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A axenda politica e a formacion
de adultos

1. A formacion de adultos e a educacion
permantente

A educacién de adultos xustificase na necesidade de
incorpora-los membros dunha comunidade a unha so-
ciedade como a moderna, presidida por intensos e con-
tinuos cambios sociais, tecnolodxicos e culturais. O dm-
bito persoal de calquera actividade dos poderes publicos
oriéntase tanto a aqueles que non tiveron ocasion de fa-
cer estudios formais no seu momento, coma a aqueles
que necesitan completa-la stia formacion e adaptarse dal-
gunha maneira as esixencias da realidade social, econo-
mica ou cultural. A posibilidade dunha tecnificacién
da sociedade, mediante a incorporacion a unha socie-
dade neo-tecnoldxica, impulsada & formalizacién de nor-
mas que faciliten a incorporacion a novas formas de vi-



da laboral. Non esta pensada como unha forma de en-
riquecemento persoal, senén como a incorporacién a no-
vas formas laborais, moi distintas das previstas para un-
ha sociedade asentada sobre o traballo intelectual e
manuall.

O modelo de educacién e promociéon de adultos ins-
pirase no modelo formalizado pola UNESCO, comezou
sendo unha proposta de formacién permanente de adul-
tos, para completarse despois como un modelo de pro-
mocion e formacién de adultos cun criterio de activi-
dade de accion piblica, destacando o simple feito da
temporalidade. E xa clasica a definicion perfﬂada na Con-
ferencia de Nairobi pola que a expresion ‘educaciéon de
adultos’ se concibe como a totalidade dos procesos or-
ganizados de educacion. Esta totalidade afecta 6 conti-
do, 6 nivel e 6 método, sexan formais ou non formais,
Xa sexa que prolonguen ou substitian a educacién ini-
cial dispensada nas escolas e universidades, e en forma
de aprendizaxe profesional, que gracias a elas, as perso-
as consideradas como adultos pola sociedade 4 que per-
tencen, desenvolven as stias aptitudes, enriquecen os seus
conecementos, melloran as stas competencias técnicas
e profesionais ou danlles unha nova orientacién, e fan
evoluciona-las stas actitudes ou o seu comportamento
na dobre perspectiva dun enriquecemento integral do
home e dunha participacién nun desenvolvemento so-
cioeconémico e cultural equilibrado e independente. Asi
mesmo estableceuse na devandita Conferencia que a edu-
cacion de adultos non pode ser considerada intrinseca-
mente, senén como un subconxunto integrado nun pro-
xecto global de educacién permanente2.

A Lei de Educacién e Promocién de Adultos, de Ga-
licia, promulgada como Lei 9/1992, do 24 de xullo, hai
que situala dentro deste marco xeral. Na Exposicién de
Motivos acolleu esta idea da incorporacién do home ga-
lego a unha sociedade cambiante 6 sinalar que o desen-
volvemento cientifico e tecnol6xico, a evolucién inin-
terrompida do noso medio social, que provoca profundos
e constantes cambios nos modos de vida, nos costumes
e nas formas de organizacion social, e as transformaciéns
dos modos e medios de informacién e comunicacién vol-
ven estériles moitos modos de cofiecer, interpretar e ac-
tuar adquiridos de forma tradicional e calquera forma ri-
xida e estereotipada de actuar. Faise preciso desenvolver,
por riba dos cofiecementos, os procesos de pensamento,
a reflexion, a anélise e o contraste que permitan a adap-

! José Enrique RODRI-
GUEZ IBANEZ: De la socie-
dad de trabajo a la socie-
dad tecnolégica.” Revista
Espafiola de Investigacion.
Nam. 45/89, pp. 159-174

2 José Antonio FERNAN-
DEZ FERNANDEZ e José Ma-
ria ADAM: La educacién de
adultos. Un libro abierto.
Ministerio de Educacién y
Ciencia. Madrid, 1986.
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tacion permanente das mulleres e dos homes s presions
cotias do medio natural e social e 6s cambios que nel
se producen.

2. A axenda politica e a importancia da
educacion de adultos

A axenda politica, entendida como a importancia dun
asunto na vida politica dunha comunidade capaz de in-
teresar ou de impulsa-la stia soluciéon mediante o deba-
te ou a sia traduccién en politicas pablicas. Unhas ve-
ces, a axenda politica € unha forma de percepci6én de
necesidades que demandan politicas publicas, pero ou-
tras veces € xa a forma como o asunto se converte en ma-
teria de actividade politica, como un in put que esixe al-
gunha actividade por parte dos operadores politicos. Pode
definirse, en definitiva, como a entrada no sistema for-
mal de decision politica, de acordo coa definicion dada
por algtn politélogo3. A intensidade, a orientacién e a
influencia dos fenémenos ou feitos que entran na axen-
da politica dependen, en calquera caso, da sensibilidade
que sobre o asunto tefla unha determinada sociedade,
da sia comparacién con outras culturas ou xa, mais con-
cretamente, en canto a unhas soluciéns concretas son
imprescindibles para resolver situacions de necesidade.
A posicion da educacién de adultos, como unha nece-
sidade da sociedade moderna, pode ilustrar na practica
galega algunha das preocupacions e do xeito como tive-
ron acceso a axenda politica e a stia resolucién por me-
dio de normas especificas.

En Galicia, concretamente, o desexo de resolve-lo pro-
blema, de acordo, naturalmente, coas féormulas domi-
nantes en cada momento, estivo presente cando me-
nos entre os expertos en educacion. Dun xeito concreto,
por exemplo, como se lembra no Informe/cero, publi-
cado polo Instituto de Ciencias da Educacién da Uni-
versidade composteld, asi como o Plano Galicia incidi-
ra na materia significando como un dos seus aspectos
mais importantes a formacién profesional, dada a esca-
sa cualificacion existente na poboaciéon galega. O In-
forme sinala que este obxectivo, co tempo, non ird mais
lonxe dunha practica formativa de caracter académico
cultural basico, pode observarse utilizando técnicas de
investigacion social e politica4.

A practica politica, na medida en que se fai eco de po-
sibles medidas que se deben adoptar para resolver pro-



blemas reais, pode ser un medio de observacién empi-
rico. Na practica politica galega, por exemplo, a conver-
si6n dun asunto en normas legais polo executivo, pode
dar idea da importancia dun asunto como centro de de-
bate inscrito na axenda politica. Dentro do dereito au-
tonémico, a Lei de Educacién e Formacién de adultos
aprobada polo Parlamento de Galicia esta precedida
dunha serie de decretos e ordes. Polo Real Decreto 1763,
1983, do 24 de xullo, fixose o traspaso de funcions e ser-
vicios da Administracién do Estado & Comunidade Au-
tonoma de Galicia en materia de educacion, entre as que
figuraban expresamente a educacién permanente de adul-
tos. A lexislacion secundaria emanada da Administracion
autonoémica, foi, pois, unha das primeiras materias que
deu 0s poderes autonémicos a posibilidade de regular ou
organiza-las modalidades do ensino como a educaciéon
de adultos e de instituciéns que dalgtan xeito se relacio-
nan con ela desde calquera aspecto posibles.

Asi mesmo, a incidencia dun asunto na vida parla-
mentaria de Galicia pode ser un elemento de observa-
cién para calibra-la importancia dunha materia na vida
politica autonémica e a stia palpitacion na realidade po-
litica e social de Galicia. Algunhas iniciativas no seo do
Parlamento permiten detecta-la importancia do tema da
educacion de adultos na realidade educativa e cultural
de Galicia. Ainda que a lei aprobada polo Parlamento en
materia de educacién e promocion de adultos estaba moi
vinculada & morfoloxia de leis como a catalana ou a an-
daluza, a preocupacién no seo do Parlamento galego ma-
nifestouse nalgunha ocasions.

