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Capitulo 7. Conclusiones (extracto)

Al comienzo de este libro me propuse responder a tres preguntas sobre las politicas
lingiiisticas (en el area de educacion) de los gobiernos vasco e irlandés para recuperar sus
respectivas lenguas nativas: jen qué consistieron esas politicas? ;cudles fueron los efectos de
sus politicas sobre sus respectivos sistemas educativos? ;por qué adoptaron politicas tan
diferentes? Estas conclusiones son un resumen de mis respuestas a esas preguntas, al que
afado en el ultimo punto algunas reflexiones que toman como punto de partida las
conclusiones de mi investigacion para plantear preguntas e hipotesis mas generales y

abstractas sobre los factores que pueden explicar las politicas y sus resultados.

1. Un punto de partida similar

En el capitulo segundo he argumentado que la situacion lingiiistica y politica de mis dos
casos de estudio era lo suficientemente similar como para permitir una comparacion fructifera
entre ambos. Respecto a la situacion de las lenguas, tanto en Irlanda como en el Pais Vasco
los hablantes de la lengua nativa eran una minoria de la poblacion (entre el 20 y el 25 por
ciento), como resultado de un largo proceso historico de contacto entre el irlandés y el inglés,
por un lado, y el euskera y el castellano, por otro.

En cuanto a los aspectos politicos, durante aproximadamente el ltimo siglo antes del
periodo estudiado el Pais Vasco e Irlanda contemplaron el nacimiento y desarrollo de sendos
movimientos politicos nacionalistas que, en términos similares a los de otros grupos
nacionalistas europeos de la época, defendian el derecho de Irlanda y el Pais Vasco a alguna
forma de autogobierno, aunque el contenido especifico de las reivindicaciones fuera variando.
Como consecuencia de esta actividad politica nacionalista y a través de procesos ciertamente
distintos, una parte de Irlanda obtuvo la independencia en 1922 y una parte de lo que los
nacionalistas consideran que constituye Euskadi alcanz6 una autonomia muy substantiva, en

1980. En ambos casos, se celebraron elecciones parlamentarias que dieron lugar a claras



mayorias nacionalistas, divididas sin embargo respecto a la aceptacion del sistema politico
recién constituido. Tras las elecciones se constituyeron gobiernos dominados por partidos
nacionalistas moderados, que aceptaban el sistema politico, y que incluian en un lugar
prominente de sus programas politicos la puesta en marcha de ambiciosos proyectos de
recuperacion de la lengua nativa.

Ahora bien, ;era realmente similar la importancia que daban los nacionalismos vasco e
irlandés a la lengua autdctona en su definicion de la nacion vasca y la nacion irlandesa? ;O
quiza los nacionalistas irlandeses, que tenian una identidad claramente separada por la
religion catolica, daban menos importancia a la lengua como "signo de identidad"? Mi
respuesta es que el interés de los nacionalistas por la recuperacion de las lenguas nativas, si
no idéntico, si es comparable en ambas situaciones.

Tanto el nacionalismo vasco como el irlandés han sufrido transformaciones a lo largo de
su historia, y entre ellas, ha habido también cambios respecto a qué aspectos objetivos de la
realidad de ambas sociedades eran utilizados como signos de la identidad nacional. La lengua
no era el principal elemento diferenciador en el momento que podriamos llamar fundacional
en ninguno de estos dos movimientos nacionalistas.

Sin embargo, como he mostrado en el capitulo segundo, el modesto papel de la lengua
como signo de identidad se fue reforzando progresivamente, de manera que entre las
diferentes visiones o definiciones de la nacion que competian dentro de cada uno de los
nacionalismos, la definicion que ponia mas énfasis en aspectos lingliisticos y culturales fue
ganando terreno.

Asi pues, tanto en Irlanda como en el Pais Vasco, los lideres politicos que accedieron al
poder en el momento de constituirse sus respectivos gobiernos propios, pertenecian
probablemente a la generacién nacionalista que mas importancia habia dado nunca a la

cuestion de la lengua como signo de identidad nacional.

