campos
especificos de intervencion

Burocratizacion de las politicas
socioeducativas

\L J

Fuente: Elaboracién propia

Conceptual

La primera cuestion que plantea matices diferenciales entre los dos tipos de ciudadania estd en
relacion con la imprecision que encierra el campo de conocimiento al que se adscribe el término
desde su vertiente social. Una ambigliedad que afecta a la propia definicién que se ha hecho de
las garantias sociales y que es fruto de la inconclusion, en tanto que ambito y como sistema
estructural (Espadas, 2010).

En este sentido, la falta de uniformidad conceptual que existe a nivel internacional ha
llevado a configurar el sistema de servicios sociales desde una perspectiva amplia (Aleman &
Alonso, 2011), que es la usada principalmente en algunos paises europeos, asi como en EEUU y
en Canada (Setién & Arriola, 1997), para hacer referencia a seis campos publicos de intervencion;
la educacion, la sanidad, la vivienda, los servicios sociales, el mantenimiento de ingresos y el
empleo y desde una acepciéon mas restringida, limitada al espacio de bienestar personal (familia,
mayores, infancia, juventud, drogodependencias, discapacidad, mujer, entre otros).

Conceptualmente se puede entender que esta categorizacion constituye el punto de partida
en la bifurcacién de actuaciones en materia de proteccion social. La delimitacion de estos
ambitos (social, educativo, sanitario) como campos especificos y diferenciados de intervencion
politica, supone todo un intento de diversificar y especializar areas de intervencion de la
administracion publica, al tiempo que plantea la existencia de distintos tipos y derechos de
ciudadanfa.

Mientras que la educacion, la sanidad y las pensiones han sido concebidas en la
Constitucion espafiola de 1978 como pilares fundamentales en la construccion del sistema estatal
de bienestar, el caracter asistencialista que en el caso de Espafia han tenido los servicios sociales
y la dificultad para su universalizaciéon desde principios de igualdad, han repercutido a su vez en
la gestacion y posterior definicion de los derechos de ciudadania por parte de las
administraciones publicas, como veremos a continuacion.

En este sentido, la legitimacion del derecho a la educacion entendida en términos de
obligatoriedad de la escolarizacién ha permitido ir rubricando una ciudadania educativa cada vez
mas asentada en la idea de que la democracia y la universalidad prestacional constituyen una
responsabilidad de los poderes publicos, al tiempo que representan una de las mayores garantias
juridicas para los ciudadanos. De tal manera que el debate politico presente en las agendas
educativas internacionales (Agenda 2030 de Naciones Unidas), no se centra tanto en la
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obligatoriedad de la educacion en términos de acceso, porque ésta se considera reconocida (que
no siempre alcanzada), sino que la clave estriba ahora en la extension de la misma y en la
consecucion de logros que aseguren una educacion de calidad.

No ocurre lo mismo en el caso de la politica social. La exencion a las administraciones de
la obligatoriedad de los servicios basicos ha relegado los contenidos de la ciudadania a un
escenario mas laxo en el que los derechos se construyen en muchos casos dependiendo de las
partidas presupuestarias de las administraciones publicas y desde estrategias de cooperacion
ciudadana.

En el ambito social, podriamos decir que son dos los instrumentos que, mayoritariamente,
han contribuido a generar el estatus de ciudadania, uno es el Plan Concertado de Prestaciones
Sociales Bisicas y el otro de regulacién mas reciente, de caricter legislativo, es la Ley 39/20006, de
14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Atencion a las personas en situacion
de dependencia. Sin embargo, el desarrollo fragmentario e inconcluso que se ha hecho de estas
herramientas vendria a marcar una de las diferencias conceptuales en relacion con la vertiente
educativa.

La existencia de una red basica de servicios sociales responsable de garantizar un conjunto
de prestaciones en las Corporaciones locales es fruto del convenio establecido entre las tres
administraciones territoriales; la de ambito nacional, las regionales y las locales para la
materializacion de una red social igualitaria en todo el estado nacional. A este acuerdo que se
fragud en el ano 1988, se le conoce con el nombre de: “Plan Concertado de Prestaciones
Sociales Basicas” y, a pesar de su vigencia, la evolucion del mismo ha puesto de manifiesto el
distinto grado de responsabilidad asumida por las administraciones. Buena prueba de ello es que
la participacion econémica que ha tenido la Administracién general del Estado ha ido
disminuyendo progresivamente, pasando del 25% en el afio 1990 al 1,8% en la actualidad (Plan
Concertado 2015-2016), recayendo por tanto el peso de la financiacion en las Comunidades
Auténomas, con una aportacion del 50,3%, y en el de las entidades locales con un 48%.

Mencion destacada merece también la aprobacion en el afio 2006 de la Ley para la
Promocion de la Autonomia Personal y Atencion a las Personas en situacién de dependencia por
representar un hito en la equiparaciéon de los derechos de ciudadania para todos los colectivos y
en todas las Comunidades, porque tal y como queda recogido en el articulo 1 del texto esta ley
supone: “un contenido minimo comun de derechos para todos los ciudadanos en cualquier parte
del territorio del Estado espafiol”. No obstante, y siendo conscientes de la conquista que en
materia de politica social ha supuesto esta normativa, se hace necesario comentar que entre las
debilidades que dificultan la consecucién de una dimension integral de la ciudadania, figura el
nulo impulso que hasta el momento ha tenido el enfoque de la promocién de la autonomia que
da titulo a la ley.

Modos de Gestion Politica y Produccion de Significado de la Ciudadania

La divergencia entre modos de ciudadania se construye asimismo desde desarrollos
normativos mediante los cuales los gobiernos regionales formulan el modelo de ciudadania sobre
el que hacen sustentar sus politicas territoriales.

El marco de estudio que proporcionan las administraciones autonémicas y las derivaciones
que su gestion politica tiene en indicadores sociales y educativos, se inserta en un modelo formal
de descentralizacion iniciado en la Constitucion de 1978, que se ha ido consolidando tanto con
las actuaciones de los poderes autonémicos, como con las estructuras administrativas que han
articulado y proporcionado cobertura a las intervenciones publicas.

Precisamente con el prop6sito de conocer sobre qué intereses, prioridades, y/o directrices
se apuntala la vertiente social de la ciudadania, hemos dirigido el punto de atencién a las logicas
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territoriales para interpretar cémo se han desarrollado estos derechos sociales en el marco

competencial de los gobiernos autonémicos.
A un mayor nivel de concrecién, nos hemos centrado en dos elementos: en el analisis de la

presencia y la produccion del significado que tiene la ciudadania en la politica social regional, asi

como en la funcién educativa de la gestion social territorial.

Atendiendo al primer punto de analisis, la pretension ha sido examinar la proyeccioén que
tiene el término de ciudadania en las dltimas reformas politicas aprobadas, porque vistas con
perspectiva, algunas de estas normativas constituyen una legislaciéon avanzada en materia social,
hasta el punto de que en varias Comunidades existen leyes que han superado la primera, la
segunda y representan la tercera generacion legislativa en la actualizacion y progresion de logros
sociales, tal y como puede observarse en la Ttabla 2.