3. As fontes legais das ensinanzas de adultos

A incidencia da Unesco nas politicas dos estados en
materia de educacion de adultos deu orixe a unha ex-
tensa lexislacién no dereito espafiol nos anos sesenta. A
creacion de escolas especiais de alfabetizacion de adul-
tos, polo Decreto do 24 de xullo de 1963, as camparias
de alfabetizacién iniciadas mediante o Decreto do 10 de
agosto dese mesmo ano, abrian as canles a un concep-
to que de educacioén de adultos pasara a denominarse
educacion permanente de adultos e enmarcarase co tem-
po en concepto como de ensinanzas integradas. Tanto
como unha modalidade especial, como por considerar-
se como unha actividade mais do ensino regrado, a edu-
cacion de adultos, unida 4 educacién permanente, aca-

REGAP i

5 Poden citarse, entre ou-
tras, as normas secundarias
seguintes: Decreto 120/1982,
do S de outubro, polo que se
crea o Instituto Galego de
Bacharelato a Distancia; Or-
de do 25 de outubro de
1982, pola que se desenvol-
ve o Decreto 120/1982, do 5
de outubro, polo que foi cre-
ado o INGABAD; Decreto
253/1983, do 15 de decem-
bro, polo que se regulan os
Centros experimentais; Or-
de do 20 de febreiro de 1984,
pola que se convocan axu-
das a instituciéons ou enti-
dades colaboradoras na Edu-
cacion Permanente de Adul-
tos equivalente 6 nivel de
EXB para gastos de funcio-
namento e adquisicioén de
material; Decreto 158/1984,
do 27 de setembro, polo que
se crea o Centro Galego de
Educacién Basica a Distan-
cia; Orde do 18 de febreiro
de 1985, pola que se convo-
can axudas a institucions ou
entidades colaboradoras na
Educacién Permanente de
Adultos, equivalente 6 nivel
de EXB, para gastos de fun-
cionamento e adquisicion de
material; Orde do 17 de abril
de 1986, pola que se supri-
me a proba final dos centros,
circulos e aulas de Educacion
Permanente de Adultos; Or-
de do 10 de maio de 1988,
pola que se regulan os crite-
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rios de admision de alumnos
na modalidade de Educacién
Permanente de Adultos nos
centros docentes dependen-
tes da Conselleria de Pesca;
Orde do 4 de xullo de 1988,
pola que se convocan axu-
das a instituciéns ou enti-
dades colaboradoras na edu-
cacién permanente de adul-
tos, equivalente 6 nivel de
EXB, para gastos de funcio-
namento e adquisicién de
material; Orde do 1 de se-
tembro de 1989, pola que se
convocan axudas a institu-
ciéns ou entidades colabo-
radoras na Educacion Per-
manente de Adultos, equi-
valente 6 nivel de EXB, para
gastos de funcionamento e
adquisicién de material.

6 En varias ocasions a pro-
mocién de adultos foi ob-
xecto de atencion no Parla-
mento de Galicia podendo
mencionarse entre outras: A
pregunta con resposta en
Pleno, do G.P. Alianza Po-
pular, a iniciativa de Dona
Maria del Carmen Lovelle
Alen, sobre criterios, pro-
gramas e perspectivas do Go-
berno Galego respecto da
Educaciéon Permanente de
Adultos (Pregunta ~-BOPG
niim. 420, 23-5-85, Respos-
ta— Pleno do 11-6-85; DS
num. 119); A pregunta con
resposta oral en Comision,
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dan a saa institucionalizacién formal nas escolas de adul-
tos, mediante o Decreto 193/1967, do 2 de febreiro, po-
lo que se aprobou o texto refundido da Lei de ensinan-
za primaria. Estas escolas de adultos, segundo o artigo 31
da Lei, configuran unha modalidade da ensinanza pri-
maria e 0s obxectivos concretos desta modalidade era a
de iniciar ou completa-la ensinanza primaria e formar
ou perfeccionar, na orde profesional, a aqueles alumnos
que xa posuan, ainda que elementalmente, os cofiece-
mentos da escola.

A Constitucion espafiola de 1978 expresou, en termos
globais, as tendencias programaéticas da educacién de
acordo coa nova situacién politica e con aqueles prin-
cipios e valores que o texto constitucional pretendia
establecer. No artigo 27 afirmou que todos tefien derei-
to 4 educacion e impuxo 6s poderes ptiblicos a obriga de
garanti-lo dereito de todos 4 educacion, mediante unha
programacion xeral do ensino, coa participacion efecti-
va de tédolos sectores afectados e a creacién de centros
docentes. Desde o anteproxecto ata a redaccion defini-
tiva, o artigo foi obxecto de moi poucas variaciéns. Non
faltaron emendas establecendo o principio de educacién
permanente, baixo a férmula, por exemplo, de que os es-
pariois tefien dereito & educacién e 4 cultura en condi-
cions de igualdade 6 longo de toda a sta vida, pero non
prosperaron, dada a xeneralidade da expresién do arti-
go definitivamente aprobado. A reparticién de compe-
tencias establecida no artigo 149.1.30 da Constitucién
deixaba a prol do poder central, como competencia ex-
clusiva, a regulacién das condiciéns de obtencion, ex-
pedicion e homologacion de titulos académicos e pro-
fesionais e normas basicas para o desenvolvemento do
artigo 27, a fin de garanti-lo cumprimento das obrigas
dos poderes publicos.

Os estatutos de Autonomia anteriores 6 de Galicia, co-
mo son o do Pais Vasco e o de Catalufia, crearon unha ti-
poloxia de competencias denominada de competencias
plenas en materia de educacién. Reproducindo 6 pé da
letra o artigo 16 do Estatuto do Pais Vasco, ainda que sen
menciona-lo concepto de competencia plena, e 0 15 do
Estatuto de Catalufia, xa coa mencién expresa de tal com-
petencia, o Estatuto de Autonomia de Galicia de 1981,
no seu artigo 31, acolleu para a Comunidade Auténoma
galega, a competencia plena para a regulacion e admi-
nistracion do ensino en toda a stia extension, niveis, gra-
dos, modalidades e especialidades, no ambito das stias



competencias, sen prexuizo do disposto no artigo 27
da Constitucién en nas leis organicas que, conforme 6
apartado primeiro do artigo 81 da mesma, o desenvol-
van, das facultades que atribte 6 Estado o namero 30 do
apartado 1 do artigo 149 da Constitucion e da alta ins-
peccion precisa para o seu cumprimento e garantia. En
definitiva, como sucede con tantas competencias se-
manticamente exclusivas, transfébrmanse en comparti-
das cando na clausula do artigo correspondente fai ac-
to de presencia a expresion “sen prexuizo”’.

A lexislacion ordinaria estatal ou auton6émica tentou
desenvolve-los principios constitucionais e, en cada ca-
$O, as previsions estatutarias en materia de educacion de
adultos. A Lei Orgéanica 1/1990, do 3 de outubro, de or-
denacién xeral do sistema educativo, conecta a educa-
cion permanente coa educacion de adultos e coa elimi-
nacién de calquera forma de discriminacion educativa
ou social, segundo aclara no seu Preambulo. O titulo III
estd dedicado a Da educacion das persoas adultas es-
tendéndose 6s artigos 51 a 54. Na realidade, o articula-
do € un conxunto de aspiraciéns programaticas, dirixi-
das dun xeito especial a promove-la accion dos poderes
publicos mediante as politicas pablicas necesarias para
o desenvolvemento destas ensinanzas non obrigatorias
e non regradas.

Algunhas comunidades autbnomas anticiparonse a
regulacion legal da educacion de adultos, servindo de ba-
se para a elaboracion da lei de Galicia sobre a materia.
Durante o mes de marzo de 1990, o Parlamento de Ca-
taluna e o de Andalucia aprobaron senllas leis de for-
macioén ou de educacion de adultos. A Lei 3/1991, de for-
macion de adultos, de Catalufia, e pouco mais dunha
semana despois, a Lei 3/1990, do 27 de marzo, para a
educacion de adultos, de Andalucia, completando o na-
cleo de antecedentes da futura lei galega. Sobre todo a
lei andaluza sera a fonte mais concreta da que se nutri-
rd, na sta tematica e expresion formal, a lei galega. Pa-
ra unha interpretacién dos seus preceptos, e tendo en
conta as formas de interpretacion previstas no artigo 2
do Cédigo Civil, é indispensable ter moi presente, sobre
todo, a lei andaluza. Unha comparacion entre as daas
pode servir mellor para unha compresién do contido da
lei galega. As emendas que se lle incorporaron e os re-
sultados dos debates, sobre todo en tramite de Ponencia,
non alteran substancialmente a sta proximidade coa lei
andaluza.

REGAP |}

do G.P. dos Socialistas de Ga-
licia, a iniciativa de D. Xo-
sé Giraldez Maneiro, sobre
criterios da Conselleria de
Educacién para asignarlles
6s profesores de EXB as pra-
zas que se produzan nos cen-
tros de Educacién Perma-
nente de Adultos (pregunta
— BOPG num. 105, 9-2- 87,
tramitada pola Comision 4*
o 31-3-87); A Proposicién
non de Lei, do G.P. Mixto, a
iniciativa de D. Antonio
Martinez Aneiros, sobre o
Ano Internacional de Alfa-
betizacion (Proposicion —
BOPG num. 264, 8-6-90, tra-
mitada pola Comision 4* o
31- 11-88 e rexeitada— nam.
324, 13-12-88).