2. El palo y la zanahoria

Enfrentados, por tanto, a un reto similar, y con una competencia también comparable en
materia educativa, los gobernantes vascos e irlandeses optaron sin embargo por estrategias
considerablemente diferentes. Para describir y caracterizar esas estrategias he propuesto en el

primer capitulo una clasificacion de las politicas atendiendo a un doble criterio. Segun el



procedimiento seguido para seleccionar a los participantes en la politica, se puede hablar de
politicas voluntarias, acotadas (si la participacion es obligatoria solo para algunos sujetos), y
universales (si es obligatoria para todos). Segun existan o no ayudas para los participantes en
la politica en cuestion, se puede hablar de politicas asistidas o no asistidas. Cruzando estas
dos caracteristicas surgiria una tipologia con seis grupos, que yo he reducido a cinco por
considerar que dos de ellos son, a efectos de este estudio, muy similares. Esos cinco tipos, de
menor a mayor ingerencia de los gobernantes con la libre voluntad de los individuos serian
los siguientes: politicas permisivas (voluntarias y no asistidas); intensivas (voluntarias o
acotadas, y asistidas); diferenciales (acotadas y no asistidas); indemnizatorias (universales y
asistidas) y extensivas (universales y no asistidas). De entre esos cinco he considerado como
tipos basicos a los modelos extensivo e intensivo, o de palo y de zanahoria, opuestos entre si
por diferir en los dos criterios definitorios de los tipos de politica. Cada uno de los casos
estudiados se inclind por uno de estos tipos basicos, aunque dada la diversidad de los
programas y politicas puestos en marcha, hubo en los dos casos politicas que respondian al
otro modelo bésico, o a alguno de los otros tres modelos, que podriamos considerar mixtos.

En efecto, entre las estrategias seguidas por los dos casos estudiados s6lo hubo una
coincidencia fundamental: en ambos se decidid que la lengua nativa seria asignatura
obligatoria en los centros de enseflanza no universitaria.

Hay una politica en particular que es central para la definicion del carédcter global de las
politicas lingiiisticas en educacion. Se trata de la politica adoptada respecto a la lengua
utilizada como vehiculo de instruccién. Primero, porque existe un consenso bastante amplio
entre expertos en educacion y lingiiistas sobre que los rendimientos en el aprendizaje de una
lengua aumentan de manera definitiva cuando dicha lengua es utilizada como medio de
instruccion; segundo, porque la politica adoptada en ese punto condiciona otras muchas
decisiones, como las relativas a la formacion de nuevos profesores, el reciclaje del
profesorado existente o los requisitos para la entrada en la profesion docente.

Pues bien, en esta politica decisiva, los gobiernos vasco e irlandés tomaron caminos
claramente distintos. Por lo que se refiere a Irlanda, hay que distinguir entre la ensefianza
primaria y la secundaria. En la primaria, ya desde 1922 el gobierno introdujo varias
decisiones de caracter extensivo: todos los alumnos de las clases o escuelas infantiles (dos

primeros afios de enseflanza primaria) recibirian todas sus clases en irlandés, sin siquiera



recibir instruccion del Inglés como asignatura y en los demds cursos varias asignaturas
deberian ensefiarse también en irlandés. En 1926 se extendid la obligacion de ensefiar en
irlandés a los demas cursos, aunque condicionada a que alumnos y profesores pudieran
efectivamente seguir las clases. En 1934 se eliminaron algunas clausulas que permitian a los
maestros adaptar el programa a las condiciones locales. Tras algunas vacilaciones, por tanto,
la politica quedd definitivamente configurada como una politica de palo: universal
(obligatoria para todos) y no asistida, ya que ni alumnos ni profesores ni centros recibian
ningun tipo de ayuda vinculada al cumplimiento de la obligacién de usar la lengua irlandesa
como vehiculo de instruccién. Por el contrario, para la ensefianza secundaria, el
Departamento de Educacion adoptd a partir de 1924 una estrategia de zanahoria: aquellos
centros que lo deseasen podian ensefiar todas o parte de las asignaturas en irlandés, y se
beneficiarian por ello de un aumento en las subvenciones publicas, que en el caso maximo
rondaria el quince por ciento (la subvencion extra se extenderia luego a los propios profesores
implicados). Ante esta division entre las politicas aplicadas en la ensefianza primaria y en la
secundaria, debe darse prioridad a la primera como mdas adecuada para caracterizar las
politicas seguidas en Irlanda, debido en primer lugar a que la ensefianza secundaria era
todavia muy minoritaria en Irlanda en el periodo de este estudio, y en segundo lugar al
impacto de la politica seguida en la ensefianza primaria sobre otras decisiones, que luego
mencionarg.