Tabla 2
Comunidades Autonomas con Leyes de Tercera Generacion
LEYES DE PRIMERA  LEYES DE SEGUNDA  LEYES DE TERCERA
GENERACION GENERACION GENERACION
COMUNIDAD Ley 5/1997, de 25 de Anteproyecto de Ley de
VALENCIANA junio por la que se regula  Servicios Sociales

Ley 5/1989 de 6 de julio
de Servicios Sociales

el Sistema de Servicios
Sociales en el ambito de la
Comunidad Valenciana.

GALICIA
Ley 3/1987 de Setvicios
Sociales

Ley 4/1993 de Setvicios
Sociales

Ley 13/2008, del 3 de
diciembre, de servicios
sociales de Galicia

LA RIOJA
Ley 2/1990, de 2 de mayo
de Servicios Sociales

b

Ley 1/2002, de 1 de
marzo, de Setrvicios
Sociales

Ley 7/2009, de 22 de
diciembre, de Servicios
Sociales

MURCIA

Ley 8/1985 de 9 de
diciembre de Servicios
Sociales

Ley 3/2003, de 10 de abril,
del Sistema de Servicios
Sociales de la Regién de
Murcia

Anteproyecto de Ley

PAIS VASCO

Ley 6/1982, de 20 de
mayo, sobre "Servicios
Sociales"

Ley 5/1996, de 18 de
octubre, de Servicios
Sociales

Ley 12/2008, de 5 de
diciembre, de Servicios
Sociales

Nota: Elaboraciéon propia

Hemos revisado en cada una de las leyes regionales el concepto de ciudadania atendiendo a
dos variables: la primera, su ubicacién en el documento, diferenciando si el tratamiento que se
realiza es central porque aparece en los titulos, capitulos y/o en el articulado, o si por el
contrario, la representaciéon que se hace del término es secundaria, mostrandose en este caso la
referencia conceptual de forma indirecta. La segunda variable parte de las trayectorias que se
derivan de la utilizacién del término ciudadania. En este sentido, hemos querido explorar el
grado de correlacion existente entre la significacion conceptual de la ciudadania con la dimension
asistencialista, la universal-comunitaria y el ciudadanismo. ¢Se debate la ciudadania entre el
asistencialismo y la universalizacién de las garantias sociales o esta tratando de blindar derechos
fundamentales a través del “ciudadanismo”? (Delgado, 2016).
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La respuesta a estas preguntas es compleja porque no tiene una contestaciéon ni tinica ni
cerrada, pero especialmente destacable en la respuesta a estos interrogantes es la linea de
pensamiento de Delgado (2016) por la utilizacién que hace del término ciudadanismo, que sirve
para referir una nueva forma de organizaciéon activa de la sociedad civil en cuanto a las
responsabilidades que asume, pero a la que se le critica el desarrollo superficial en el que esta
instalado dicho ciudadanismo. Su trivialidad se materializa en el desinterés hacia cualquier
actuacioén que implique cuestionar el orden politico existente y que altere entramados de poder.
De modo que asistencialismo y ciudadanismo comparten férmulas de gestion en el desarrollo de
los derechos sociales.

Tabla 3
Cindadania en la legislacion social regional
Leyes de servicios sociales Referencia directa
Comunidades autonomas Ciudadania- ciudadanos/as- civica
Referencia Directa
Titulo I. La ciudadania y el Sistema publico de
ANDALUCIA Servicios Sociales.
2° Generacion: Ley 9/2016, de 27 de  Capitulo II. Participacion ciudadana
diciembre de Servicios Sociales de Articulo 9. Derechos de la ciudadania en relacién
Andalucia con los servicios sociales.
Articulo 14. Promocion de la participacion
ciudadana.
ARAGON Referencia Directa

2° Generacién: Ley 5/2009 de 30 de  Titulo VI. Participacién ciudadana

junio de Servicios Sociales

BALEARES Referencia Directa

2° Generacion: Ley 4/2009, de 11 de  Articulo 52. Organos de participacién ciudadana y
junio, de servicios sociales de las Illes asociativa

Balears

CATALUNA Referencia Directa

2° Generacién: Ley 12/2007,de 11 Titulo IV. Participacién civica en los Servicios

de octubre, de Servicios Sociales Sociales
Articulo 49. Organos de Participacién ciudadana y
asociativa

MADRID Referencia Directa

2° Generacién: Ley 11/2003, de 7 de  Articulo 4. Detrechos de los ciudadanos

marzo de servicios sociales de la Articulo 5. Deberes de los ciudadanos

Comunidad de Madrid

NAVARRA Referencia Directa

2° Generacion: Ley 15/2006 de 14 Articulo 54. Garantia y alcance de la participacién

de diciembre de Servicios Sociales civica

Nota: elaboracién propia
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En consonancia con esta idea, el tratamiento de la ciudadania en la legislacion de servicios
sociales muestra que de las 17 Comunidades Autbnomas en las que se organiza territorialmente
Espafia, s6lo en 6 (Andalucfa, Aragon, Baleares, Catalufia, Madrid y Navarra) las leyes de
servicios sociales recogen alguna referencia directa a la ciudadania, tal y como se puede
contemplar en la tabla 3. Sorprendentemente ninguna de estas leyes que suponen un avance de la
ciudadania pertenece a las de tercera generacion. No parece que exista una correlacion entre la
sustancialidad de la ciudadania y la evolucion de las normas. De hecho, las actualizaciones que se
estan produciendo en las leyes de servicios sociales en algunas Comunidades estan en relacion
con las condiciones de los conciertos sociales. Es el caso de Galicia cuya Ley 13/2008 de 3 de
diciembre, de Servicios Sociales de Galicia ha sido modificada por la Ley 8/2016 de 8 de julio en
un articulo unico relativo al régimen de los conciertos.

A su vez, de esas 6 regiones, Andalucia que presenta una legislaciéon aprobada
recientemente (2016), es la unica en la que ademas de utilizarse de forma especifica el término
ciudadania (en el resto se habla de ciudadanos/as, participacion civica), también hace uso de este
concepto para encabezar el Titulo I, estableciendo una dinamica relacional entre la ciudadania y
el Sistema de Servicios Sociales. Asimismo, el término ciudadania se contempla para desarrollar
el capitulo II y varios articulos, indicando en su conjunto la legitimidad que adquiere la
ciudadania como emblema de los derechos sociales, en su ordenacién y en el contenido.

En las regiones que tienen una legislacion de politica social posterior a la aprobacion de la
Ley de Promocién de la Autonomia, hay también una referencia directa que vehicula ciudadania
y dependencia, reforzando el logro que supone la equiparacion de los derechos para todos los
ciudadanos. No queda claro, sin embargo, hasta qué punto el binomio autonomia-dependencia
plantea el dilema de una ciudadania construida sélo sobre la asistencia (hasta el momento las
medidas establecidas nos llevan a pensar mas en esta opcion) o basada en la inclusiéon desde
principios de autonomia. Via que permitirfa articular elementos educativos en el ambito social.