7 Jose Manuel ZUMA-
QUERO: Los derechos edu-
cativos en la Constitucion
espafnola de 1978. Eunsa.
Pamploa, 1984, pp. 61-62,
na que se recolle a emenda
formulada por Ratl Morado.
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MARTINEZ: El procedi-
miento legislativo. Con-
greso dos Deputados. Ma-
drid, 1987.

9 Boletin Oficial do Parla-
mento de Galicia, nimero
194, do 26 de novembro de
1987; non foi tomada en
consideracion no pleno do
21 de xufio de 1988, publi-
candose o debate no Diario
de Sesi6éns numero 22.
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A elaboracion parlamentaria e a
estructura da Lei de Educacion e
Promocion de Adultos de Galicia

1. A formacion interna da Lei de Adultos de
Galicia

A formacion interna da lei é o proceso de elaboracién
dentro do Parlamento, desde que se presenta a iniciati-
va ata que se remite 6 executivo para os actos de inte-
gracion da norma no ordenamento xuridico e para do-
tala da debida eficacia. Desde a iniciativa lexislativa ata
a aprobacion da lei, dentro do sistema politico espafiol
creado 0 abeiro da Constitucién de 1978 e do galego cre-
ado por medio do Estatuto de Autonomia de 1981, xa
que noutros sistemas a sanciéon e a promulgacién p6-
denlle corresponder incluso 6 propio parlamento, a for-
macioén interna da lei constitiie un conxunto de actos
sucesivos, constitutivos do correspondente procedemento
parlamentario, que permiten, mediante o seu cumpri-
mento, dar validez & norma aprobada8. A Lei de Educa-
cion e Promocién de Adultos de Galicia elaborouse in-
ternamente de acordo co procedemento lexislativo or-
dinario, establecido no Regulamento do Parlamento de
Galicia, sen acollerse sequera a ningunha das posibles
excepcions, como pode suceder, por exemplo, con res-
pecto 4 reduccion de prazos.

A iniciativa lexislativa de educacién e promocién de
adultos entrou no Parlamento de Galicia mediante unha
proposicion de lei, a instancia do Grupo Popular, en-
trando no Rexistro o 26 de outubro de 1990 e sendo lo-
go publicada no Boletin Oficial do Parlamento de Gali-
cia. Non hai rastro expreso dos motivos polos que o grupo
maijoritario da Cémara, sustento do executivo no parla-
mento, fixo uso da iniciativa lexislativa parlamentaria e
non se presentou como un proxecto de lei, como é o
usual. Non era a primeira vez, sen embargo, que se pre-
sentaba unha iniciativa parlamentaria a prol dunha lei
de educacion de adultos, ainda que con menos fortuna
en canto a sta aprobacién. Destaca dunha maneira es-
pecial a Proposicién de Lei, do G.P. Mixto, a iniciativa
do deputado Antonio Martinez Aneiros, de creacién da
unidade Programa de Animacion e Promocién da Edu-
cacion Permanente de Adultos?.



O debate de toma en consideracién da iniciativa que
rematou sendo lei celebrouse o 17 de setembro de 1991,
destacando a separacién temporal entre a presentacion
e a entrada no Parlamento, de maneira que se sO meses
separan a iniciativa galega das catalana e da andaluza,
cando se aproba existia xa un ano de diferencia polo me-
nos. Aberto o prazo de emendas, que se publicaron no
Boletin Oficial do Parlamento de Galicia namero 218,
do 5 de decembro de 1991, a Comision de Educacion e
Cultura designou os ponentes do xeito que se fai nor-
malmente no Parlamento de Galicia, deixando que ca-
da Grupo parlamentario designe un membro titular, as
veces tamén un suplente, de xeito que, neste caso, foron
catro os porientes. O Regulamento do Parlamento de Ga-
licia faculta as comisiéns para nomear no seu seo un
ou varios pofientes para que, a vista do texto e das emen-
das, redacte un informe, pero os grupos son moi celosos
da stia presencia en Ponencia, polo que de momento ain-
da non se produciu a designacién dun s6 ponente. Moi-
tas leis, sen embargo, gafiarian moito coa técnica uni-
nominal, de xeito que o papel dos asesores, sobre todo
os xuristas parlamentarios, puideran depurala tecnica-
mente, feito practicamente imposible polo alto grao de
politizacion que se deriva da forma de designacion que
metaforicamente pode denominarse designacion corpo-
rativa ou intragrupal.

De t6dalas maneiras, pero sobre todo cando existe
equilibrio entre as forzas politicas parlamentarias ou can-
do non se trata dunha iniciativa na que as posicions son
inconmovibles pola stia natureza politica, o tramite de
Ponencia é o centro nuclear da formacién interna da lei.
Se as iniciativas chegasen depuradas tecnicamente 6 pro-
cedemento parlamentario, podia ser que a Ponencia xo-
gase o papel mecanico que formalmente parece asignar-
lle 0 Regulamento da Camara. Pero, ademais, da simple
operacién de ensamblaxe de emendas, en Ponencia soen
facerse operacions de técnica xuridica moi importantes,
xa que nelas nacen artigos novos, se altera a orde e a sis-
tematica da iniciativa ou se lle did un contido diferente,
todo isto, naturalmente, en forma de propostas & Comi-
si6n, xa que se trata s6 dun informe e non dun dictame,
tal e como é o que emite a Comisién?0.

A Comisién debera ser, teoricamente, o lugar mais
axeitado para discutir e perfecciona-lo texto da Ponen-
cia. Sen embargo, pola presencia dos medios de comu-
nicacion, convértese xa nun pequeno pleno, no que in-

10 Fernando SANTAOLA-
LLA LOPEZ: Derecho parla-
mentario espafnol. Editora
Nacional. Madrid, 1984 (hai
nova edicién); Anxo TEI-
XEIRO PINEIRO:O Parla-
mento de Galicia. Ir Indo.
Vigo, 1988. En relacién co
proceso de elaboracién da
Lei de adultos de Galicia, si-
nalemos que o Informe de
Ponencia se publicou no Bo-
letin Oficial do Parlamento
de Galicia namero 271, do
22 de maio de 1992. O de-
bate no Pleno publicouse no
Diario de Sesiéns namero
121, sesion plenaria nime-
1o 121, celebrada o 23 de xu-

no de 1992.
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11 O debate da Lei de edu-
cacién e promocién de adul-
tos de Galicia foi aprobada
no pleno do dia 23 de xufio
de 1992 e esté publicado no
Diario de Sesions ntmero
121.
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cluso os defectos de redaccién ou técnicos se converten
en materia ideoloxica. Isto advirtese nitidamente nos ple-
nos. A ideoloxizacién dos erros técnicos, dunha coma as
veces, reduce o impacto dalgins debates, ofrecendo unha
imaxe de curto alcance ante a opinién publica. Deberia
ordenarse a iniciativa tecnicamente, depurando o texto
e fixando o sentido coas emendas admitidas e logo a Co-
misién proceder a un exame mais polo mitido do texto
da Ponencia.

Precisamente, e por iso a anterior divagacion, a pro-
posicion de lei de adultos elaborada no Parlamento de
Galicia tivo o seu momento mais creativo no tramite de
Ponencia. A Comision celebrou unha sesién e no Pleno
practicamente se reproduciron as razéns que moveron
0s Grupos a aceptar ou refuga-las emendas propostas e
o alcance do texto do informe elaborado na Ponencia 11.
O labor de Ponencia, pois, desenvolvido en oito sesions,
foi a base do traballo e, agas algunha que outra defi-
ciencia, foi obxecto de anélise polo mitido. As posiciéns
ideoloxicas non sempre deixaban marxe para acercarse
as posicions, pero tecnicamente o texto foi moi mello-
rado.