En el Pais Vasco la estrategia fue comun para la ensefianza primaria y secundaria. Desde
1979 se fue disefiando un sistema de "modelos" lingiiisticos, segiin se ensefiara s6lo en
castellano (con el Euskera como asignatura), tanto en castellano como en euskera, o s6lo en
euskera (con el castellano como asignatura), pero no estaban claros los criterios con los que
se determinaria qué alumnos asistirian a cursos de cada modelo. Solo en 1982-83, la Ley del
Euskera y un decreto del Departamento de Educacién dejaron finalmente establecida la
libertad de los padres y alumnos para escoger la lengua de instruccion.

Por otra parte, por lo que se refiere a la existencia o no de incentivos o ayudas, es
necesario distinguir entre ikastolas, otros centros privados, y colegios publicos. Ya en 1979 el
gobierno central aprobo, a instancias del CGV, normas que preveian una financiacion
especial para las ikastolas. Esas y otras normas posteriores sirvieron al Gobierno Vasco para

dar a las ikastolas durante todo el periodo del estudio una financiacion extraordinaria, bajo



distintas formulas juridicas... Segiin mi calculo, entre 1982 y 1998 las ikastolas recibieron
aproximadamente un 46 por ciento mas de lo que les hubiera correspondido si fueran centros
privados ordinarios.

Los centros privados que introdujeron en sus aulas los modelos de ensefianza bilingiie o
en euskera también recibieron, con diferentes formulas, una financiacion adicional, que para
el periodo 1986-1998 (el unico con datos disponibles) se podria establecer alrededor de un
5,5 por ciento. La diferencia es mucho menor que en el caso de las ikastolas, pero es también
un poco engafiosa, puesto que la mayor parte de esa diferencia se concentrd en los primeros
afios, y en las etapas no obligatorias, incluyendo el preescolar, de forma que las diferencias en
esa etapa decisiva, durante varios afios, fueron muy importantes.

Finalmente, para los centros publicos, puede hablarse de politica asistida en el sentido de
que el Departamento de Educacion reconocia el derecho a elegir el modelo de ensefianza, y se
comprometia, en la escuela publica, a satisfacer ese derecho, es decir, sobre todo, a poner los
medios humanos necesarios. Por otra parte, desde el punto de vista de los centros y los
profesores, puede considerarse que los programas de reciclaje del profesorado (a los que me
refiero més adelante) constituian ayudas indirectas a los profesores y centros para cumplir con
las decisiones del departamento respecto a la ensefianza en euskera.

La orientacion irlandesa hacia la politica de palo y la vasca hacia la politica de zanahoria
se repetia en relacion a la formacion de nuevos profesores, los requisitos para ejercer la
docencia, y el reciclaje del profesorado ya existente.

De esta forma, en Irlanda, todas las vias de acceso a las escuelas de magisterio tenian
como requisito pasar en un momento u otro por examenes en los que se requeria al menos el
aprobado, y normalmente la maxima calificacion, en Irlandés. En la mayoria de los casos, no
habia ninguna ayuda especifica para conseguir ese conocimiento del irlandés, por lo que
estamos ante politicas no asistidas (una importante excepcion la constituyeron las escuelas
secundarias preparatorias, que formaban candidatos para las escuelas de magisterio) . En
1931 se establecid que para obtener el titulo de maestro seria necesario obtener el certificado
bilingiie, que era el que cualificaba para ensefiar en irlandés.

En las escuelas de magisterio del Pais Vasco el Euskera era obligatorio como asignatura,
pero sin ningun tipo de estatus especial: no habia que acreditar un nivel especialmente alto

para entrar en las escuelas, ni tampoco para obtener el titulo de maestro.



Por lo que se refiere a las condiciones para ejercer la docencia, en Irlanda se
establecieron exigencias para la contratacion de maestros diferenciadas segin la zona del
pais, el nivel de ensefianza, el tipo de puesto, y luego también por la edad de los contratados.
En todos los casos se exigia algun conocimiento de irlandés, que se fue ampliando de manera
que hacia 1930 practicamente todo nuevo maestro requeria al menos el certificado ordinario
(que capacitaba para ensefiar la asignatura de Irlandés), y en las zonas de habla irlandesa y en
alglin otro caso, era necesario el certificado bilingiie (que habilitaba para ensefiar en irlandés).