En el resto de las Comunidades no hay una referencia directa, sino indirecta (véase Tabla
4). El interés principal por la ciudadania esta expresado de forma secundaria y concierne al
desarrollo desigual de tres lineas de actuacion, una relativa a los principios rectores de los
Servicios Sociales (universalidad, proximidad, descentralizacion), escasamente desarrollada en el
marco normativo y con un tratamiento genérico del principio de igualdad y territorialidad. Otra
via, de caracter formal, que no representa ninguna novedad fuera de las directrices que articulan
los setvicios sociales y que esta vinculada a derechos y deberes de los ciudadanos/usuatrios.
Finalmente, una ultima, muy extensa en cuanto al espacio concedido en la ley, que se relaciona
con la participacion y en la que se aborda el voluntariado y la iniciativa social que a su vez incluye
a las organizaciones empresariales y al tercer sector. En esta tercera, la ciudadania ofrece una
visién de instrumentacion programatica que se mueve de acuerdo con los intereses de la
iniciativa social.

Mas alla de este escenario de sumision presente en la ultima linea de actuacion, cabe
destacar el espacio politico que se genera en algunas Comunidades. Es el caso de Asturias que
incluye la participacion de la ciudadania también en la gestion, en el disefio y en la planificacion
de la accién social. No sabemos si tiene implicita una funcién politica real, lo que parece claro es
que en esta dimension otorgada a nivel territorial es posible crear responsabilidades mas criticas.

Retomando la pregunta de si se estan tratando de blindar los derechos fundamentales a
través de la ciudadania burocratizada, podriamos decir pensando en términos de trayectorias que
hay un impulso notable de la iniciativa social como campo de accién de las organizaciones
empresariales, del voluntariado y el asociacionismo, quedando claro que la ciudadania (aunque
quizas sea mejor hablar de ciudadanismo), se ha ido construyendo en las dltimas generaciones
legislativas desde la gestion privada que han hecho las politicas territoriales del bienestar social.
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Este solapamiento de la participacion ciudadana con la organizacion privada de los recursos
sociales nos lleva a pensar en una ciudadania redirigida y pragmatica o lo que es lo mismo en una
ciudadania burocratizada, en la misma direccién apuntada por Alberich y Espadas (2014).

Tabla 4
Significacion de la cindadania desde referencias indirectas
Leyes de Servicios Sociales Referencia Indirecta
Comunidades Auténomas Ciudadania- Ciudadanos/As- Civica
ASTURIAS Referencia Indirecta: Ciudadanas/ciudadanos:
Ley del Principado de Asturias 5/1987, de 11 de Derecho en el acceso a setvicios y prestaciones.
abril de Servicios Sociales Responsabilidad publica
Ley 1/2003, de 24 de febrero de Servicios Principios rectores: Igualdad, descentralizacion
Sociales Participacién en la gestion, en el disefio y
planificacion
Voluntariado
CANARIAS Referencia Indirecta: Ciudadanas/ciudadanos:
Ley 9/1987 de 28 de abril de Servicios Sociales  Derecho a setvicios, prestaciones, equidad
Anteproyecto de Ley territorial

Promocién de la autonomia

Participacién, voluntariado, asociacionismo
Coordinacién con otros ambitos de la politica
publica; sanidad, educacién, cultura

CANTABRIA Referencia Indirecta: Ciudadanas/ciudadanos

Ley 5/1992 de 27 de mayo, de Accién Social de  Derecho y derechos sociales.

Cantabria Ordenacion territorial

Ley 2/2007, de 27 de marzo, de derechos y Gestion eficiente

servicios sociales Participacién, asociacionismo, voluntariado,
solidaridad

Cootdinacién con otros ambitos del sistema
publico: sanidad, cultura, empleo, vivienda,
educacion, medioambiente

CASTILLA LA MANCHA Referencia Indirecta: Ciudadanas/ciudadanos
La Ley 3/1986, de 16 de abril, de Servicios Coordinacién con otros ambitos del sistema
Sociales de la Comunidad Auténoma de publico: sanidad, educacién

Castilla-I.a Mancha. Ordenacion territorial-Proximidad

Ley 14/2010, de 16 de diciembre, de Servicios ~ Detecho

Sociales de Castilla-La Mancha Participacion social, ciudadania individual o

colectiva, entidades publicas, privadas.
Participacién social comunitaria
Asociacionismo, voluntariado

CASTILLA Y LEON Referencia Indirecta: Ciudadanas/ciudadanos
Ley 18/1988, de 28 de diciembre, de Accion Diferenciacion entre ciudadanos y colectivos
Social y Servicios Sociales Derecho. Proteccién integral: Universalidad e
Ley 16/2010, de 20 diciembre, de Setvicios igualdad

Sociales de Castilla y Leon Participacion, asociacionismo, voluntariado

Promocién de la autonomia
Gestién integrada
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Significacion de la cindadania desde referencias indirectas

COMUNIDAD VALENCIANA

Ley 5/1989 de 6 de julio de Setvicios Sociales
Ley 5/1997, de 25 de junio por la que se regula
el Sistema de Servicios Sociales en el ambito de
la Comunidad Valenciana.

Ley 12/2008, de 5 de diciembre, de Servicios
Sociales

Referencia Indirecta: Ciudadanas/ciudadanos
Derecho. Igualdad social. Prestaciones
Obligacién de los poderes publicos
Participacién social

Coordinacion con sistemas publicos (sanidad,
educacién) y privados

EXTREMADURA

Ley 5/1987, de 23 de abril, de Setvicios Sociales
de Extremadura.

Ley 14/2015, de 9 de abril, de Servicios Sociales
de Extremadura

Referencia Indirecta: Ciudadanas/ciudadanos
Derechos sociales, universales y subjetivos
Igualdad

Cohesion y progresion. Proteccion

Justicia social

Participacién subsidiaria del Tercer sector
Participacién ciudadana y promocién del
voluntariado

GALICIA

Ley 3/1987 de Servicios Sociales.

Ley 4/1993 de Setvicios Sociales

Ley 13/2008, del 3 de diciembre, de servicios
sociales de Galicia

Referencia Indirecta: Ciudadanas/ciudadanos
Ciudadania social y ciudadania politica
Obligacién de los poderes publicos

Sistema de derechos sociales reconocibles.
Universales, solidarios, proximidad
Participacion socioeducativa

Participacién ciudadana y programas de
intervencién comunitatia

LA RIOJA

Ley 2/1990, de 2 de mayo, de Setvicios Sociales
Ley 1/2002, de 1 de marzo, de Servicios
Sociales

Ley 7/2009, de 22 de diciembre, de Setvicios
Sociales

Referencia Indirecta: Ciudadanas/ciudadanos
Demandas sociales y gestion de calidad

Derechos subjetivos

Solidaridad interterritorial

Derechos fundamentales: Libertad y seguridad
juridica

Principios rectores: proximidad y descentralizacion
Participacién ciudadana: solidaridad y voluntariado
Atencion comunitaria

Formacion en servicios sociales

MURCIA

Ley 8/1985 de 9 de diciembre de Servicios
Sociales

Ley 3/2003, de 10 de abril, del Sistema de
Servicios Sociales de la Region de Murcia
Anteproyecto de Ley

Referencia Indirecta: Ciudadanas/ciudadanos
Derechos. Igualdad, integracién, normalizacion
Gestion local

Obligacién de los poderes publicos
Participacion

PAIS VASCO

Ley 6/1982, de 20 de mayo, sobre "Servicios
Sociales"

Ley 5/1996, de 18 de octubre, de Servicios
Sociales

Ley 12/2008, de 5 de diciembre, de Servicios
Sociales

Derechos subjetivos y derechos de ciudadania
Coordinacion de sistemas publicos

Principios rectores: Proximidad, descentralizaciéon
Gestién publica privada, participacion ciudadana,
iniciativa social, tercer sector

Prevencién, integracion, normalizacion

Nota: elaboracién propia
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En consonancia con la idea del utilitarismo social, la ciudadania se va edificando también
desde una linea de investigacion basada en el progreso tecnolégico que pone en relacion la
innovacién social con las nuevas tecnologfas. De hecho, en la legislacién de todas las
Comunidades Auténomas hay una referencia especifica a esta cuestion, pero sorprende la
inexistencia de menciones sobre la innovacion democratica, pilar este que deberifa entenderse
esencial en materia de derechos sociales. Tan sélo en Catalufia se habla de innovacién
democratica.