2. A estructura formal da Lei de Adultos
galega

Calquera norma xuridica que contefia unha plurali-
dade de artigos pode ordenarse de acordo cun plano pre-
determinado ou ordenarse de acordo cunhas férmulas
empiricas ou racionais, derivadas da propia 16xica inter-
na dos preceptos, a tradicién ou por outros distintos cri-
terios, segundo as circunstancias. A sistematica e a divi-
sioén do articulado ten estructura loxica, e unha orde-
nacién, desde as que € posible facer unha interpretacién
sistematica do seu texto. A ordenacién formal dos tex-
tos legais ten unhas consecuencias na mesma compren-
sion do seu contido. Por iso, as unidades legais, como
son artigos, poden ser obxecto de ordenacién técnica que
permita unha sistematica mais ald de calquera acumu-
lacion en forma de recompilaciéns. A estructura interna
da ordenacion esta relacionada coa sta finalidade, co am-
bito de aplicacion, cos elementos ou coa complexidade
da materia que pretenda regula-lo texto legal.

A Lei de Educacion e Promocion de Adultos de Gali-

cia consta de vintetin artigos. Namentres a lei andaluza
consta dun namero semellante de artigos, a lei catala-



na eleva, en cambio, o seu nimero a trinta. Sendo a mes-
ma a materia de todas estas leis, obsérvanse, a simple vis-
ta, diferencias na cantidade das unidades basicas que se
expliquen polo maior casuismo de lexislaciéon catalana,
como se desprende do cofiecemento doutros textos le-
xislativos. Ainda que isto pareza un simple aspecto for-
mal, estd relacionado cunha forma global de entede-la
funcién da Lei e dos poderes politicos en sistemas par-
lamentarios como o central e os autonomicos en Espa-
fnalz,

Cantas menos situaciéns regule o texto legal, mais po-
sibilidades de discrecionalidade ten o executivo para a
determinacién das politicas piblicas, de xeito que moi-
tas leis son s6 normas de autorizacion para que o exe-
cutivo desenvolva as stas politicas sen necesidade de im-
pulso nin control concreto da actividade gobernamental.
Unha das bases dun réxime auton6émico era, precisa-
mente, o da capacidade do propio pobo para esta-lo mais
presente posible na determinacién das politicas, pero,
na realidade espanola, en xeral, as relacions entre o le-
xislativo e o executivo foron o resultado dunha aplica-
cién da politica seguida polo poder central. Polo xeral,
as normas anglosaxonas regulan con mais casuismo, in-
cluso as constituciéns dos estados membros da federa-
cién americana, as materias legais, co fin, sobre todo, de
evita-la interpretacién que o executivo poida facer coa
elaboracion dos conseguintes textos regulamentarios.

No caso da lei de adultos son, ademais, moitas as re-
misiéns que ten que facer para regula-la materia. A defi-
nicion do adulto, a organizacién dos centros, condicions
xuridicas do persoal, etc., aconsellan remisiéns a outras
normas xa vixentes, unhas veces de competencia estatal
e outras veces de competencia autonémica, segundo a
materia. O artigo 16, por exemplo, € un exemplo claro
de remisidon a normas estatais ou autonémicas, sen pre-
cisar dun xeito concreto os aspectos que regula cada le-
xislacion, o que obriga 6 executivo a unha interpreta-
cién do texto para aplica-la norma correspondente a cada
esfera. O artigo 16 da Lei di literalmente do xeito seguinte:
“A creacion, autorizacién e avaliacién dos centros pu-
blicos e privados de educacion e promocién de adultos,
asi como a stia organizacion, determinacién de cadros
de persoal, 6rganos de xestion e participacion, somete-
ranse a lexislacion vixente na Comunidade Auténoma,
tendo en conta, en todo caso, as sGas especiais caracte-
risticas”.

12 Grupo GRETEL: La for-
ma de las leyes. Barcelona,
1986; COMUNIDAD DE
MADRID: Técnica normati-
va de las Comunidades Au-
ténomas. Madrid, 1991.
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3. A sistematica da Lei Galega de Adultos

A sistematica da lei € moi semellante 4 da Lei de edu-
caciéon de adultos de Andalucia. Como ela, ten un titu-
lo I de Disposicions Xerais, se ben a disposicion dos ar-
tigos, que no caso de Galicia se estende a catro, € un
pouco diferente. O titulo II denominase na proposiciéon
de Galicia Actuaciéns previas e programas de accion,
mentres que na de Andalucia se titula De los planes edu-
cativos y acciones comunitarias, se ben o contido do
articulado é practicamente o mesmo. O titulo III titdla-
se na Lei galega Organizacion e coordinacion das ac-
tuaciéns, mentres que na de Andalucia se titula De la
coordinacioén de actuaciones. O titulo IV titalase Dos
centros e do persoal dedicandose un capitulo primei-
ro 6s centros e un segundo 6 persoal, mentres que na Lei
andaluza se divide a materia entre os titulos IV e VI, ti-
tulandose o I De los centros para la educacion de adul-
tos e o I Del personal. O titulo V da Lei galega titalase
sinxelamente Do financiamento e correspoéndese co ti-
tulo VII titulado De la financiacién para la financia-
cion de los adultos da Lei andaluza. S6 o titulo V da Lei
andaluza, rubricado De la ordenacion de las ensefian-
zas, non ten o seu equivalente na estructura da Lei ga-
lega.

Na Lei denominanse finais as disposiciéns que nou-
tras leis denominanse como derradeiras. O BNG presen-
tou unha emenda no sentido de cambia-la denomina-
cién que figuraba na proposicién de lei pola de finais.
Aceptada a mesma, a Lei pasou a usa-la denominacion
de finais en vez de derradeiras. Derradeiro €, seguindo os
diccionarios mais cofiecidos, un adxectivo que indica @l-
timo ou que nunha serie se encontra no lugar final. Es-
ta funcién seméntica do adxectivo derradeiro esta re-
collida en t6dolos diccionarios méis ou menos recentes
que se editaron nestes tltimos tempos. Polo tanto, nes-
te sentido, pode utilizarse no contexto que estamos ana-
lizando como sin6nimo de final. En canto 6 uso desta
forma en plural, haberia que sinalar que t6dolos adxec-
tivos admiten a marca de namero; e neste caso concre-
to esta ainda se ve mais reforzada 6 proceder a substan-
tivacion do devandito adxectivo, tal como figura nalgins
dos diccionarios e obras consultadas. En resumo, non pa-
rece haber problema para facer emprego de derradeiro,
tanto en singular coma en plural (disposicion derradei-
ra -disposicions derradeiras), pois do que se trata é efec-
tivamente dunha serie pechada de disposiciéns, na que



hai unha (referente 4 exposicién de motivos, articula-
do dunha lei) ou un conxunto delas (adicionais, transi-
torias, derrogatorias) que a pechan, que son as disposi-
cions(s) derradeiras(s). Asi mesmo, non hai inconveniente
no uso da expresion disposicions finais. Pero o proble-
ma practico non é de natureza lingiiistica, sen6n de téc-
nica politico-xuridica e de técnica lexislatival3,

111

A delimitacion do obxecto e
o ambito persoal

1. O concepto de educacion e promocion de
adultos

A Lei galega e a andaluza definen o concepto de edu-
cacion e promocién de adultos no seu articulado, men-
tres que a lei catalana opta por introduci-la definicién
no preambulo. En dmbalas dias leis, a definicién en-
téndese desde un punto de vista instrumental, axeitada
0 propio d@mbito e pretensions das leis, o que exclie cal-
quera outra definicion mais xenérica ou na que se re-
collan outros posibles matices do concepto. A Lei cata-
lana, 6 definila no Preambulo, permite unha maior
elasticidade e xeneralidade do concepto, xa que non
esta sometido 0s rigores nominais dunha definicién pre-
cisa.

O artigo primeiro da Lei galega define a educacion e
promocién de adultos, para os Gnicos efectos, coma o
“conxunto de acciéns de caracter educativo, cultural, so-
cial e profesional orientado a lles proporcionar a tédo-
los residentes no territorio da Comunidade Auténoma
galega que superaron a idade de escolaridade obrigato-
ria o acceso, de forma gratuita e permanente, 6s niveis
educativos e profesionais que lles permitan a sta for-
macién persoal, asi como a sia integracién e promocién
satisfactoria no mundo social e laboral”. Correspondese
coa definicién da Lei andaluza existindo algtins matices,
sen embargo, que permiten diferenciar &mbolos dous ar-
tigos. O artigo primeiro da Lei andaluza di asi: “A los efec-
tos de la presente Ley, se entiende como Educacién de

13 Recollido do informe
emitido para este asunto por
don Xosé Torres Romar.
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14 Fernando SAINZ MO-
RENO e Juan Carlos DASIL-
VA OCHOA: La calidad de
las leyes. Parlamento vasco.
Victoria, 1989;
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Adultos, el conjunto de acciones y planes educativos y
de desarrollo socio-cultural que tiene como finalidad ofre-
cer a los ciudadanos andaluces, sin distincién alguna,
que han superado la edad de la escolaridad obligatoria,
con caracter gratuito y permanente, y especialmente a
quienes no lo obtuvieron en el sistema educativo, el ac-
ceso a los bienes de la cultura, y el apoyo a su desarrollo
cultural, familiar, comunitario y social”.