En el Pais Vasco, en cambio, la politica era acotada, puesto que, con algunos matices y
modificaciones, s6lo se exigia una titulacion en lengua vasca a quien fuera a ensefiar Euskera
o en euskera, de forma que durante muchos afios siguieron contratindose maestros y
profesores sin ningun conocimiento de la lengua vasca. En 1993 comenz6 a exigirse el
llamado "perfil lingiiistico 1" (conocimiento de la lengua suficiente para su uso como lengua
de relacion con los alumnos) a todos los profesores nuevos de la ensefianza publica, pero no a
los de la privada, ni a los que ya estuvieran ejerciendo en el sector publico, incluso como
interinos, para los que se establecid un sistema de plazos que eximia al menos hasta el afio
2003 a la mayoria de los profesores en los modelos A.

Un ultimo aspecto relacionado con los docentes, e intimamente conectado con el
anterior, es la cuestion del reciclaje de los maestros y profesores. En Irlanda se celebraron
cursos de verano obligatorios y gratuitos (entre 1922 y 1925); de 1926 a 1928 se mantuvieron
los cursos gratuitos, con caracter ya voluntario, manteniendo las ayudas econdmicas y algunos
dias de vacaciones extras; desde 1929 el departamento dejo de organizar cursos, pero siguio
dando algunos dias de permiso y ciertas subvenciones a los maestros que asistieran a cursos
de verano.

Igualmente fueron intensivas las politicas seguidas en el Pais Vasco, pero el contraste es
importante por lo que se refiere a las dimensiones del esfuerzo. En efecto, el programa de
reciclaje del profesorado fue muy ambicioso, con posibilidades de asistir a clases de euskera
gratuitamente no solo en verano, sino también durante el curso, fuera del horario lectivo, y
sobre todo, lo que establece una diferencia mas clara con el caso irlandés, durante el horario
lectivo, para lo cual los profesores eran "liberados" de sus tareas docentes, percibiendo su
sueldo integro, y sustituidos a cargo del departamento (con limitaciones en el caso de la

ensefanza privada). Varios cientos de profesores asistian cada afio a este ultimo tipo de



cursos, lo que anadido a los miles de asistentes a cursos fuera del horario lectivo, significé un
importante gasto gubernamental en este area, que se multiplico por mas de diez en términos
reales entre 1981 y 1998.

Recapitulando, en el caso irlandés predominaron las politicas de palo y las politicas de
zanahoria fueron excepcionales por su niimero y por las personas afectadas: la ensefanza en
irlandés en los centros secundarios (entonces todavia s6lo una minoria llegaba a ese nivel de
ensenanza); los colegios preparatorios, que aportaban menos de la mitad de los alumnos de
las escuelas de magisterio; los cursos de reciclaje de profesorado, que el departamento
organizd y pag6 durante los veranos; y otros programas de importancia menor.

En el caso vasco, las politicas mas importantes fueron politicas de zanahoria. Menos
comunes fueron las politicas de otros modelos: indemnizatorias (universales pero asistidas),
como la politica sobre la ensefianza del Euskera como asignatura, en la ensefianza primaria y
secundaria y en las escuelas de magisterio; o diferenciales (acotadas y no asistidas), como las
referidas a los requisitos exigidos para ejercer la docencia. Las politicas puramente de palo, es

decir, con obligaciones universales y sin ningtn tipo de ayudas, brillan por su ausencia.

3. Consecuencias inesperadas de decisiones politicas

Irlanda y el Pais Vasco siguieron, por tanto, estrategias basicamente diferentes en su
intento de utilizar el sistema educativo para recuperar la lengua nativa. Y esas estrategias
produjeron también resultados diferentes, pero contrarios a lo que el espectador no avisado
podria intuitivamente esperar.

El contraste mas claro se observa en la politica relativa a la lengua de instruccion en la
ensefanza preescolar y primaria. Segin mis célculos, comparando en los dos casos los nifios
que iban a la escuela entre los 4 y los 13 afios de edad, en Irlanda, 17 afios después de poner
en marcha las politicas (curso 38/39), todavia el 65 por ciento de los nifios estudiaban s6lo en
inglés, y los que estudiaban sdlo en irlandés eran el 21 por ciento. En el Pais Vasco, pasado
un lapso similar de tiempo (curso 97/98), los que estudiaban so6lo en castellano eran el 31 por
ciento, y los que estudiaban so6lo en euskera constituian el 42 por ciento. Este gran contraste
se acentiia porque sabemos que en Irlanda nunca se avanzé mucho mads alla, mientras que en

el Pais Vasco sabemos que el proceso ha continuado, de forma que en el curso 2006/07, entre



los 3 y los 16 afios, los que estudiaban s6lo en castellano eran el 13 por ciento, y los que lo
hacian s6lo en euskera eran el 59 por ciento.

