LA INFLUENCIA DEL DERECHO COMUNITARIO
EN LOS SISTEMAS NACIONALES DE
ENSENANZA SUPERIOR*

Bruno De Witte

Introduccién

Este documento pretende describir a grandes rasgos la emergencia de reglas y
politicas comunitarias en materia de ensefianza superior. La Comunidad Europea no
ha desarrollado una verdadera politica de ensefianza superior. De todos modos, ram-
poco ha dispuesto de los poderes necesarios para llevarla a cabo. El Tratado CEE, en su
versi6n anterior a Maastriche, ni siquiera menciona los términos «ensefianza» o «uni-
versidad». Ahora bien, las politicas de ensefianza superior de los estados miembros se
ven afectadas' de forma diversa® por las disposiciones comunirtarias. Un gran nimero
de reglas del derecho comunitario que, a primera vista, nada tienen que ver con la
ensefianza superior han ejercido, no obstante, una influencia indirecra en este terreno
de la politica. Intentaré resumir estas influencias juridicas indirectas bajo la rdbrica
de dos principios del derecho comunitario: el principio de no discriminacién a causa
de la nacionalidad, y €l principio del reconocimiento mutuo. En la Gltima parte de
este articulo trataré del desarrollo, deliberado, progresivo y muy prudente, de una
politica comunitaria de ensefianza superior de pleno derecho. La Comunidad Europea
aparece cada vez mis como una organizacién polivalente y, por lo ranto, abarca tam-
bién en su campo de. actividad una institucién fundamental como la ensefianza su-
perior. Esta evolucién juridica culmina en la actualidad en el Tratado de Maaseriche,
el cual dedica un explicito articulo al papel de la Comunidad en el terreno de la
educacién.

No discriminacién

A los individuos que participan en el proceso educativo se les han reconocido,
bien por el Tratado CEE, bien por el derecho derivado subyacente a dicho Tratado,
importantes garantias concra la no discriminacion a causa de la nacionalidad, pudiendo

*Trabajo publicado en J. Pertek {ed.), Reconaissance générale des diplimes et litre circulation des profesion-
nels.

L. Este articulo sélo trata del impacto de la Comunidad Europea sobre sus estados miembros. Sin
embargo, las politicas de ensefianza supetior de terceros estados también pueden resultar afectadas; ver,
por ejemplo, Jean Guinand: «The implications of European incegration for higher education insticutions
in non-EEC countries», Higher Education Management, julio 1990, pig. 202-212.

2. Ver rambién el estudio general realizado por Julian Lonbay, «Education and Law: The Communi-
ty Context», European Law Review, 1989, pig. 363-387.
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invocar tales garantias frente a instituciones o autoridades educativas en cada pafs.
Escte vasto principio ha encontrado expresion en dos contexeos juridicos diferences: el
de la libre circulacién de personas y el de la formacién profesional.

L. En ¢l contexto de la libre circulacidn de personas

La libre circulacién de personas acribuye algunos derechos a las personas implica-
das en el proceso educativo segiin diferentes capacidades: organizadores de la ensefian-
za, profesores y estudiantes.

@) El derecho a impartir una ensefianza superior

La ensefianza puede ser impartida por personas u organizaciones independientes
que deseen «establecer» una escuela privada en otro pais de la Comunidad, o bien
prestar «servicios» educativos en otro pafs de la Comunidad. Como ha sostenido el
Tribunal de Justicia de la Comunidad en un asunto interpuesto por la Comisién
contra Grecia, tales actividades estin cubiertas por las disposiciones del Tratado re-
ferentes a la libercad de establecimiento (art. 32) o a la libre prestacién de servicios
(art. 59),* aunque exista una demanda de remuneraci6n. La consecuencia préctica de
tales derechos es la prohibicién de la discriminacién a causa de la nacionalidad. Si un
pais autoriza a sus ciudadanos a dotarse de una ensefianza privada, aparte del sistema
educativo piblico, también deberia permitir, en las mismas condiciones, el estableci-
miento de escuelas pot parte de ciudadanos comunitarios. Y si el Estado concede
ayudas a las escuelas privadas, ésras deberian hacerse extensivas a estos Gltimos, Por
otra parte, deberia autorizarse la educacién a distancia desde otro pafs de la Comuni-
dad con arreglo al marco educativo de la educacién a distancia que se impatta en el
interior del pais. En cambio, si un Estado excluye una actividad privada para ciertos
tipos de ensefianza (como el caso de Grecia para la ensefianza universitaria), tal prohi-
bicién seria entonces igualmente aplicable a los ciudadanos comunitarios. En otras
palabras, suponiendo que exista un «mercado» para la ensefianza superior, éste debe-
ria ser un mercado abierto a cuancos presten este servicio en todos los paises de la
Comunidad, por lo que es preciso esforzarse por eliminar cualquier traba relaciva a su
acceso.