Formalmente, destaca a grande extensioén no texto de
ambolos dous artigos, desbordando as recomendacions
formais que aconsellan como méaximo unha extensiéon
elastica pero aproximadamente de 30 ou 40 palabras pa-
ra facilita-la intelixibilidade do texto. Ambolos dous ar-
tigos, como outros das dias leis, rebordan con moito es-
tes limites prudenciais, chegando na galega a 80 o niimero
de palabras!4.

2. O acoutamento instrumental dos conceptos

A Lei galega define a educacién e promocién de adul-
tos como un conxunto de accions, as que a Lei andalu-
za engade tamén un conxunto de planos. Tanto as ac-
cibns coma os planos exclien definiciéns de tipo
substantivo, xa que o concepto da idea dun marco de ac-
ci6én dos poderes piblicos 6s que vai destinada a esixencia
da accion ou da planificacion. A lei catalana utiliza o ter-
mo actividades, sen engadirlle outros matices de carac-
ter substantivo. As acciéns ou plano concretan o d&mbi-
to substantivo da Lei, 6 especificar que se trata de acciéns
e plano educativos e de desenvolvemento socio-cultural
na Lei andaluza e de cardcter educativo, cultural, social
e profesional. Neste aspecto, a definicién galega estd mais
proxima & catalana, na que se estende a actividades de
toda clase, educativas, culturais, civicas, sociais e forma-
tivas, sen inclui-lo profesional como elemento substan-
tivo do concepto, senén como unha finalidade.

A finalidade da educacién e promocién de adultos na
Lei galega, é o acceso, en forma gratuita e permanente,
6s niveis educativos e profesionais. A Lei andaluza aco-
lle un concepto mais extenso e indeterminado, como é
0 acceso 0s bens da cultura e o desenvolvemento cultu-
ral, familiar, comunitario e social. A Lei catalana ainda é
mais detallada na especificacion das intencions. Non dei-
xa de ser curioso que dun xeito expreso non figure nas
leis autonémicas a metodoloxia bésica para seguir na for-
macién de adultos. A LOXSE, no artigo 51.5 establece



que a organizacién e a metodoloxia baséanse na autoa-
prendizaxe, en funcion das stas experiencias, necesida-
des e intereses. Na Lei galega parece estar implicita nos
obxectivos formulados polo seu artigo 3 paragrafo f.

3. O ambito persoal e o destinatario material
da lei

O ambito persoal da Lei esté fixado pola condicion de
adulto. A LOXSE da por definido o concepto de adulto,
referindose s6 6s maiores de vintecinco anos para o seu
acceso directo & Universidade. No artigo 2 afirma o prin-
cipio bésico da educacion permanente, facilitando as per-
soas adultas a sGa incorporacion as distintas ensinanzas.
Non hai unha definicion legal do concepto de adulto,
polo que o concepto hai que obtelo por exclusion. Na
LOXSE, fixase o ensino basico, constitutivo do ensino
primario e secundario, nos dezaseis anos. O artigo S de-
termina o carécter obrigatorio e gratuito do ensino ba-
sico. No artigo 6 asigna 6s alumnos o dereito & perma-
nencia nos centros ordinarios cursando a ensinanza basica
ata os dezaoito anos de idade.

A Lei galega, no artigo 1, fixou o concepto de adul-
tos nas persoas “que superaron a idade de escolaridade
obrigatoria”. Utiliza a mesma férmula que a Lei andalu-
za no seu artigo 1. A Lei catalana, en cambio, no seu ar-
tigo 14.2, Os efectos da Lei, considera persoas adultas as
que superaron a idade maxima de permanencia nos cen-
tros ordinarios, cursando o ensino béasico, fixada no sis-
tema educativo. As expresions dan por implicita a defi-
nicion pola LOXSE ou por calquera outra norma que
defina o limite da escolaridade obrigatoria. Se, hipoteti-
camente, cambiase o concepto e se puidese distinguir en-
tre ensino basico, o que non é factible, e escolaridade
obrigatoria, a Lei catalana ofreceria mais posibilidade de
cambio.

O concepto de adulto complétase coa definicién do
ambito persoal 6 que, desde o punto de vista da condi-
cion se estende. A definicion prevista no artigo 1, do que
debe entenderse por educaciéon e promocion de adultos,
contén algans elementos diferenciais con respecto a Lei
andaluza. Na Ponencia cambiase o concepto de cidadans
galegos polo de residentes no territorio da Comunida-
de Auténoma galega por razons de técnica xuridica, xa
que desta maneira se precisa un ambito mais amplo de
actuacion persoal con respecto 0s destinatarios da edu-
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cacién xa que non cabe ningunha interpretacion literal
ou restrictiva que poida reduci-lo dmbito, s6 que tefian
a condicion politica de galegos.

En relacién con esta idea e co fin de amplia-las posi-
bilidades do &mbito persoal, creouse tamén na ponencia
unha disposicioén adicional facultando &s comunidades
galegas, asentadas féra de Galicia, para organizar activi-
dades de educacién e promocién de adultos de acordo
as posibilidades que ofreza a Lei de recofiecemento da
galeguidade, do 15 de xufio de 1983. Partiase, 4 hora
de elabora-lo texto desta disposicion, da doutrina sen-
tada polo Tribunal Constitucional en relacién co ba-
charelato a distancia, tendo en conta que a Comunida-
de Auténoma galega carece de competencias en relacion
coa emigracién de acordo co previsto no seu Estatuto de
Autonomia. Unha emenda pretendia fixa-lo ambito per-
soal especificando a idade minima dos dezaseis anos, pe-
ro non prosperou. Deste xeito, a férmula aprobada fi-
nalmente € a equivalente a Lei andaluza.

IV

Campos de accion, obxectivos,
actuacions e programas en materia de
educacion de adultos

1. Os campos de accion e os obxectivos da lei

A Lei galega distingue entre campos de accién, ob-
xectivos a acadar, actuaciéns e programas de accién co-
mo ambito, ideais e actividades a seguir para resolve-
los problemas da educacion e da promocion de adultos.
As Leis catalana e andaluza seguen unha lifia mais sim-
ple, reducindo a andaluza, por exemplo, os campos de
actuacion dentro dos planos, de xeito que se unen nun
mesmo capitulo o ambito funcional e os instrumentos
concretos de actuacion como son os planos. Na Lei ga-
lega, incluso, os campos de actuacién sitianse no artigo
2, antes de formulacién dos obxectivos, cando poderian
situarse a continuacién deles, se ben a colocacién da
lei non ¢é incorrecta, pois a definicién dos ambitos per-
soal, territorial ou real deben situarse na parte introduc-
toria da norma, neste caso entre as disposiciéns xerais.



Os campos fundamentais de actuacion, perfilados po-
la Lei galega no seu artigo 2 como tales, define a for-
macion basica, entendida como aprendizaxe comple-
mentaria dunha instrucciéon deficiente de acordo coas
esixencias da sociedade actual; a formacién para 0 mun-
do laboral e a formacién e actualizacioén cultural, con es-
pecial incidencia no cofiecemento do idioma e da cul-
tura galegas. O artigo galego estd inspirado no artigo 1
da Lei catalana e non ten correspondente exacto coa Lei
andaluza. O artigo cataldn, sen embargo, é moito mais
casuistico que o galego. Esta baseado na educacién com-
pensatoria, mentres que o galego formula o concepto co-
mo unha aprendizaxe complementaria. Con poucas va-
riantes, a filosofia de insercién e actuacién no modelo
laboral mantense nas leis, ainda que en forma mais sin-
tética no texto galego.

O terceiro campo fundamental de actuacién formu-
lase na lei galega como a formacion e actualizacién cul-
tural, con especial incidencia no cofiecemento do idio-
ma e da cultura galegas. A Lei catalana é mais expresiva
e adopta un punto de vista distinto, 6 precisar aspectos
civicos e moi concretamente os relativos 6 cofiecemen-
to “da realidade social e cultural de Catalufia dentro dun
proceso de recuperaciéon nacional”.