Es muy notable, en cambio, que en la ensefianza secundaria, donde tanto el Pais Vasco
como Irlanda siguieron estrategias de zanahoria, la ventaja en la ejecucion corresponde al
caso irlandés. Asi, entre 1925-26 y 1938-39 el porcentaje de alumnos en escuelas donde se
ensefiaba al menos parte de las asignaturas en irlandés pasé del 18 al 65 por ciento (si se
excluyen las escuelas donde el uso era mas marginal, el salto seria del 8 al 42 por ciento). En
cambio, en el Pais Vasco entre 1982-83 y 1997-98, se paso del 9 al 40 por ciento de alumnos
en las categorias equivalentes.

Tanto si se compara la etapa de ensefianza primaria en los dos paises, como si se
compara entre ensefianza primaria y secundaria en Irlanda, los casos estudiados apuntan en la
misma direccion: la ensefianza en lengua nativa se extendié mucho mas cuando se utiliz6é una
politica intensiva o de zanahoria que cuando la politica fue extensiva, o de palo. Esta es una
de las conclusiones principales de este libro, por tanto: contra lo que podria pensarse
intuitivamente, la estrategia mas exitosa para favorecer la recuperacion de una lengua a través
del sistema educativo no fue intentar implantarla de manera obligatoria como medio de
instruccion en todos sus niveles, sino introducirla progresivamente siguiendo la voluntad
libre, pero incentivada, de los padres.

Se trata de una averiguacién menos sorpresiva si se tiene en cuenta la explicacion del
primer capitulo del libro sobre como la recuperacion de una lengua es un problema de accion
colectiva de los llamados de masa critica, en el que puede producirse un cambio radical de
tendencia influyendo solamente sobre la voluntad y las acciones de una pequefia minoria. Alli
también se explicd que ni todas las politicas intensivas han de tener éxito ni todas las politicas
extensivas han de fracasar. De hecho, en el caso de Irlanda, una politica extensiva respecto a
la ensefianza de la lengua como asignatura consiguié en muy pocos afios un nivel de
gjecucion altisimo. Por tanto, cuando se cuenta con los recursos necesarios para el objetivo
que se desea conseguir, una politica extensiva puede ser perfectamente eficiente.

Pero ni el Pais Vasco ni Irlanda contaban con los medios suficientes para implantar, de
manera inmediata, la ensefianza en lengua nativa en todo el sistema educativo. Es en una
situacion de ese tipo cuando la diferencia entre politicas extensivas e intensivas, politicas de

palo y de zanahoria, puede ser mas crucial.



4. Las razones de las politicas adoptadas

Si los efectos de las estrategias seguidas en los dos casos de estudio pueden parecer
sorprendentes, también el intento de responder a la pregunta sobre las causas de que Irlanda y
el Pais Vasco siguieran estrategias distintas lleva a conclusiones probablemente inesperadas,
y un tanto paradojicas. En efecto, las diferencias entre los dos casos no provienen de que los
respectivos movimientos nacionalistas tuvieran un diferente apego por la lengua, o de que
estuvieran mas o menos interesados por revitalizarla.

La explicacion principal de que Irlanda siguiera una estrategia de palo, finalmente
fracasada, fue que la causa de la lengua contaba con un amplio apoyo social y politico, no
contrarrestado por ninglin grupo contrario, o al menos receloso, del proyecto de revitalizacion
de la lengua, con la suficiente fuerza para modificar los impulsos de los politicos
nacionalistas. En cambio, el Pais Vasco adoptd una estrategia de zanahoria comparativamente
exitosa porque un impulso de caracteristicas similares, que podria haber llevado a los
nacionalistas a promover una politica de palo, se vio limitado por la conciencia de los
politicos nacionalistas de que una parte considerable de la sociedad, con una voz politica,
podia resentirse del establecimiento inmediato y universal de un sistema de ensefianza total o
parcialmente en euskera (aparte de los problemas logisticos que tal decision hubiera
conllevado). Fue esta percepcion la que les llevo a una politica intensiva, que a su vez era
posible por existir un movimiento social fuerte y activo de ikastolas, y una minoria
importante de la poblacidn, cuyo nucleo inicial lo constituian los vascoparlantes, dispuesta a
incorporarse a un proceso voluntario de ensefianza en euskera.