£) El derecho a trabajar para una institucién de ensefianza supetior

Muy frecuentemente, quienes viven de la ensefianza son profesorer, es decir, perso-
nas ligadas por un contrato de trabajo con una institucién pablica o privada, o que
gozan del estatuto de funcionario. En tales casos, cabe considerar a dichas personas
trabajadores en el sentido del Tratado CEE, pudiendo invocar el derecho al trabajo y la
residencia en un pafs de la Comunidad distinto del suyo.*

Sin embargo, puesto que la mayor parte de esos profesores trabajan en el secror

3. Asunto 147/86, Comisidn contra Grecia, Sentencia de 15 de marzo, Recopilacidn del Tribunal de
Justicia 1637, 1988,

4. El argumento presentado por el Gobierna alemén seg(in el cual la educacién no debe considerarse
una actividad econémica y que, por ello, los profesores no podian ser considerados trabajadores, fue
rechazado por el Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea en el asunto G6/85, Deborah Lawrie-Blum
contra Land Baden-Wirttemberg, 3 Conimont Marker Law Reporis 389, 1987, pag. 13 y ss.
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piiblico, la cuestién esencial desde el punto de vista del derecho comunitario es decer-
minar si esas escuelas del Estado forman parte de la Adminiseracién piablica que,
segin el art. 48.4, no se benefician del derecho a la libre circulacién.’

Toda una serie de sentencias del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea ha
limitado sensiblemente el alcance de la excepcibn prevista por el are. 48.4. Los traba-
jadores de otros paises de la Comunidad s6lo pueden ser excluidos de empleos en el
sector pitblico que atafien al ejercicio del poder piblico (justicia, policia, departamen-
ros ministeriales centrales), pero no de aquellos menos numerosos en determinados
sectores piblicos particulares como la atencién sanitaria, transporces o educacién.®
Esta norma ha sido confirmada explicitamente por el Tribunal de Justicia de la Co-
munidad Europea en el caso de un profesor bricdnico en pricticas en Alemania,’ el de
dos lectores de lengua extranjera en la Universidad de Venecia® y el de un profesor de
secundaria en Francia.”

E! derecho establecido por el articulo 48 no es el mero derecho a ensefiar sino, en
su pleno senrido, un derecho a trabajar en las instituciones de ensefianza superior,
incluyendo ademds a los investigadores que no forman parte de la ensefianza. El
Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea decidié, en un caso que implicaba al
Consiglio Nazionale della Ricerca italiano, que los investigadores extranjeros no po-
dfan verse excluidos a priori del empleo en esta organizaci6n, a pesar de que todavia
pueden reservarse a los nacionales funciones de direccién o politicamente sensibles en
una institucién de ese tipo.

En resumen, el hecho de que el personal cientifico de instituciones de ensefianza
(superior) se beneficie, en algunos paises, del estatuto de funcionario o de Beamte no es
una razén valida para excluir a candidatos procedentes de otros estados miembros. Por
ello, algunos paises han debido o deberdn modificar sus normarivas en consecuencia. '*

Naturalmente, subsisten otros obstdculos de naruraleza menos directa para los
profesores extranjeros. En primer lugar, el puesto de profesor con frecuencia se en-
cuentra sometido a la posesién de un titulo nacional bien definido; éste es un tipo de
obstdculo que serd considerado de forma exhaustiva a lo largo de rodo el presente
trabajo. Ocro obstdculo indirecto, a saber, la exigencia de un adecuado conocimiento
de la lengua nacional, ha sido recientemente objeto de examen por parte del Tribunal
de Justicia de la Comunidad Europea en el asunto Groener. Anita Groener, ciudadana
holandesa, ejercia funciones de profesora de arte a tiempo parcial en el College of

5. Para un estudio de esta cuesti6n y de los distintos azgumentos invocados por una y otra parte ver
John Handoll, «Foreign Teachers and Public Education», en Exropean Community Law and Education (B,
De Witte, ed.), Baden Baden, Nomos, 1989, pdg. 31-50.