Os obxectivos estan descritos de forma moi explicita
nas leis catalana, andaluza e galega, con algunhas va-
riantes entre si, normalmente derivadas da incorpora-
cion de emendas 6 texto orixinario. A erradicacion do
analfabetismo, sensibiliza-la opinién publica sobre o pro-
blema, estende-lo dereito a tddolos cidadans da Comu-
nidade Auténoma, proporcionarlle unha formacién ba-
sica, fomenta-lo desenvolvemento de actitudes instru-
mentais e intelectuais e a capacidade intelectual e a
insercion laboral, son os obxectivos da Lei galega, en ter-
mos xerais.

A LOXSE, no artigo 51.2, fixa como obxectivos da edu-
cacién de adultos a adquisicién e formacién basica, o ac-
ceso 0s niveis do sistema educativo, a mellora de cuali-
ficacion profesional e o desenvolvemento da capacidade
de participacién na vida social, cultural, politica e eco-
nomica. A Lei andaluza e a catalana fixanse obxectivos
semellantes, con mais ou menos matices diferenciais. En
todas elas, a educacion de adultos resimese como unha
accion contra o analfabetismo, a promocién educativa
forma a comprensioén do contorno social e a integracion
nas novas formas de vida social. En tramite de Ponencia
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non se aceptaron emendas sobre a supresién de conductas
sexistas e racistas e o fomento da satide, a comprension
do medio ambiente e a difusién dos valores ligados & paz
e a convivencia.

O artigo 4 refirese as caracteristicas das ensinanzas de
adultos, como unha relacién entre ensinanzas, metodo-
loxia axeitada, niveis minimos en estudios homologa-
dos, curriculas modulares e titulaciéon. A fonte inmedia-
ta do artigo € o capitulo I do titulo I, rubricado como
Caracteristicas Xerais, coincidindo literalmente en moi-
tos casos. A estructura modular dos curricula, que figu-
raba na iniciativa en forma dispositiva, quedou redacta-
da en forma potestativa pola aceptacién dunha emenda.
O texto catalan dicia: “Dar preeminencia a estructura
modular”, o que é unha férmula intermedia entre o im-
posto e o facultativo, sendo o resto practicamente igual.

Un obxectivo concreto da Lei catalana é promocion
do conlecemento do que chama a realidade nacional, da
sociedade catalana e da integracién dos cidadans de Ca-
talufia a Europa. Na alinea c) do artigo 2 di concreta-
mente que un obxectivo da Lei e “promover el conoci-
miento de nuestra realidad nacional en todos sus aspectos
y, de manera especifica, en todo lo relacionado con la
lengua y la cultura, y el conocimiento de la realidad de
los otros pueblos del Estado y de Europa.”. Asi mesmo,
na alinea i) incliie como obxectivo da Lei o de “facilitar
la integracion plena de los ciudadanos de Cataluna a Eu-
ropa a fin de participar, en pie de igualdad, de los bienes
culturales europeos”. A Lei galega inclte, na alinea a), do
artigo 3, como obxectivo, o de “promove-lo cofiecemento
da nosa realidade e moi especialmente da nosa lingua e
cultura”. Non existen, en cambio referencias concretas
a unha formacion europea como na catalana. En rela-
cion coa formulacion de obxectivos concretos de Gali-
cia presentéronse varias emendas.

2. Actuacions e programas de accion

A Lei galega, baixo o titulo II, denomina actuacion
previas e actuacion a unha serie de actividades adminis-
trativas de fomento e de servicio pablico. As actuacions
son, polo tanto, formas de actividade da Administracion,
para acada-los obxectivos propostos dentro dos cam-
pos de actuacion. Entre as actividades de fomento figu-
ran a da relacion e coordinacion con outras entidades, a
colaboracién con outras institucions, celebrar convenios.



Entre as actividades de servicio piblico, as relativas a cre-
acion de centros e garanti-la formacién do profesorado.

O artigo 6 da Lei estd dedicado 6s programas de ac-
tuacion. Coincide literalmente o texto da iniciativa en
moitos aspectos, co previsto no titulo II da Lei andalu-
za, baixo a rabrica Dos planos educativos e accions co-
munitarias. En Ponencia aceptouse unha emenda sobre
programas de alfabetizacién e a cultura galega, presen-
tadas polo BNG, polo que existe algunha diferencia en-
tre a Lei andaluza e a galega. A diferencia na denomi-
nacion das actuacién, que na Lei galega se denominan
programas e na andaluza planos educativos, non parece
ter unha diferencia insalvable.

A actividade de fomento esta explicitamente formu-
lada no titulo da Lei galega. O nome da Lei de Educacién
e Promocion de Adultos revela os ambitos que pretende
atende-la norma. A andaluza titGlase s6 de educacién de
adultos e a catalana leva o nome de formacién de adul-
tos. A galega separase da andaluza 6 engadirlle o con-
cepto de promocién. Tecnicamente non hai que obxec-
tar nada a extension nin 6 obxecto do titulo. Desde o
aspecto organizativo é unha actividade propia da esfera
educativa, como se enuncia na andaluza; é unha activi-
dade de formacion dos adultos, en sentido mais amplo
que o de educacion formal. Desde a intencién de esti-
mular e alenta-la propia actividade do adulto, como unha
actividade facultativa, e a participacién das distintas en-
tidades no proceso educativo e formativo &, asi mesmo,
unha actividade de promocién, como completa a lei ga-
lega. O primeiro nivel, pois, do fomento oriéntase cara
o propio adulto, por medio de mecanismos sociais e ins-
titucionais que o animen e estimulen a educarse, for-
marse ou promoverse. Outro nivel, orientado a crea-lo
ambiente necesario para a adhesién do adulto 6s pro-
gramas previstos, consiste no fomento da participacion
de distintas entidades ptblicas e privadas a prol dunha
politica de educacién e promocién de adultos.

A actividade da prestaciéon ou do servicio publico,
completa o contido da Lei. Desde as primeiras manifes-
taciéns da educacién permanente empezou a sentirse a
necesidade dunha participacién do poder publico e da
Administracién educativa no ensino de analfabetos ou
de compensacion educativa, como se produciu durante
a II* Republica coa creacién das escolas de noite e coas
escolas de analfabetos. Desde 1963, por estimulo da Unes-
co, a Administracion publica adoptou o modelo de es-
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colas de analfabetos e das camparias de alfabetizacion,
de maneira que o servicio publico estaba presente no pro-
ceso educativo. A Lei galega institucionaliza o servicio
publico da educacion e da promocién de adultos por me-
dio dos programas de accion, do artigo 6; o titulo IV de-
dicase & organizacién e funcionamento dos centros e o
capitulo II do mesmo titulo estd dedicado 6 persoal do-
cente e demais, necesario para o desenvolvemento do
servicio. O artigo 18 refirese 6s cadros de persoal e 6s ser-
vicios prestados que se valoren nos concursos, podendo
adscribirse, segundo o artigo 1, persoal colaborador de-
pendente doutras institucions e a posibilidade de con-
tratar persoal se non fose posible contar con funciona-
rios do perfil profesional adecuado.

Non se aborda, en cambio, dunha forma directa 6 dis-
posto no artigo 54.2 da LOXSE, no que se di que “Los
profesores que impartan a los adultos ensefianzas de
las comprendidas en la presente ley, que conduzcan a la
obtencién de un titulo académico o profesional, debe-
ran contar con la titulacién establecida con caracter ge-
neral para impartir dichas ensefianzas. Las Administra-
ciones educativas facilitardn a estos profesores la forma-
cién didactica necesaria para responder a las necesidades
de las personas adultas”. A redacciéon do capitulo II € moi
semellante 6 titulo VI, Do persoal, da Lei andaluza, se
ben no seu artigo 20 se precisa que o persoal o servicio
dos centros publicos estara integrado por persoal 6 ser-
vicio da Administracion. Ambalas daas esixen o requisi-
to da convocatoria publica, se ben a galega engade a va-
loracion dos servicios prestados nestes centros. O titulo
IV, rubricado como Dos Centros e do Persoal, consta de
dous capitulos. O primeiro dedicado 6s centros e o se-
gundo 6 persoal. Sen embargo, neste titulo, pola relacion
que ten co centro, no artigo 17 regalanse tamén as dis-
tintas modalidades de educacién e promocién de adul-
tos, que si efectivamente esta relacionada cos centros, ta-
meén o esta coa tecnoloxia utilizable, coas posibilidades
de relacion entre os profesores e os alumnos e destes en-
tre si, 0 que poderia permitir situar esta divisién no ti-
tulo I ou nun titulo especial e non circunscrito exclusi-
vamente 6 concepto de centro.