El dltimo pilar que destacamos en la orientacioén de la ciudadania burocratizada es la
indefinicién con la que se abordan los derechos subjetivos. De manera general, en todas las
Comunidades hay resefias explicitas a los derechos subjetivos, pero estos se condicionan en
algunos casos a la existencia de disponibilidad presupuestaria (Castilla la Mancha, Catalufa, entre
otras) o se identifican con prestaciones esenciales que son responsabilidad de las
Administraciones locales (Castilla y Le6n) y en las regiones con una legislacion posterior a la
aprobacion de la Ley de Promocién de la Autonomfia, la norma hace una alusion especifica a los
derechos sociales como derechos subjetivos de las personas dependientes, poniendo en relacién
de nuevo el caracter mas asistencial de las prestaciones.

Atendiendo a la idea inicial con la que empezabamos este apartado, un segundo punto de
analisis del que hemos partido para conocer las prioridades sobre las que se sustenta la vertiente
social de la ciudadanfa, es el espacio concedido al componente educativo en la legislaciéon social
autonémica. La razén que justifica el estudio del valor educativo en las leyes de servicios sociales
surge de la relacion existente entre la burocratizacion de las politicas y 1a desaparicion de la
funcién educativa en el conjunto de las prestaciones sociales (Varela, 2015).

En este sentido, Varela apunta que es perfectamente constatable como la desvinculacion (y
posterior pérdida) de la funcién educativa en las politicas sociales no se limita a factores
conceptuales, sino que forma parte de una estrategia planificada institucionalmente (gestion
politica) que va dirigida primero, a minimizar las funciones sociales y segundo, a burocratizar las
politicas socioeducativas en detrimento de modelos de representacion y de gestion comunitaria.
Estas formas y funciones con desarrollos cada vez mas clientelares en el ambito de la educacion
social, son refrendadas incluso por los propios profesionales. Tal y como se pone de manifiesto
con el testimonio de los mismos: “Creo que la educacion social se esta convirtiendo mas, o nos
demandan mas desde la Administracion que se convierta en un tema burocratico, en meros
tramitadores de servicios y que la tarea educativa cada vez cuesta mas implementarla porque
ninguno le ve valor.... Los politicos no nos demandan eso” (E26: 26:27; Varela, 2015, p. 706).

Sobre la base de esta reflexion, Varela (2015) evidencia dificultades de dos tipos en la
implementacion de la proteccién social. Disfunciones técnicas, auspiciadas por los mismos
profesionales, muchos de ellos originarios del ambito educativo, cuyo papel, paradéjicamente
estarfa frenando el desarrollo comunitario (muy lejos de la funcion que les corresponde) y
dificultades politicas que respondiendo a coédigos de mercado realizan una gestién de la accion
social desde parametros de individualidad y de inmediatez.

Volviendo al escenario legislativo regional para analizar el uso de la funcién educativa en el
conjunto del texto normativo, nos hemos preguntado sobre el comportamiento que el elemento
educativo tiene en el desarrollo de los derechos sociales. Un analisis detenido de las referencias a
la educacion en las leyes pone de manifiesto que los puentes de significacion que se trazan entre
la dimension social y la educativa se refieren casi en su totalidad a aspectos meramente formales,
como son (véase Figura 1):

1. La coordinacién que debe existir entre administraciones publicas (educacion,

sanidad, empleo, vivienda...). Este valor otorgado a la educacion en tanto que
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sistema publico esta presente en la legislacion de todas las Comunidades
Auténomas.

2. Integracion educativa a partir de los Servicios Sociales. Una de las referencias mas
destacadas sobre educacién en la legislacion de algunas Comunidades Auténomas
es la idea de la Educacion como instrumento al servicio de los Servicios Sociales.
Por ejemplo, en muchas de las autonomias se establece que los servicios sociales
deben favorecer el desenvolvimiento de la persona en todos los ambitos de la vida
(incluido el educativo). Esta referencia a la educacion aparece en 13 de las 17
Autonomias.

3. Prestacion de servicios sociales. Puede observarse que, en algunos casos, las
resefas educativas estan relacionadas con prestaciones sociales en las que se indica
que deben tener un caracter educativo. Estas prestaciones socioeducativas estan
dirigidas a menores, adolescentes, asi como a familias, sin embargo, esta funcion
tampoco esta presente en todas las Comunidades Auténomas, sélo en 12 de las
17.

4. Profesionales. Andalucia, junto con Baleares, Madrid y Pais Vasco son las unicas
Comunidades que recogen en su legislacion figuras profesionales que tienen una
formacion especificamente educativa, como es el caso del Educador Social. La
Comunidad de Madrid establece una relacion profesional con los centros
docentes y la educacion. En otras, como es el caso de Asturias se habla de
profesionales de la rama de sociales. En el resto de las autonomias las referencias
a los profesionales son genéricas.

5. Empoderamiento. Hemos recogido este concepto porque nos parece de interés la
linea de investigacioén que se ha desarrollado en torno a la autonomia personal y al
empoderamiento a través de elementos claves (contemplados en la Ley de
Servicios sociales de Andalucia) como es la educacion. Sin embargo, esta idea,
siendo de actualidad y fundamental en la inclusioén de la educacién en el ambito
social, solo esta en la Comunidad de Andalucia.

6. Historial. De nuevo una funcién formal que hace referencia a la educaciéon en un
plano secundario. En cualquier caso y a pesar de tener un valor simbdlico,
tampoco se menciona de forma especifica la educacion, sélo en el caso de
Andalucia, Castilla la Mancha y Extremadura. En otras regiones como Baleares o
Cantabria se hace referencia a otros servicios o historial de bienestat.

En lineas generales, comprobamos con cierta preocupacion en la Figura 1, cémo las dinamicas
de funcionalidad ciudadana se construyen tratando de romper las estructuras y las redes sociales
con el capital educativo, contradiciendo la idea de una ciudadania social fuerte y reforzando la
tesis de una ciudadania social con escasos vinculos educativos.
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Figura 1. Componente educativo en las Leyes de Politica Social
Nota: Elaboracion propia

La Ciudadania Social: Entre la Autonomia y el Control Tecnocratico de los
Sujetos Politicos

En el apartado anterior hemos tratado de mostrar que los patrones explicativos mas
significativos de la divergencia en términos de ciudadania (social y educativa) estan en relacion
con la especificidad conceptual de cada una de las ramas de la politica, y con modelos de gestion
territorial muy orientados en general hacia lineas de mercado, que han ido estructurando una
ciudadania de formas democraticas, alternativas a las practicas comunitarias que inspiraron sus
origenes. En un ambito, ademas, el de la politica social que se ha diferenciado del educativo por
la responsabilidad asumida desde las Comunidades Auténomas en la construccién de los
servicios sociales mediante el establecimiento de las Leyes autondmicas.