6. Sobre este tema en general, ver John Handaoll, «Article 48 (4) EEC and Non-National Access to
Public Employment», Exropean Law Review, 1988, pig. 223-241.

7. Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea, asunto GG/85, Deborah Lawrie-Blum contra Land
BadenWiirttemberg, Recopilacidn del Tribunal 2121, 1986.

8. Asunto 33/88, P. Allué & C. M. Coonan contra Universidad de Venecia, Sentencia de 30 de mayo de
1989, Recopilacidn del Tribunal 1591, 1989.

9. Asunto C-4/91, Annegret Bleir contra Ministerio de Educacién nacional, Sentencia de 27 de noviem-
bre de 1991.

10. Asunto 225/85, Comisidn contra ltalia, Sentencia de 16 de junio de 1987, Recopilacidn del Tribu-
nal 2625, 1987.

11. Ver también, en el mismo sentido, Heinz Putzhammer, «EG-Auslinder tm deurschen tffen-
lichen Diense?», Recht der Jugend und des Bildungswesens, 1989, pdg. 157-169,
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Marketing and Design de Dublin. Para poder ser designada para un empleo permanente
debfa demostrar poseer un adecuado conocimiento de la lengua irlandesa. Esta es una
exigencia general para la mayoria de designaciones en el sistema de ensefianza estaral
en diche pais (no asi en las universidades), que, por ello, no constituye discriminacién
directa alguna en razén de la nacionalidad. Ahora bien, se trata claramente de un serio
obstdculo para los ciudadanos extranjeros en busca de un empleo permanente.

Un reglamento comunicario de 1968 estipula que exigencias lingiifsticas de esa {ndo-
le sélo serdn aceptadas si estin justificadas por la naturaleza del puesto por cubrir.”? El
Tribunal reconoce que ése era efectivamente el caso que nos ocupa; de ahi su fallo:

«Las disposiciones del Tratado CEE no se oponen a la adopcién de una politica
dirigida a la defensa y promoci6n de la lengua de un Estado miembro que es a la vez
lengua nacional y primera lengua oficial. {...} Conviene reconocer, de cara a la realiza-
cién de tal politica, la importancia que reviste la ensefianza. En efecto, los profesores
tienen un papel esencial por desempefiar, no sélo por las ensefianzas que imparten,
sino también por su participacién en la vida diaria de la escuela y por las relaciones
privilegiadas que mantienen con sus alumnos. En este contexto, no es disparatado
exigirles un cierto conocimiento de la primera lengua nacional.» "

¢) El derecho a estudiar

Miencras que es posible relacionar los derechos de los profesores con las libertades
econdmicas del mercado comin, los estudiantes no parecen afectados por el estableci-
miencto del mismo. A fin de cuentas, normalmente no desempefian ningtin papel
activo en la economia. Sin embargo, sobre la base del art. 48 del Tratado CEE, se les
ha conferido un derecho a la igualdad de traro, no como estudiantes, sino como
trabajadores migrantes y (sobre todo) en calidad de hijos de crabajadores migrantes.

Al adoptarse ¢l Tratado CEE no era del todo evidente que el derecho de los ciudada-
nos comunitarios a ejercer un empleo en otro Estado miembro debfa ir acompafiado de
derechos en el campo de la ensefianza. En efecto, anteriores convenios bilaterales sobre
migracién de mano de obra generalmente no incluian disposiciones relativas a la ensefian-
za. Incluso el art. 48 del Tratado CEE garantizaba la no discriminacién solamente en
materia de «condiciones de trabajo». Sin embargo, un reglamento adoprado por el
Consejo de ministros de 1968 al objeto de la realizacién de la libre circulacién de
trabajadores reconocia que la verdadera movilidad de las «personas» (en oposicién a
mano de obra) en los paises de la Comunidad requeria la igualdad de trato, no sélo en
materia de empleo, sino también en el sistema social circundante, incluyendo més
especificamente un derecho a la vivienda y un derecho a la formacién y a la educacion.