A clasificacién dos centros puido facerse desde as di-
versas tendencias adoptadas polos poderes publicos e po-
la Administracién educativa encargada de orienta-las po-
liticas ptiblicas en materia de ensino de adultos. A LOXSE
clasifica os centros desde un punto de vista da relaciéon



administrativa e metodoléxica, sen definilos expresa-
mente. Clasifica os centros en ordinarios ou especificos,
precisando que os especificos estaran dispofiibles para as
actividades de animacién socio-cultural da Comunida-
de. A Lei catalana, en cambio, define os centros de for-
macién de adultos como aqueles nos que, en exclusiva
ou non, se desenvolven estas actividades ou calquera dos
ambitos de actuacién definidos no artigo 1. Seguindo a
lina da Lei andaluza, a Lei galega clasifica os centros en
publicos e privados. Inicialmente na proposicion de lei
asignase literalmente a clasificacién formulada pola Lei
andaluza, establecendo como centros ptblicos os de ti-
tularidade das administraciéns ptblicas e os privados pa-
ra 0s que tefien como titular unha persoa fisica ou xu-
ridica de natureza privada, recollendo expresamente o
concepto formulado polo artigo 12 da Lei andaluza.

O artigo 15 da Lei galega prescinde das definicions,
limitdndose a determina-la norma xuridica ou o acto ad-
ministrativo mediante os que deben integrarse, dispo-
niendo que os creados pola Comunidade Auténoma de-
beran selo mediante Decreto da Xunta de Galicia, mentres
que os demais, sexan de natureza publica ou privada, de-
beran ser autorizados pola Administracién da Comuni-
dade Auténoma. Na Lei andaluza asignase 4 Conselleria
de Educacion a creacion e supresién dos centros pabli-
cos, mentres que os privados iniciardn o seu funciona-
mento mediante autorizaciéon da Conselleria.

O rango xuridico das normas €, polo tanto, diferen-
te, se ben no caso da autorizacién da expresién Admi-
nistracion da Comunidade Auténoma deixa aberta unha
via para que sexa a Conselleria e non a Xunta a encar-
gada de analiza-la creacién dos centros, tanto publicos
como privados, someteranse 4 lexislacion vixente na Co-
munidade Auténoma, o que inclte tamén na lexislaciéon
estatal, se ben concretandose nas especiais caracteristi-
cas de Galicia.

Dentro deste titulo, regtilanse asi mesmo, as modali-
dades de educacién e promocion de adultos, tendo en
conta a relacién dos alumnos cos centros. A modalida-
de presencial caracterizase pola asistencia dos alumnos
a clase, se ben establecendo horarios que permitan facer
compatible o traballo coa asistencia a clase. Esta for-
mula esté recollida tamén no artigo 17 da Lei andaluza.
Catalunia regula por decretos os detalles deste tipo de en-
sino. A modalidade semipresencial esté dirixida 6s alum-
nos que tefien problemas para asistir dunha maneira con-
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tinua 6 centro para que poida asistir dunha maneira in-
termitente. O artigo aclara a incidencia que debe darse
0 uso dos medios de comunicacién e aqueles actos pre-
senciais periodicos que permiten orienta-lo alumno ou
dirixilo axeitadamente.

Por Gltimo, a Lei galega incltie a modalidade de ensi-
no a distancia, omitido na Lei andaluza, como un tipo
de ensino dirixido preferentemente & poboacién adulta
con dificultade de desprazamentos ou asistencia. Refi-
rese, por tanto, a aqueles alumnos que residen a unha
distancia suficiente do centro como para que o seu des-
prazamento sexa dificil e tamén para aqueles que ainda
que residen na proximidade do centro, por distintas ra-
zOns non poden estar presentes nin semipresentes no
centro. O concepto de dificultade é, por suposto, bastante
discrecional, pero tamén suficientemente concreto co-
mo para que sexa preciso xustificalo debidamente.

No artigo 15 da Lei galega créase un rexistro de cen-
tros de educacion e promocién de adultos, sen especifi-
ca-la stia configuracion organica ou o organismo ou de-
pendencias a que debe adscribirse, polo que deber4 fixarse
regulamentariamente de acordo coa delegacion prevista
na Disposicion Adicional Primeira. A Lei galega non re-
produciu, coma noutros casos, a norma andaluza, na que
se define o rexistro polo seu caracter ptblico e a sta de-
pendencia da Conselleria de Educacién e Ciencia. Por
outra parte, convén sinalar que tal rexistro esta descri-
to con detalle nas normas regulamentarias de Catalufia
e do Pais Vasco, se ben a catalana, como a galega, sim-
plemente se remite 6 desenvolvemento regulamentario
do rexistro.

3. A organizacion e a coordinacion de
actuacions

O titulo IIT da Lei est4 dedicado & creacion, regulacién,
funciéns e composicién do Consello Galego de Educa-
cion e Promocién de Adultos. No artigo 9 definese como
0 6rgano asesor para a coordinacion e o seguimento dos
programas e para a participacion das institucions que in-
tervefien no proceso da educacién e da promocién de
adultos. O Consello creado pola Lei galega esta mais pre-
to do catalan que do andaluz. O artigo 22 da Lei catala-
na define o Consello Asesor de Formacién de Adultos co-
mo o Organo de asesoramento creado coa finalidade de
incorpora-las distintas instancias sociais con incidencia



no campo de formaciéon de adultos. A Comisiéon anda-
luza é, en cambio, un 6rgano de participacion e coordi-
nacién para o desenvolvemento e aplicacién da Lei, si-
nalandose concretamente como funciéns as de planificar,
dinamizar e segui-las actuacions derivadas da aplicacion
da Lei e normas que a desenvolvan, asi impulsa-lo de-
senvolvemento dos planos educativos concretos.

A Lei galega separase da lifia seguida polas leis cata-
lana e andaluza no que se refire 4 composicion do Con-
sello Galego de Educacién e Promocién de Adultos. A Lei
andaluza establece que a Comision estara presidida po-
lo conselleiro de Educacién e Ciencia do Goberno an-
daluz e formaran parte do 6rgano, cando menos, un di-
rector xeral de cada unha das consellerias que realicen
actividades relacionadas coa educacion de adultos. Asi
mesmo, formarédn parte da comision tres representantes
da Federacion Andaluza de Municipios e Provincias, un
do Instituto Andaluz da Muller e un de cada organismo
publico de ambito estatal que desenvolva actividades re-
lacionadas coa educacion de adultos.

O artigo 22 da Lei catalana asigna a presidencia do
Consello Asesor de Formacion de Adultos 6 conselleiro
do departamento competente en materia de formacion
de adultos e a vicepresidencia 6 director xeral compe-
tente na materia. No mesmo artigo regula a composicion
fixando sete representantes da Generalitat con categoria
de director xeral relacionados coa formacién de adultos,
os presidentes do Consello Social das universidades ca-
talanas, un representante pola Asociacién Catalana e ou-
tro pola Federacion de Municipios de Catalufia; un re-
presentante de entidades que desenvolvan actividades
no ambito de formacion de adultos; diias persoas de re-
conecido prestixio nos &mbitos de formacion de adultos,
coma os autores nomeados polo presidente do Consello;
un representante por cada un dos sindicatos mais repre-
sentativos e dous representantes das asociaciéons de em-
presarios mais representativas.

A Lei galega, no artigo 12, dispén que o Consello es-
tea publicado polo conselleiro de Educacion e que do
mesmo formen parte os representantes das entidades e
instituciéns que desenvolvan actividades relacionadas
coa educacién e promocién de adultos. A sta estructu-
ra, organizacién e funcionamento, segundo o artigo, de-
terminaranse por decreto da Xunta de Galicia. O Gru-
po Parlamentario Socialista formulou unha emenda so-
bre a representacién no Consello, non afastada do modelo
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catalan, pero non prosperou. O Bloque Nacionalista Ga-
lego, en vez da opcién dun Consello Galego, estimaba
madis axeitada a creacién dunha Direccién Xeral de Edu-
cacion Permanente de Adultos, adscrita & Conselleria de
Educacion, pero non foi aceptada a sGa proposta. A de-
fensa no Pleno da emenda permitiu contempla-la stia
xustificacion, entendida como a necesidade de darlle
unha atencién permanente e non cubri-la materia dun
xeito parcial, polo desexo de cubrir desde as instituciéns
publicas este tramo e esta modalidade do ensino. A opo-
sicion a esta postura xustificouse aducindo que dificil-
mente poderia lograrse a coordinacioén de esforzos con
outras 4dreas do Goberno simplemente desde unha di-
reccion xeral. Para fornece-la oposicién sinalouse que tal
figura non existe en ningunha das leis de educacién de
adultos do Estado.