En este punto faltaria determinar cémo se articula la autonomia en la dimensién mas social
de la ciudadania. Una autonomia que, como hemos visto con anterioridad, se ha ido desvelando
con cierta propension a la titularidad privada, no sélo por el monopolio de la iniciativa social en
la gestion del bienestar, sino por la orientacién empresarial que le han ido proporcionando a la
produccion social sectores como el no gubernamental. Precisamente en esa idea de autonomia
como un producto compartido entre la comunidad politica y los actores sociales, se va forjando
un proyecto de ciudadania controlada con un rol mas tecnocratico que comunitario.

Atendiendo a la gestion que Estado y tercer sector realizan del entramado normativo e
institucional, se puede decir que la idea de la autonomia sobre la que descansa la nocién de
ciudadania se esta construyendo en ambos casos desde varios presupuestos:

1. Desde una gestion centralizada, o mejor regionalizada, de la accién social que vacia

de competencias a las administraciones locales y enfoca la ciudadania en términos
asistenciales.

Hablamos de gestion regionalizada porque, aunque los servicios sociales son
una competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas, las entidades locales en
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base al reparto competencial de la Constitucion y a la Ley 7/1985 reguladora de las
bases del régimen local, tienen responsabilidad sobre la organizacion y gestion de la
accion social de proximidad.

Sin embargo, la aprobacién por parte del Estado en el afio 2013 de la reforma
de la administracion local2 anula la capacidad politica de las administraciones locales
en materia de bienestar social, desplazando (hasta su desaparicion o gestion privada)
al gobierno de las Comunidades Auténomas, las competencias que desde la década
de los 80 habian asumido los municipios.

En concreto, la reforma modifica el articulo 25 limitando los servicios sociales
del municipio a “la evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y
atencion inmediata a personas en situacion o riesgo de exclusion”. ...

Regulacion normativa ésta que evidencia una retirada progresiva del Estado en
la produccion del bienestar social, preservando tinicamente sus actuaciones a
colectivos que se encuentran en situaciones de necesidad extrema, lo que supone la
manifestacion mas constatable de una vuelta al asistencialismo y de la apuesta por
una ciudadania fragmentada. Es la prueba mas certera del Estado Social residual en el
que nos encontramos (Moreno, 2016)

2. Desde la utilizaciéon de la autonomia para subsumir la ciudadania social en
actuaciones politicas de dependencia material y econémica. Resulta evidente la
aparente superioridad que en los ultimos afios ha alcanzado la cultura de la
dependencia3 en el imaginario politico, lo que de alguna manera ha contribuido al
debilitamiento de la ya muy deficitaria dimensién comunitaria de los servicios
sociales, que paraddjicamente fue el emblema de su configuracién en la década de los
80.

Esta tension entre las funciones primitivas de la politica social y las demandas formales y
materiales generadas en el nuevo escenario de capitalismo social, esta produciendo una ciudadania
mas interesada materialmente y dependiente en la produccion relacional. Dicho desarrollo
utilitarista del trabajo social procede del ambito publico y representa la legitimacion de un nuevo
proceso competencial que queda reflejado en el siguiente testimonio:
Aqui ahora (2008) no se hace el trabajo comunitario de antes. Nos dedicamos (ahora) a
gestionar recursos y servicios, sobre todo para la atencion a la dependencia y para
menores en riesgo. El contacto con eso que llamamos la comunidad consiste mas que
nada en la colaboracién con las asociaciones, con las parroquias y con algunas ONG
que participan en la convocatoria de ayuda del Ayuntamiento. Este es el tnico trabajo
comunitario que hago: coordinarme con entidades que colaboran en la gestién de los
casos (Jaraiz, 2012, p. 216).

2Estamos haciendo referencia a la Ley 27/ 2013 de 27 de diciembte de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracién local que modifica Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las
Bases del Régimen Local. Reforma que ha sido paralizada por el Tribunal Constitucional en marzo
de 2016.

3 Esto no significa que la financiaciéon en matetia de promocion social se haya disparado y
propotcione la cobertura que demanda la poblacion. La idea que se quiere transmitir es que el foco
de atencién de las politicas sociales se ha ido dirigiendo a prestaciones en algunos casos econémicas
y en otros de ayuda domiciliaria que suponen un modelo mas formal y menos participativo del
bienestar social.
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Se trata, como podemos comprobar, de un paso mas en la transicién a la burocratizacion de la
ciudadania social que, en este caso, se produce bajo la responsabilidad de los profesionales de los
servicios sociales.
3. Desde la pérdida de la identidad politica del tercer sector que se inicia en la

década de los 90. Una situacion en la que la ausencia de la funcién politica marca

la transiciéon de un modelo reivindicativo de las organizaciones a un modelo mas

prestacional, que abre paso a una ciudadania capitalista (Aguilar et al., 2014;

Escobar, 2010; Latouche, 2009), con un modelo organizativo similar al

empresarial lucrativo y que, en ultimo lugar, evidencia una relaciéon de

dependencia y connivencia entre el sector estatal y la iniciativa social (Espadas,

2010). ¢Qué uso se realiza de la autonomfa?

De este modo, gran parte de la respuesta social (también gubernamental)

que se esta dando a problemas humanitarios de caracter global (crisis econémica,

de los refugiado) se explicarfa a partir de la legitimidad que esta alcanzando la

economia de mercado, en detrimento del sentido de comunidad, tan necesatio en

el capitalismo moderno. La pérdida de una de las funciones principales del tercer

sector, como es la competencia politica, esta en el fondo del nuevo escenario.

Esta constatacion, que es el reflejo como apuntan algunos autores (Espadas, 2010; Pastor, 2015),
de un modelo inédito de relaciones entre el Estado y el tercer sector, se centraria basicamente en
el comportamiento politico que ha venido desarrollando una buena representacion del sector
social, cuyos modos de regulacién se debaten entre tejer soportes para el asistencialismo y/o
propotcionar apoyo al individualismo o la meritocracia. No queda ni sombra del rol de analisis,
de enjuiciamiento y de proposiciéon en materia de politicas publicas que le corresponde
desempefiar a este actor. Estas nuevas relaciones entre el Estado y el tercer sector podrian
explicarse a partir de las “heterarquias” a las que (Ball & Junemann, 2012, citado por Beech &
Meo, 2016) recurre en su discurso sobre gobernanza. Un mecanismo, el de las heterarquias que
permitirfa obtener beneficios para todas las partes implicadas y que es concebido para resolver
desajustes en el sector publico. Las heterarquias se configuran a partir de procesos de
intercambio y relaciones de poder, en el que se encuentran implicados otros sectores
colaboradores cuyas funciones pueden ser modificadas.