No me extenderé aqui sobre las disposiciones contenidas en ese reglamento, ni
sobre toda una serie de sentencias del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea
que ofrecen una interpretacién atin mis amplia de tales disposiciones. " No obstante,

12. Reglamenco del Consejo 1612/68, de 15 de occubre de 1968, Diario Oficial de las Comunidades
Enropeas, 1968, L 257, arc. 3.

13. Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea, asunto 37987, Anrita Groeer contra Ministerio de
Educacidn y City of Dublin Vocationa! Education Commirtee, Sentencia de 28 de noviembre de 1989, Recopila-
citn del Tribunal 3967, 1989.

14. Para una visién més derallada, ver Bruno De Witte, «Educational Equality of Community
Workers and cheir Families», en Ewrapean Community Law of Education, op. cit., pdg. 71-79.
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la postura actual es que los ciudadanos comunirarios residentes legalmente en el certi-
torio de un Estado miembro, sus hijos y cualquier otro miembro de su familia tienen
el derecho inalienable a la igualdad de trato en materia de educacién. Tienen derecho
a disfrutar de las facilidades educativas en las mismas condiciones que los nacionaies
de aquel Estado: acceso a la escuela y la universidad, becas de subsistencia, prestacio-
nes que permitan desplazarse para seguir estudios universitarios o posuniversitarios en
el extranjero {incluidos los estudios en su pais de origen),

2. En el contexto de la «formacitn profesional»

Los ciudadanos de un pais comunitario establecidos en otro pais de la Comunidad
con el unico objetive de seguir estudios («estudiantes comunitarios») también estdn
protegidos por el principio de no discriminacién, pero en un marco diferente del
aplicable a tas personas anteriormente consideradas. No estdn cubiertos por las dispo-
siciones del Tratado sobre libertad de circulacidn de crabajadores (puesto que m éstos
ni sus familiares «trabajan» en el pais de acogida), sino por el art. 128 del propio
Tratado CEE, referente a la formacién profesional, combinado con el principio ge-
neral de no discriminacién previsto por el are. 7.

El art. 128 estipula que «...el Consejo establecerd los principios generales fenden-
tes a la puesta en marcha de una polftica comin de formacidn profesional que contribuya al
desarrollo armonioso tanto de las economias nacionales como del mercado comin».
Durante mucho tiempo, ésta ha sido una disposicién «aletargada» del Tratado, ya que
se pensaba que los téeminos «principios generales», utilizades en el mismo, impedian
la adopcién por parte de la Comunidad de normas pormenorizadas y preceptivas en
esce rerreno. 6

Sin embargo, el Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea ha resucitado este
articulo en una serie de sentencias, comenzando por el famoso caso del asunto Gra-
vier. En el mismo, el Tribunal decidi6 que, teniendo en cuenta el arc. 128, la forma-
cién profesional es un campo de la politica que recae en el dmbirto de aplicacién det
Tratado CEE; el art. 7, que prohibe cualquier discriminacién a causa de la nacionali-
dad «en el dmbito de aplicacién del Tratado» es, pues, inaplicable. Mediante la
aplicacién combinada de los arc. 128 y 7, los estudiantes de la Comunidad tienen
derecho a la ignaldad de acceso a la ensefianza, limirado (frente al derecho de los crabaja-
dores y sus familias) a ciertos cursos concretos, es decir, a aquellos que corresponden a
una formacién profesional en el sentido del are. 128. No obstante, en el asunto Gravier
el Tribunal no ha definido la formacién profesional en su sentido original estricto y
«técnico», sino que ha incluido bajo ese ticulo «toda clase de ensefianza que propor-
cione una calificacién para una profesién, oficio o empleo especifico, o que confiera la
aptitud particular para el ejercicio de esa profesién, oficio o empleox.'® Este fallo ha
permitido solucionar el problema de Frangoise Gravier en dicho asunto: se trataba de
una estudiante de nacionalidad francesa a la cual se reclamaba un minerva! (derechos de

15. Para una interpreracién restrictiva del art. 128, ver, por ejemplo, Ingo Hochbaum, «The Fede-
ral Structure of Member States as a Limir to Common Educational Policy: the Case of Germany»,
European Community Law of Education, op. cit, pg. 145-158, 152y ss.