A partir de este estudio, podria plantearse la hipotesis de que un gobierno nacionalista
que se proponga llevar a cabo una politica de recuperacion o revitalizacion de una lengua,
adoptard una politica de palo, excepto si se da una doble condicion (que le llevara a adoptar
una politica de zanahoria): en primer lugar, que exista una minoria importante, con recursos
sociales y politicos, que se oponga a una politica de palo; en segundo lugar, que exista
también una minoria considerable dispuesta a participar en una politica de zanahoria.

Ninguna de las dos condiciones se daban en Irlanda y las dos aparecian en el Pais Vasco.
Respecto a la primera, el grupo social que podia ser mas proclive a rechazar el proyecto de
recuperacion de la lengua irlandesa eran los protestantes, que sin embargo eran muy pocos,

estaban socialmente divididos y geograficamente dispersos, y pertenecian, en general, a los



estratos econdmicamente privilegiados. El otro grupo social con un interés potencial en frenar
una politica extensiva era el de los maestros y sus sindicatos, pues una politica de este tipo
cargaba sobre ellos un esfuerzo de aprendizaje de la lengua y uso de la misma en la
instruccion. Y en efecto, los maestros de ensefianza primaria, se mostraron bastante pronto
disconformes con algunos aspectos de la politica seguida. Sin embargo, no tenian la
capacidad para hacer cambiar de politica al gobierno.

En el Pais Vasco, por el contrario, la presencia de un grupo social potencialmente
opuesto a politicas demasiado enérgicas en favor de la lengua era un hecho evidente para
cualquier observador, y también para los actores politicos. La identificacion de los
inmigrantes y sus hijos con el proyecto nacionalista, y en particular con el anhelo de
recuperacion de la lengua vasca era légicamente menor que el de los nativos, y esto era
facilmente perceptible por su comportamiento electoral o su escasa participacion en el
movimiento de las ikastolas, entre otras muchos indicios, que eran confirmados por encuestas
de opinién. Los inmigrantes tenian ademas una voz politica importante, al constituir alrededor
del 70 por ciento de los votantes del Partido Socialista de Euskadi, que era habitualmente el
segundo partido més votado en la CAPV, y desde 1985, con una breve interrupcion, formo
parte de la mayoria que sostenia al gobierno en el parlamento. Y efectivamente, el PSE tuvo
en momentos cruciales un papel decisivo para que las preocupaciones de un sector de la
poblacion sobre posibles "excesos" de la politica lingiiistica fueran representadas en el debate
politico e incorporadas al proceso de formulacion de las politicas (por ejemplo, en el debate
de la Ley del Euskera). De esta forma, el PSE tendi6 siempre a rechazar politicas que
establecieran obligaciones universales y sin embargo estuvo dispuesto a pactar sobre politicas
de zanahoria, respetuosas con aquellos que recelan o no estan convencidos de las ventajas de
participar en ellas.

Respecto a la existencia de una potencial "clientela" para la politica intensiva, también la
diferencia era aguda entre Euskadi e Irlanda. En el Pais Vasco habia una minoria movilizada,
cuyo nucleo lo constituian los propios vascoparlantes, que eran un grupo social minoritario
(en torno al 22 por ciento de los habitantes de la CAPV), pero concentrado en ciertas zonas
del pais, y con un nivel educativo y econémico similar a la media del pais (y por tanto, con un
gran grupo de clase media). Los vascoparlantes, como votantes, podian ser un grupo

favorable a una politica de palo. Pero como "administrados", los vascoparlantes eran una
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minoria movilizada y movilizable, que podia ser potencialmente el nicleo de los usuarios o
clientes de una politica intensiva, y poner asi en marcha un proceso en cadena que llevase a
superar la masa critica.

Los hablantes de irlandés no s6lo eran una minoria, sino que eran un grupo social y
economicamente desfavorecido, arrinconado geograficamente en una serie de territorios, no
contiguos entre si, que estaban entre los mas pobres y menos fértiles del pais, y escasamente
movilizados. Las preocupaciones materiales vencian a los deseos de mantener la lengua, que
ademas, entre muchos de sus propios hablantes, conservaba aun el estigma de la inferioridad.

Una politica intensiva de ensefanza en irlandés no era posible por una dificultad
adicional en el caso irlandés. La Iglesia Catdlica, que controlaba el sistema de ensefianza no
universitaria casi en su totalidad, se oponia vigorosamente a cualquier reforma del sistema
educativo que supusiera una disminucion de esa capacidad de control. Eso incluia cualquier
politica que pretendiera interferir con la libertad de designacion de los maestros por parte de
los directores de las escuelas (que eran normalmente los parrocos) y en general con la libertad
de gestion de éstos, como era el caso de practicamente todo modelo de politica intensiva que
hubiera requerido la interferencia del Departamento de Educacion, al menos para garantizar
que los maestros destinados en las escuelas elegidas tuvieran de manera inmediata la
capacitacion adecuada.