La desvirtualizacion que se produce en el proceso de participacion social convierte al
conjunto de actores del tercer sector de alguna manera, en responsables de la conformacion de
un nuevo sujeto politico, que es mas dependiente y que desarrolla practicas propias del
clientelismo institucional (Aguirre, 2012) o lo que es lo mismo, de la burocratizacion de la
ciudadania social, en las que la figura del mediador, desempefiado por el sector social, resulta
crucial en su dindmica relacional.

Usos Politicos de la Ciudadania (Educativa): Universal, Libre,
Democratica, Activa, Social, pero también Empresarial

A partir del proceso de diferenciacion sobre el que se articulan la vertiente social y la
dimensién mas educativa, en este punto se hace necesario delimitar los pilares que sustentan la
ciudadania educativa. La respuesta no es simple y admite reflexiones que llegan a convertirse
incluso, en contrapuestas por la tendencia a la cosificacién que ha experimentado la educacion en
los ultimos afios (Rizvi & Lingard, 2013). Si nos centramos en la politica educativa regional
espanola y colocamos el foco de atenciéon en las 7 Comunidades Auténomas (Andalucia,
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Canarias, Cantabria, Castilla la Mancha, Extremadura y Pais Vasco, en esta dltima no hay
ninguna referencia a la ciudadania y por eso no aparece recogida en la tabla) que han aprobado
su propio marco normativo en materia de educacién, comprobaremos que la nocién de
ciudadania esta representada en el texto, tanto desde coordenadas formales, como con vinculos
educativos que cruzan las fronteras sociales, y lo hacen en mayor medida que se aproxima la
ciudadania social a la educativa.

Tabla 5

Perfiles de la ciudadania en la legislacion antondmica

Derecho Curriculum Iniciativa Cooperacion  Ciudadania

Libertad Social Social
Andalucia Calidad, Competencias  Voluntariado Administr Compensacion
Ley 17/2007, derecho, Sociales.
de 10 de libertad Cindadania
diciembre, de democratica
Educacién
Canarias Detechos  Ciudadania Gestion Administr Ciudad Ed
Ley 6/2014,de  y deberes  activa privada
25 de julio, de Voluntariado
Educacién no
Universitaria
Cantabria Equidad-  Ciudadania Participaciony ~ Administr Inclusion
Ley de 6/2008,  justicia democraticay  gobierno laboral
de 26 de social orientacion
diciembre, de 75554 Cindadania
Educacion educativas  activa
CLMancha Ciudadania Ciudadania Administr Ciudad Ed
Ley 7/2010,de  universal activa Uso social de
20 de julio de Cindadania los centros
Educacion democritica
Catalufia Igualdad, = Aprendizaje-  Competitividad ~Administr Uso social de
Ley 12/2009,  justicia, servicio Economia los centros
de 10 dejulio,  gratuidad catalana
de Educacion
Extremadura Igualdad Cindadania Administr Uso social de
Ley 4/2011,de  Servicio activa las residencias
7de marzo,de  publico escolares
educacion (S ocial)
Petfiles de Cindadania  Cindadania Cindadania libre Cindadania Social
ciudadania universal Activa Valores

Cindadania Cindadanos
democritica

Nota: Elaboracién propia
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Bajo el plano normativo territorial, tal y como puede observarse en la tabla 5, el término
ciudadania adopta una vertiente juridica que une el derecho a la educacién con la libertad de
ensefanza. Una libertad que sirviéndose de imperativos ideolégicos neoliberales es entendida en
términos de libertad de eleccién y, se materializa en la aceptacion de un modelo privado de
gestion, referenciado en algunos textos como en la Ley de Canarias (Gltima ley educativa
aprobada en el afio 2014).

En consonancia con la socializacion politica que apuntabamos en la ciudadania social,
también en el ambito educativo existen alusiones explicitas a la iniciativa social que, en este caso,
se deriva a los conciertos con el sector privado y al voluntariado, colectivo éste al que se le
otorga un protagonismo importante en la ley de Andalucia y en la de Canarias, justificindose
desde los valores ciudadanos. Cantabria lleva la participacion al gobierno de los centros
educativos y la defiende desde principios de ciudadania libre. En este bloque sobre la libertad, se
puede comprobar que “Valores ciudadanos” y “ciudadania libre”, son los dos perfiles que con
mayor especificidad representan el marco de la libertad de gestiéon y gobierno de los centros.

Ademas de la libertad, el derecho a la educacion se justifica asimismo con principios de
equidad, igualdad, justicia social a los que se suman el discurso de la calidad y la mejora del
sistema educativo. Hay una dnica resefia a la ciudadania pensada en la dimensién compensatoria
que la realiza Andalucia, lo que sugiere que la compensacion se entiende subsumida en la
garantia de derechos a los que se compromete el servicio publico educativo. En esta columna del
derecho a la educacién, hemos extraido el perfil de “ciudadania universal” de la Comunidad de
Castilla la Mancha porque es utilizado para definir un modelo educativo tolerante, inclusivo y
justo.

La ciudadania aparece igualmente representada desde un imaginario curricular que se
construye a partir de la diferenciacién de etapas (primaria y secundaria: competencias basicas,
formacion profesional: empleo; personas adultas: orientacion), de competencias (plurilingtiisticas,
tecnoldgicas y sociales) y bajo los dictados del esfuerzo, el mérito y la excelencia. Se trata de una
“ciudadania activa” en términos curriculares por su relacion con los idiomas (y la movilidad) y la
importancia del deporte, aunque es también una “ciudadania democratica” por la tendencia
politica a asimilar las ciudadanias criticas y autbnomas con una pedagogia de la evaluacion
dirigida a los servicios educativos.

Mencion destacada merece el desarrollo social que se hace de la ciudadania educativa, dada
la escasa representacion educativa que tiene la ciudadania social. La necesidad de las redes
sociales en el ambito formal podemos visibilizarla en tres supuestos:

En el uso social que deben tener los centros docentes, precepto que aparece
recogido en Castilla la Mancha y Catalufia.

En el desarrollo del proyecto de ciudades educadoras abordado en Canarias y
Castilla la Mancha.

En el modelo competencial del aprendizaje-servicio realizado en Cataluna.

A pesar de que sigue siendo escasa, tanto la presencia social en la educacién, como la
representacion educativa en el ambito social, parece cada vez mas impensable poder conseguir
una verdadera inclusién sin un proyecto relacional de redes colaborativas entre profesionales,
recursos y equipamientos de ambos contextos.

En los textos normativos, hay un registro de la inclusion laboral que se ha situado
intencionadamente en la dimension social. Ello se debe a que la utilizacién de la inclusion laboral
es un reflejo del fuerte efecto que el discurso de la cualificacion y la empleabilidad estan teniendo
en las leyes educativas (Castillo, Alvarez & Cabana, 2014; Pérez, 2010) y hace referencia a una
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tematica profesional, que sirve de punto de conexion entre el ambito educativo y el social
(Bofarull, 2014).

El caracter econémico de la competitividad que aparece recogido en Catalufa representa
un nuevo giro en la conceptualizacién educativa de la ciudadania que se ha mimetizado con un
entramado de intereses mas pragmaticos y que encuentra en valores emergentes como el
emprendimiento (Bara, 2014), la empleabilidad (Bofarull, 2014) y la innovacién educativa, la
clave para consolidar la economia de mercado en la que estamos inmersos.