16. Asunto 293/83, Gravier contra Ville de Lizge, Sentencia de 13 de febrero de 1985, Recopilacitn del
Tribunal 593, 1985, pig. 614.
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inscripcién en las universidades belgas) més elevado que el requerido a los estudiantes
belgas por un curso de cémics en la Academia Real de Bellas Artes de Lieja. Como
esta clase de cursos responde a la definicién de formacién profesional, estaba en su
derecho de reclamar la rescitucién del importe pagado en concepto de suplemento.

En los casos precedentes, el Tribunal de Justicia, cras reiterar su definicién amplia
de la formacién profesional, ha sostenido que ésta incluia pricticamente todo tipo de
cursos universitarios o de ensefianza superior.'” Todos los estudios universitarios con-
ducen, al menos, a una carrera en la ensefianza de la disciplina particular estudiada y,
por tanto, recaen en la categoria de formacién profesional (;salvo los estudiantes que
han alcanzado la edad de jubilacién?).

Sin embargo, el derecho a la igualdad de acceso a la ensefianza superior escd
limitado todavia por ciertas consideraciones. S6lo se prohiben las condiciones de acce-
so basadas en la nacionalidad o pafs de origen. Las condiciones generales de acceso
tales como titulos de acceso, aptitudes lingisticas o normas de numerus clausus siguen
estando autorizadas, puesto que su objetivo o efecto no es exactamente la exclusién de
estudiantes comunicarios.

El derecho de los estudiantes comunitarios a la igualdad de traco es, con todo,
menos amplio que el de los trabajadores y sus familias, limitado, en su caso, por
condiciones formales de acceso, incluido el pago de derechos de inscripcién, pero
excluido del derecho a apoyo financiero por parte del Estado miembro de acogida
mientras duren sus estudios.

Esca dltima restriccién, decidida por el Tribunal de Justicia de la Comunidad
Europea en el asunco Lair," da pie a una serie de ceiticas. En primer lugar, no siempre
resulea ficil distinguir entre condiciones de acceso y apoyo complementario. As{, en
los Paises Bajos, los estudianzes reciben un subsidio global que compensa a la vez los
derechos de inscripcién y las becas de subsistencia. ;Serfa conveniente dividir dicho
subsidio global y otorgar sélo una parte a los estudiantes comunitarios? La distincién
realizada por el Tribunal viene a contradecir también su razonamiento anterior en el
asunto Casagrande, donde sostenia que en el caso de nifios migrantes existia un estre-
cho vinculo entre derechos formales al acceso y prestaci6n por movilidad.

Probablemente el Tribunal haya actuado aqui sin cener en cuenta la politica judi-
cial. Las decisiones en el asunto Gravier y ulteriores ya hicieron fruncir el cefic a las
autoridades nacicnales competentes en materia de educacién. El reconocimiento por
el Tribunal de un derecho a la igualdad de trato para los estudiantes comunitarios en
materia de derechos de inscripcién ha provocado una migracién masiva de estudiantes
hacia paises {como Bélgica} donde el acceso es casi ilimitado y los derechos de inscrip-
cién poco elevados.” Tal vez el Tribunal ha decidido no extender la norma de no
discriminaci6én del asunto Gravier al terreno de las becas de subsistencia para liberar a
esos pafses de una carga financiera suplementaria.

17. Asunto 24/86, Vincent Blaizot contra Universidad de Lieja y otros, Recopilacidn del Tribunal 379,
1988; y ain mds reiterado en el asunto 242/87, Comisién contra Consefo, Recopilaciin def Tribunal 14253,
1989, pig. 27.