V

A formacion externa e a
vixencia da lei

1. A integracion da Lei no ordenamento
xuridico

A Lei de educacion e promocioén de adultos publicouse
no Boletin Oficial do Parlamento de Galicia n® 300, do
10 do xullo de 1992, en cumprimento da orde de pu-
blicacién do presidente da Camara do 24 de xuifio do
mesmo ano. A Lei publicouse en galego e en castelan, en
nameros diferentes, como é usual desde a II? lexislatura,
Xa que na I® a practica consistia na publicacién simul-
tanea a dobre columna, cando non en forma sucesiva. A
publicacién no Boletin da Camara é unha esixencia do
artigo 65 do Regulamento do Parlamento de Galicia, co-
mo un tramite necesario para a validez dos acordos do
Pleno e dos correspondentes 6rganos da Camara, pero é
un acto de caracter interno capaz de afectar a validez dos
actos parlamentarios. En calquera caso, o acto de publi-
cacion no xornal parlamentario segue a ser un acto de
formacién interna da lei, xa na saa parte final da tra-
mitacién no seo do Parlamento.



Os actos de formacion externa na fase postparla-
mentaria da lei galega son a promulgacion e a publica-
cién. Estes actos corresponden en exclusiva 6 presiden-
te da Xunta de Galicia, como representante ordinario do
Estado ou da Comunidade Auténoma. Mentres que as
leis do Estado inclien a sancién, como acto inicial ain-
da que subsumible no da promulgacion por El Rei, o
artigo 13.2 refirese xa exclusivamente & promulgacion
polo presidente da Xunta no seu nome e non en nome
propio. Asi mesmo, como representante da Comunida-
de Auténoma correspéndelle ordena-la publicacién no
Diario Oficial de Galicia e, como representante ordina-
rio do Estado, a publicacién no Boletin Oficial do Esta-
do, sendo esta unha das poucas prerrogativas que cons-
titucional ou estatutariamente estan previstas con respecto
a intervencion decisoria de 6rganos autonémicos en 61-
ganos centrais.

A Lei publicada no Boletin Oficial do Parlamento foi
remitida 8 Xunta de Galicia e publicouse logo no Diario
Oficial de Galicia n® 152, do 6 de agosto de 1992 como
Lei 9/1992, do 24 de xullo, de educacién e promocién
de adultos, en galego e en castelan, pero en distintos dia-
rios. A férmula da promulgacioén utilizada en primeira
persoa polo presidente da Xunta de Galicia parece se-la
mais aconsellable, pola sta ausencia retérica. E cofieci-
da a retoérica e as formulas arcaicas que se utilizan para a
promulgacion dunha lei nas distintas comunidades. A
formula galega, utilizada desde fai un tempo, e concre-
tamente a empregada na Lei de educacién e promociéon
de adultos, di asi: “Por todo o exposto, o Parlamento
de Galicia aprobou e eu, de conformidade co artigo 13°.2
do Estatuto de Galicia e co artigo 24 da Lei 1/1983, do
23 de febreiro, reguladora da Xunta de Galicia e do seu
presidente, promulgo, en nome de El-Rei, a Lei de Edu-
cacion e Promocion de Adultos”.

2. A entrada en vigor e a publicacion da Lei
no Boletin Oficial do Estado

O comezo da entrada en vigor da Lei, tal como se or-
dena na Cuarta Disposicién Final, debe producirse 6 dia
seguinte corresponde 0 da stia publicacion no Diario Ofi-
cial de Galicia. De acordo co previsto no artigo 2.1 do
Codigo Civil, as leis entrardn en vigor 0s vinte dias da
stia completa publicacién no Boletin Oficial do Estado,
se nelas non se dispuxera outra causa. O artigo 5.1 do
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mesmo Codigo precisa que, sempre que non se estable-
za outra cousa, nos prazos sinalados por dias, contados
desde un determinado, este quedara féra do computo,
que deberéd comezar no dia seguinte. O mesmo artigo 5.2
precisa que, no computo civil dos prazos, non se excla-
en os dias inhabiles. Como no precepto devandito da Lei
se fixa concretamente un dia, serd desde ese dia especi-
fico, desde o que hai que inicia-lo computo do prazo
de vinte dias para a sta entrada en vigor.

O derradeiro tramite para completa-lo ciclo da publi-
cacion da Lei galega € o da publicacion no Boletin Ofi-
cial do Estado. O artigo 13.2 do Estatuto de Autonomia
para Galicia de 1981 esixe a publicacién tanto no Diario
Oficial de Galicia coma no Boletin Oficial do Estado, se
ben, especifica que a efectos da sta entrada en vigor re-
xera a data de publicacién no periédico oficial galego. A
publicacion no Boletin Oficial do Estado afecta s6 a pu-
blicacién foéra da Comunidade Autbnoma xa que, se ben
a Lei entra en vigor, non se aplica o principio de iura no-
vit curia, de xeito que fora do territorio autondmico a lei
debera ser obxecto de proba mentres non se insira na pu-
blicacién oficial do Estado.

Na practica, entre a publicacioén no Diario Oficial de
Galicia e no Boletin Oficial do Estado soe pasar un pra-
zo medio duns dous meses. As leis do 9 e do 27 de ou-
tubro publicéronse no BOE do 1 de xaneiro de 1992. As
leis do 8 e 14 de novembro e 9 de decembro publicironse
no Boletin Oficial do Estado, do 3 de xaneiro, existindo,
neste caso, prazos maiores € menores a media de publi-
cacion. As leis do 17 de decembro e do 17 de marzo in-
serironse o 27 de maio de 1992, desbordando ampla-
mente nun dos casos o periodo medio calculado
anteriormente. A Lei de adultos foi publicada no ntime-
ro 247, do 14 de outubro, no Boletin Oficial do Estado,
sobrepasando a media dos meses con respecto a outras
leis.

A participacién de dias administracions, coa com-
plexidade do proceso, pode xustificar algn atraso, pero
non tanto en moitos casos. A practica de publicar xun-
tas varias leis de datas tan distintas parece un bo costu-
me, pois normas de tan distintas datas de aprobacion e
de promulgacion, ainda estando en vigor, non deben ter
cumpridos tédolos tramites que a norma estatutaria esi-
xe. O Estatuto de Autonomia para Galicia de 1981, sen
embargo, non esixe, como sucede con respecto as leis es-
tatais, un prazo fixo e concreto para a promulgacion nin



para a publicacion das leis. Mentres que o artigo 91 da
Constitucién atribte a El Rei a sancién das leis estatais
no prazo de quince dias, e a promulgacion e a inmedia-
ta publicacion, o Estatuto de Autonomia de Galicia de
1981 non fixa prazo ningin para a publicacién no Dia-
rio Oficial de Galicia nin no Boletin Oficial do Estado?s.

A forzas que aberta ou ocultamente intervefien na for-
macién interna dunha lei esixen unha analise da norma
desde outras perspectivas!é. Por tratarse dunha lei de fo-
mento na que os intereses concretos son menores, ten-
do en conta ademais que forma parte dunha orientacién
do ensino na que os propios destinatarios non tefien a
capacidade de decisién dabondo para influir nos opera-
dores politicos, como pode suceder nunha lei de comercio
interior, por exemplo, o campo queda mais aberto para
a manifestacién do conflicto ideoléxico expresado nos
distintos programas politicos e nas escisiéns que separan
6s partidos politicos. De igual modo, na medida en que
0s grupos parlamentarios expresan na realidade opcions
ideol6xicas concretas de partidos politicos, ainda que o
Regulamento do Parlamento de Galicia non regule ex-
presamente o feito, a formacion interna da Lei de adul-
tos era un bo motivo para a formulacién dos modelos de
educacion permanente dos distintos grupos parlamen-
tarios. Da lectura das emendas presentadas, da compa-
racion coas leis catalana e andaluza, do informe de po-
nencia e dos debates publicados no Diario de Sesiéns,
pode observarse a discrepancia ideoldxica sobre aspec-
tos concretos da instrumentacién da educacién perma-
nente de adultos. Todos, como non podia ser menos, es-
taban conformes en que tal modalidade da ensinanza
debe ser motivo da méaxima atencién polos poderes pt-
blicos.E
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