En este régimen de mercado, es en el que confluye el modelo de ciudadania formulado en
la nueva legislacion educativa de caracter organico (LOMCE, 2013). En la ley se hace referencia
a la ciudadania de manera explicita, aunque la linea curricular de educacion para la ciudadania
que se ha insertado en el sistema educativo nacional a rafz de la reforma educativa del 2013, ha
ido perdiendo estructuras de reflexion acerca de cuestiones fundamentales (derechos humanos,
funcionamiento de regimenes democraticos) para convertir el estudio de la disciplina en
cuestiones formales que poco tienen que ver con la naturaleza analitica y critica con la que
surgi6. Ha pasado de ocupar un lugar central a perder arraigo y liderazgo.

Todo lo contrario, al protagonismo que progresivamente ha ido adquiriendo el espiritu
emprendedor en el escenario educativo ya sea de ambito estatal, como regional. De hecho, en
marcos legislativos como el espafiol, la educacion se esta erigiendo en uno de los principales
mecenas del capitalismo econémico, por el impulso que la formacién financiera recibe tanto a
nivel curricular, como organizativo. Esta iniciativa emprendedora forma parte de una politica
estratégica de la Union europea (EACEA, 2016) dirigida a potenciar la economia del
conocimiento, sirviéndose para ello de actores tan dispares como las corporaciones
gubernamentales y las instituciones educativas.

En este sentido, las alianzas que se estan fraguando entre el Ministerio de industtia,
turismo y comercio a nivel nacional, con la direccion general de pequena y mediana empresa en
el marco europeo estan sirviendo para guiar las actuaciones de desarrollo econémico en el
contexto educativo. La agenda de Oslo para la educacion emprendedora en Europa que tuvo
lugar en el 2006 no es mas que una muestra de la magnitud que esta dimension institucional de la
educacion ha logrado. No deja de ser sorprendente que en esta escalada hacia la cultura de la
empresa que tiene como escenario el contexto educativo, los debates centren el foco de atencion
en fomentar las practicas pedagogicas que favorecen el espiritu empresarial. La estrategia
emprendedora disefiada por el gobierno no deja lugar a dudas. Asf lo recoge en el documento
elaborado al respecto:

Los escolares y estudiantes deberfan desarrollar la confianza en si mismos y la
motivacion para actuar, aprender a pensar de modo critico e independiente y, en
particular, adquirir la voluntad y capacidad de aprender de forma auténoma, es
decir, se deberfan fomentar los aspectos tipicamente personales de la
competencia.

Los escolares y estudiantes deben adquirir un afan de creatividad,
proactividad e iniciativa personal, asi como estar preparados para enfrentarse a
riesgos al ejecutar sus ideas, es decir, se deben fomentar las cualidades tipicamente
empresariales (Pérez, 2010, p. 9).

¢Constituye la ciudadania educativa un reclamo de la gobernanza? :Se ha convertido en el
reverso del compromiso comunitario o esta sirviendo de incentivo para la consolidacién de un
movimiento global a favor de la justicia social? En la actualidad, los principios del
emprendimiento han puesto en relacion la ciudadania con estrategias de empleabilidad que
tienen por objeto alentar procesos de individualidad en la gestiéon de decisiones y en la resolucion



Archivos Analiticos de Politicas Educativas, 170l. 26 No. 137 25

de sus efectos. Se trata de un nuevo planteamiento que es transversal a toda la etapa formativa y
que busca priorizar eficiencia y responsabilidad como valores centrales de la educacion. Asi,
conceptos afines al imaginario neoliberal, como el de la empleabilidad y herramientas surgidas en
el marco de la empresa como el design thinking, estan convirtiendo la autonomia en uno de los
ejes fundamentales, sobre los que debe construirse el proceso de formacion en las instituciones
educativas a todos los niveles, como veremos a continuacién.

Modelo de Autonomia y Divergencias Interpretativas en la Ciudadania
Educativa.

Contrariamente a lo que ocurre en el campo social, el modelo educativo de la ciudadania se
construye a partir de las interacciones que se producen entre unos usos politicos diferenciados y
sostenidos de la autonomia y las claves desde las que internamente se gestiona la misma. Con
relacién al control de la autonomia, Bacallao (2015) habla de “politica instituida” para referirse a
la soberania de la accién del gobierno en las dinamicas de poder y utiliza la denominacién “social
instituyente” en relaciéon con la participacion de otros actores.

Un elemento importante, por tanto, de la nueva gobernanza sobre la que se construye la
ciudadania educativa parece radicarse en el uso interesado que se esta haciendo de la autonomfa.
Una autonomia que ha sido legitimada a nivel regional en el modelo de ordenacién territorial
contemplado en la Constituciéon y que ha colocado el poder de la gestion educativa en la
administracion de las Comunidades Auténomas, en tanto que responsables de la organizacion,
inspeccién y evaluacion de ensefianzas, centros y profesores y de la financiacion de la educacion.
Hecho este que representa la materializacién de la soberania otorgada juridicamente a las
autonomias, y que simboliza una “centralizacién regional” de la gestiéon educativa.

Sin embargo, en un escenario en el que las nuevas formas de gobierno promovidas desde
las 16gicas de mercado (Barroso & Carvalho, 2011; Capano, 2011) han ido desplazando la base
de la investigacion educativa del contexto regional (y nacional) al centro escolar como unidad de
analisis, la nocién de autonomia se expande y se hace fuerte. De este modo, la bisqueda de la
calidad en el desempefio académico ha colocado en una situacioén de privilegio los trabajos
relativos al liderazgo educativo (y por extension a las instituciones escolares) que se han ido
construyendo sobre la base de la responsabilidad que los lideres de los centros tienen en los
procesos de cambio de los mismos (Leithwood, Day, Sammons, Harris & Hopkins, 2000).
Podriamos decir que este interés por la excelencia ofrece una novedosa perspectiva sobre las
posibilidades que se abren en relacién con la autonomia (de los centros y ahora también del
aula).

La autonomia en el gobierno de los centros educativos constituye en este sentido, el punto
de partida en la conceptualizacién de una ciudadania a la que se le reconoce cada vez mas, una
mayor capacidad de decision, tal como puede observarse en la Figura 2. Una autonomia cuya
legitimacion va articulando vias diferenciadas de intervencion. Por una parte, la via mas
institucionalista (politica instituida de Bacallao), forjada a través de regulaciones utilitarias, que
tiene que ver con los procedimientos sobre los que se sustenta una gestiéon gerencial de los
centros, esto es, con el ejercicio del poder y su desempefio; mas autoritario que compartido, pero
relativos también a la organizacion escolar, es decir a los proyectos de acuerdo a los que se
construye el modelo educativo que, en esta via, se identifican mayoritariamente con la eficiencia
académica (estandares educativos, emprendimiento) y el rendimiento comparativo.

La segunda categoria asociada a una politica instituyente introduce una via mas social, que
se apoya en discursos y en sujetos de mayor pluralidad, correligionarios de lograr una mayor
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igualdad y justicia social, sirviéndose para ello de la politizaciéon del espacio publico, sin que
necesariamente esto suponga una desestatalizacion de la politica (Gluz, 2013; Tourifian, 2014).