18. Asunto 3986, Sylvie Lair contra Universidad de Harnover, Remopilacidn del Tribunal 3161, 1988,

19. Asunco 9/74, Casagrands contra Landeshaupistadt Miinchen, Recopilacidn del Tribunal 773, 1974.

20. Para una discusién sobre las consecuencias de la doctrina Gravier, desde el punto de vista de la
hacienda piblica, ver Jean-Claude Scholsem, «A propos de la circulation des écudiants: vers un fédéralis-
me financier européen?», Cabiers de Droit Enropéen, 1989, pdg. 306-324.
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Reconocimiento mutuo de los sistemas educativos

\. E! reconocimiento mutuo en ef contexto del Programa de mercads interior

El obsticulo a la movilidad de las personas por la exigencia de un ritulo determi-
nado no puede desaparecer al invocarse el principio de no discriminacién. En efecto, si
por ejemplo Bélgica insiste, para el ejetcicio de una profesién juridica, en la posesidn
de un titulo especifico otorgado por universidades belgas, el principio de no discrimi-
nacién implica que los ciudadanos de otros paises comunitarios que hayan obtenido su
diploma en derecho en Bélgica puedan ejercer la profesién en ese pafs,’' pero no asi
aquellos ciudadanos comunitarios (mucho mds numerosos por lo demds) que hayan
estudiado derecho en sus pafses de origen.

Para remediar esta situacidn es necesaria una legislacidén comunitaria que precise
las condiciones que deben reunirse para el reconocimiento de titulos entre paises
comunitarios. La tarea de adoptar tal legislacién se confia expresamente al Consejo de
ministros por el art. 57 del Tratado CEE, aunque su ejercicio se ha revelado muy
costoso. Su planteamiento original consistia, como se sabe, en examinar cada profe-
sién individualmente, segin el principio directivo que el reconocimiento de titulos y
diplomas profesionales debia ir acompafiado de una cierta armonizacién de estudios
que condujera a la obtencién de dichos titulos. Se adopté un «estindar educativo
comiin» para los médicos y ciertas profesiones paramédicas. La causa principal de los
excesivos retrasos en la adopcién de determinadas directivas de reconocimiento reside
en ¢l hecho de que los negociadores de los distintos paises no han alcanzado un
acuerdo respecto al modelo o programa de estudios superior al resto y en el que debia
inspirarse la norma comiin europea.

La directiva sobre reconocimiento general pone fin a roda esta larga y pesada
discusién organizando un sistema general de reconocimiento para todos los titulos de
ensefianza superior sin previa armonizacién del contenido de la misma. Los estados
miembros no estin obligados a modificar parte alguna de sus normas relarivas a ense-
fianza superior. Por ello, la directiva general podria aparecer como una retirada de la
Comunidad de la escena de la ensefianza superior.

Tal modificacién del planteamiento del problema del reconocimiento mutuo ha-
bia sido anunciada por la Comisién en su Libro blanco sobre la realizacion del mercads
interior, publicado en 1985. Este cambio concreco es un ejemplo de posicionamientos
més abiercos hacia el reconocimiento mutuo como medio para eliminar los obscaculos
al establecimiento del mercado interior. El principio de reconocimiento mutuo, que
de entrada habia sido concebido en el dmbirto de la libre circulacién de mercancias, se
convercia asi en la filosofia general del espiritu de «1992».%

21. Esta es Ia decisién del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea en el asunto 2/74, Reyners
contra Estado belpa, Seatencia de 21 de junio de 1974, Rewopilacidn 631, 1974.