En definitiva, la diferencia entre los dos casos no estaria en las ideas, intereses,
conocimiento, o astucia de los propios nacionalistas, sino en las circunstancias que les
rodeaban. Con un punto de ironia podria decirse que los nacionalistas vascos tuvieron la
suerte de contar con una oposicion no nacionalista (social y politica) lo suficientemente fuerte
como para hacerles reconsiderar su inclinaciéon natural a una politica de palo, y empujarles
hacia una politica de zanahoria, que también era posible por la existencia de una porcidon
importante de la poblacion activamente comprometida con los esfuerzos de revitalizar el
idioma. Los nacionalistas irlandeses, en cambio, dada la ausencia de oposicion a la politica
lingtiistica de palo, la oposicién de la iglesia a las politicas de zanahoria, y la falta de un
publico para ese tipo de politicas, habrian optado por la politica de apoyo a la lengua que

parecia mas firme y simple, pero que acabaria siendo un fracaso.

5. Mas alla de las politicas linguisticas
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(Cuales son entonces las hipotesis que se podrian extraer de este trabajo, que podrian
ayudar a entender otras situaciones, quizd a plantear nuevas investigaciones sobre otros
procesos de adopcion de politicas publicas? ;Cudles son los aprendizajes ttiles para otros
contextos o para otros problemas?

En primer lugar, estd la paradoja sobre los efectos de las politicas. La politica
aparentemente mas ambiciosa, que pretendia llevar a cabo la transformacién mas contundente
del sistema educativo (la politica de palo irlandesa) fue un fracaso, mientras que la politica
mas cauta, mas flexible, més gradual (la politica de zanahoria vasca), ha producido ya una
transformacion del sistema educativo vasco mucho mayor de la que nunca se produjo en
Irlanda. Quizéa algin lector escéptico piense que esto no es en realidad nada mas que una
ilustracion del viejo refran de “quien mucho abarca poco aprieta”. Algo de verdad hay en ello.
Los irlandeses intentaron hacer mucho y muy rapido, y de una manera voluntarista e ingenua,
y quizd no muy consciente de la inmensidad del trabajo por delante se lanzaron a una
campafia mal planificada, sin establecer objetivos ni plazos, que acabd fracasando
estrepitosamente.

Pero el andlisis que he realizado de las dos politicas, utilizando el modelo de los
problemas de accion colectiva de masa critica, mejora nuestra comprension de por qué esa
politica fracaso, y la politica vasca ha sido mas exitosa. En las situaciones de masa critica,
muchas personas podrian estar dispuestas a realizar un determinado comportamiento, pero
tienen dudas, y su cambio de comportamiento depende de su percepcion de lo que las demas
personas hagan. Si suficientes personas realizan el cambio, la mayoria les seguira. Si los que
realizan el nuevo comportamiento son demasiado pocos, en cambio, la mayoria no se
adherird. Muchos piensan que “seria una buena idea”. Pero todos dudan. En estas
circunstancias, una politica de zanahoria o intensiva es mucho mas eficiente que una politica
de palo, o extensiva, no sélo porque esta sea, como lo fue en el caso irlandés, dispersa,
demasiado ambiciosa, mal planificada... sino porque la politica de zanahoria, por definicion,
utiliza los recursos disponibles de una manera mucho mas concentrada alla donde son mas
utiles. Un esfuerzo relativamente menor puede influir sobre un grupo pequefio de personas,
que sin embargo ponga en marcha una reacciéon en cadena, que luego cobre fuerza por si

misma y desemboque en una transformacion total de la situacion inicial.
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(Es posible pensar en otras politicas en las que se pueda producir una situaciéon similar
de accion colectiva que responda al modelo de masa critica? En principio, desde luego, este
tipo de andlisis podria aplicarse a politica lingiiisticas adoptadas en otros paises y otras
circunstancias historicas. Pero la lista se extiende mucho mas alla. En general, en todas las
areas de politicas publicas donde la aplicacion de las politicas depende de la colaboracion o la
participacion de muchas instituciones mas o menos autonomas, y la politica en cuestion trate
de conseguir un bien comun, que beneficie a los que participen en ella pero también a otros,
pero pueda producir costes o efectos negativos, al menos a corto plazo, para los primeros
participantes en ellas, podemos encontrarnos con que una estrategia de zanahoria puede
conseguir resultados superiores para un mismo esfuerzo.