Ciudadania educativa

-Autonomia como facilitadora de proyectos
comunitarios:

Social
instituyente * A nivel organizativo
* A nivel metodolégico

¢ A nivel curricular

:Politica
< . , .
instituida? Ciudadania educativa

Autonomia como desarrollo de la politica
institucional:

- Nuevas directrices: Individualismo

- Nuevos lenguajes y modos de organizacion:
Emprendimiento, empleabilidad y Design thinking,

Figura 2. El desarrollo politico de la ciudadania
Fuente: Elaboracion propia

Este modelo de autonomia que se sitda en las tendencias marcadas por las pedagogias
alternativas en materia de innovacién (Carbonell, 2014; Gluz, 2013) contiene una dimension
social basada en proyectos de inclusion y en redes de colaboracion entre escenarios (educativo,
social) que necesariamente tienen que complementarse. La intencionalidad en el desarrollo
democratico de la autonomia, asi concebida, es la de recordar que esta nocién no hace sino
revitalizar “la idea de conquista del poder desde la sociedad para la construcciéon de otros
mundos” (Gluz, 2013, p. 45).

Es precisamente este enfoque el que ha servido de soporte para la articulacién de
proyectos educativos de caracter comunitario, opuestos al modelo de Estado autoritario y
capitalista desarrollado en la actualidad. Proyectos que estarfan orientados a restaurar un espacio
publico desde el que sea posible la educacion en la ciudadania a partir de una regulacion
democriatica de la realidad formal en total corresponsabilidad con modos y acciones criticas
(Garcfa, 2011, p. 67).

Nos encontramos ante una linea de estudio que brinda una interpretacién muy compacta
de las instituciones escolares al conceptualizarlas como actores clave en la construccion de la
politica educativa. Su importancia es clara al mostrar a los centros educativos como una de las
maximas expresiones (junto al aula) de la acepcion de autonomia y al considerar su legitimidad
en los nuevos modelos de ciudadanta.

Mencién destacada merece el papel que tienen en la articulaciéon de nuevas lineas de
actuacién en el contexto de las administraciones autondmicas, bien sea promoviendo proyectos
de autonomia organizativa, pedagogica y de gestiéon, como subordinando las politicas regionales
a otras unidades administrativas (centros, aulas) como nuevos sujetos politicos. Mas alla de
escenarios supranacionales y locales la realidad tanto politica como educativa evidencia la
supremacia que la micropolitica esta teniendo en discursos (OCDE, 2016), reformas (Pont,
2009) y en la construccién de espacios de integracion social.
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Discusién y Conclusiones

A lo largo del trabajo se ha puesto de manifiesto que la ciudadania es un constructo
reformulado a partir de procesos de globalizacién econémica, de desarrollos sociohistéricos, de
factores normativos y actores politicos. De ahi que, la escala de graduaciéon conceptual que ha
experimentado en la actualidad la nocién de ciudadania se encuentre cada vez mas distanciada de
los cimientos capitales que, tras la segunda guerra mundial, fueron configurando los valores de
un ahora extinto Estado de bienestar, aun cuando este no haya sido igual de pleno, ni haya
tenido la misma evolucién en toda la geografia europea.

Estamos asistiendo a tiempos de desorientaciéon porque, como muy bien explica Daniel
Innerarity (2015), se han ido quebrantando gran parte de los anclajes institucionales que hasta
hace unos afios habian organizado nuestro sistema politico y social, y la configuracién de
escenarios desconocidos nos deja desprovistos de herramientas, que nos ayuden a interpretar las
nuevas formas de gobierno, y en particular el proyecto civico sobre el que éstas se construyen.

En este contexto de vaciamiento institucional, en el que las politicas publicas han iniciado
un rumbo menos estatal, se advierte la existencia de perfiles diferenciados de la ciudadania en
ambitos que deberfan estar estrechamente conectados. Uno de caracter social, separado de
cualquier significacion educativa por factores que hemos identificado como conceptuales, y por
los modos que tienen los gobiernos regionales de gestionar la ciudadania, analizados en el trabajo
a través del desarrollo normativo de la politica social.

Atendiendo al escenario legislativo, se comprueba que la ciudadania social es construida
desde parametros formales en los que se encuentra escasamente referenciada, asociandose a
derechos sociales que, como la universalidad, han ido perdiendo contenido en el marco de la ley,
pero también es cimentada desde coordenadas politicas que legitiman la iniciativa social a partir
de la esfera privada, y de un sector, el no gubernamental que al desatender su funcién politica,
reproduce formas de mercado y programas de Estado, convirtiendo la ciudadania en
burocratizada.

En términos valorativos, resultan un motivo de preocupacion las reticencias que muestran
las leyes por impulsar modelos inclusivos en torno a problematicas que, como el abandono
escolar temprano, deberfan aglutinar unidades de gestion (educativas, sociales) a todos los niveles
de intervencion; profesionales, actuaciones programaticas y organizacion. La legislacion se
evidencia como un instrumento de contencion en la produccion de politicas integrales,
ejerciendo funciones que son meramente asistencialistas.

La pérdida de competencias educativas en el ambito social forma parte de una estrategia
planificada politicamente y secundada por el sector no gubernamental, dirigida en el caso de los
gobiernos a la simplificacién de las actuaciones sociales, y en el de los sujetos politicos no
gubernamentales a la asimilacion de practicas de mercado. Esto nos lleva a hablar de una
ciudadania social con muy poca presencia educativa y de una ciudadanfa educativa que comienza
a hacerse mas social, en buena medida por nuevas lineas de investigacion, como la de las
pedagogias libres, bajo las que subyace un modelo de autonomia que esta mostrando la
capacidad de poder que tienen los centros escolares, en tanto que sujetos politicos.

En el campo educativo, la autonomia se expresa en términos comunitarios en los que se
constata el desplazamiento del poder central hacia nuevos actores que asumen un mayor
protagonismo en la gestion de los espacios publicos (y las politicas publicas), surgiendo
referencias (proyectos comunitarios, alternativos, de autogestion) que nos permiten hablar de la
capacidad de gobernabilidad que tienen las instituciones educativas como generadoras de una
ciudadanfa mas activa, en una direcciéon de compromiso critico.
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Sin embargo y pese a la notoriedad de este capital social, en el que la ciudadania se
presenta como universal, libre, democratica, activa, social, existe un rostro monetario que, al
amparo del crecimiento econémico, ha sabido desarrollar el sentido utilitarista de la ciudadania.
Se trata de la dimensiéon empresarial proyectada en el marco de la reforma educativa, de la Ley
Organica para la Mejora de la Calidad Educativa, aprobada en el afio 2013. Frente a la nocién de
autonomia, concebida como oportunidad politica para mostrar resistencia a modelos educativos
hegemonicos y que presentan altos niveles de gestion burocratizada, en los ultimos afios se ha
ido fraguando una linea de pensamiento dirigida a la generalizacion de formas individualistas
que, se estaria justificando desde coordenadas de interés social.

En gran medida, parte del trabajo presentado ha tratado de visibilizar la urgencia de
encontrar proyectos y lineas politicas comunes de preocupaciéon entre ambitos (educativo y
social) que necesaria y positivamente deben entenderse.
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