Por ejemplo, en casi todos los procesos de reforma educativa nos encontramos con que
una autoridad promueve un cambio, de consecuencias inciertas, los encargados de aplicar esa
reforma son muchos individuos (padres, profesores, alumnos) e instituciones (escuelas,
institutos), que pueden o no estar de acuerdo con los objetivos y el contenido de la reforma, o
probablemente lo estardn en diferentes grados, y que pueden verse en una situacion de masa
critica, es decir, dispuestos a participar en la reforma siempre y cuando los demds también la
realicen, y que se vea que los que participan obtienen buenos resultados.

Otras areas de politicas publicas donde la ejecucion depende en tultima instancia de
multiples entidades autébnomas o semi-autdnomas y se pueden producir situaciones de masa
critica son las politicas sanitarias, las de lucha contra la delincuencia (al menos en aquellos
paises donde las fuerzas de seguridad estan descentralizadas) o las politicas de salud publica.
Pero el sector en el que de forma mas evidente se plantean problemas de accidon colectiva es
el del medio ambiente, en el que los muchos agentes concernidos no son sélo autoridades
publicas, de diferente nivel, sino también individuos y empresas. No es casual que los mas
famosos textos donde se ilustran los ejemplos mas claros de problemas de accion colectiva, se
refieran a problemas medioambientales. Es muy posible que en determinadas circunstancias
las opciones disponibles para intentar conseguir un objetivo de politica ambiental se puedan
plantear en términos de una opcidon entre politicas de palo (regulacion de obligaciones
universales) o de zanahoria (participacién voluntaria u obligatoria sélo para algunos,
combinada con ayudas), y que éstas ultimas puedan llevar la ventaja a la hora de conseguir el

¢éxito (distincion que tiene alguna similitud con el contraste que a veces se utiliza al analizar
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estas politicas entre politicas de regulacion, o “command-and-control” y politicas basadas en
mecanismos de mercado).

El contraste entre politicas de palo y de zanahoria podria entenderse también con un
significado normativo, es decir, como una propuesta a considerar a la hora de tomar
decisiones de politicas publicas en las que puedan producirse situaciones de masa critica. En
este sentido, a igualdad de otros factores, las politicas de zanahoria serian preferibles a las
politicas de palo, por dos razones diferentes. Por un lado, como ya hemos visto, hay una
razon de efectividad: para unos recursos dados, una politica intensiva o de zanahoria sera mas
efectiva. Pero una segunda razén muy importante que las hace atractivas desde un punto de
vista normativo, y es su caracter de politicas relativamente mas liberales, es decir, mas
respetuosas con la libertad de los individuos o los agentes afectados.

El contraste entre los casos vasco e irlandés presentaba una segunda paradoja
interesante, sin embargo, no respecto a los efectos de las politicas, sino respecto a las causas
de las mismas. Como se recordard, he argumentado que el gobierno que tomo las mejores
decisiones, las mas efectivas para sus propios objetivos, fue precisamente el que tenia sus
poderes mas limitados por una oposicion social y politica a posibles propuestas mas radicales.
Se trata de una paradoja bien sugerente, que contiene una reivindicacion implicita de las
virtudes del pluralismo politico y social, y en general de las limitaciones de poder de los
gobernantes, pero con un argumento infrecuente, ya que muestra que en determinadas
circunstancias el pluralismo y la limitacion de poderes puede ayudar a la mayoria a disefiar
politicas que son mejores no ya, o no sélo, porque integren mas voluntades o moderen a la
mayoria, sino porque satisfacen mejor los intereses y objetivos de la mayoria misma.

Las dos paradojas estan vinculadas, por tanto, de manera que podria plantearse la
hipdtesis de que en situaciones de masa critica, es mas probable que se adopte la politica mas
eficiente cuando el objetivo perseguido por la politica tiene una clara mayoria a favor y una
definida minoria en contra que cuando existe una contundente mayoria a favor con una muy
débil minoria en contra. Las victorias politicas abrumadoras, por tanto, serian en estas
circunstancias las causantes del fracaso en las politicas; las victorias politicas mas moderadas,
en cambio, traerian el éxito en las politicas. Es dudoso que a muchos politicos les atraiga esta
conclusidén, pero como investigador la encuentro intelectualmente estimulante, y como

ciudadano, politicamente atractiva.
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