22. El principio de reconocimiento mutuo en el contexto de la circulacién de mercancias significa
tinicamente que un producto manufacrurado, legalmente colocado en el mercado de un Estado miembro,
debe considerarse, en principio, que retine la suficiente calidad para poder ser vendido en roda la Comu-
nidad. Debe respecarse la diversidad de normativas nacionales existentes, y la armonizaci6n de normari-
vas nacionales por parte de las instituciones comunitarias, caso de ser necesaria, deberia limitarse a
aspectos esenciales de la proteccin de los consumidores. Cabe resaltar el paralelismo con el planteamien-
to bdsico de la directiva general sobre reconocimiento de ticulos. Ahi también, en principio, deberia
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En general, puede decirse que la nueva estraregia ha tenido éxito, y tal vez sea uno
de sus principales logros la adopcién de la directiva sobre titulos segin el modelo
descrito en el Libro blanco. Sin embargo, las miradas se dirigen hacia un nuevo reto: la
puesta en marcha del programa del mercado interior por parte de los estados miem-
bros.* La nueva distribucién del crabajo entre la Comunidad y los estados miembros,
introducida por el estilo de legislacién del Libre blanco, en la cual Gnicamente se
regulan los elementos bdsicos, permite una gran discrecién a los estados miembros,
presentando en conerapartida el riesgo de una puesta en funcionamiento lenta y defor-
mada.? La directiva sobre titulos ilustrarfa tanto el éxico como las trampas de la
nueva estrategia. Algunos estados miembros parece ser que desean explotar plena-
mente la posibilidad de imponer medidas compensacorias {periodos de adaptacién y
tests de apritud) a los profesionales migrantes, mientras que originalmente tal posibi-
lidad sélo debia aplicarse en casos excepcionales.

La retirada de la escena educativa tal vez sea meramente provisional. Tanto la
dindmica como las dificultades pricticas engendradas por la directiva mediante la cual
se establece un sistema de reconocimiento general conducen a un proceso espontineo
de adaptacién de sistemas de ensefianza superior en la mayoria de estados miembros.
A largo plazo, la direcriva podria conllevar un aumenco de la competencia entre
dichos sistemas en el mercado para los futuros profesionales, y quizd abogar en favor
del establecimiento de normas educativas por parte de la Comunidad.

2. El reconocimiento mutuo en el contexto de programas de movilidad educativa

La Comunidad ha adoptado cierto nimero de programas de cara a promover la
movilidad de estudiantes y profesores de la ensefianza superior en toda la Comunidad,
utilizando plenamente aquellos poderes en el dmbito de la formacién profesional que
el Tribunal de Justicia descubri6 tan oporcunamente en ocasién del asunto Gravier.?
Entze los mismos, el mis conocido sin duda alguna es el programa Erasmus.*® Esce
programa, adoptado en 1987, estd dirigido al establecimiento y a la gestién de una
red de cooperacién europea entre universidades y al apoyo financiero directo para
aquellos estudiantes que sigan una carrera en una universidad de otro Estado miem-
bro. Sin embarge, no otorga el derecho a estudiar una carrera en el extranjero a rodos

considerarse que un titulo que otorgue el derecho a ejercer una profesidn en un Estado miembro posee la
calidad suficiente para ser igualmente acepcado en otros estados miembros sin atravesar previamente un
proceso de armonizacién de programas de estudios.

23. Ver una primera evaluacién en Schwarze, Govaere, Héiin, Van den Bossche (eds.), The 1992
Challenge at National Level, Baden Baden, Nomos, 1990.

24. Renaud Dehousse, «1992 and Beyond: the Inscitutional Dimension of che Incernal Market
Programme», Legal liswes of European Inregrarion, 1989, 109-136, pig. 131.

" 25. Para la definicitin de formacién profesional proporcionada por la sentencia Gravier, vide supra. El
alcance exacto de los poderes legislativos de la Comunidad en vircud del art. 128 ha side objeto de
desavenencias juridicas encre la Comisi6n, el Consejo y atgunos escados miembros; ver asunto 242/87,
Comisidn contra Consejo, Recopilacion del Tribunal 1425, 1989; asunto 56/88, Rerno Unido consra Consefo,
Recopilacitn del Tribunal 1615, 1989; sentencias conjuntas C-51, 90 y 94/89, Reino Unids, Francia y
. Alemarnia comtra Consejo, Senrencia de 11 de junio de 1989,

26. Decisién del Consejo, de 15 de junio de 1987, por la que se adopra un plan de accién comunita-
ria para la movilidad de los estudiantes universicarios {Eraintas), Diario Oficial de las Comunidader Enro-
peas, 1987, L 166, Este programa ha sido medificado y ampliada por una decisién del Consejo de 14 de
diciembre de 1989, Diario Oficial, 1989, L 395.
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los estudiantes. El objetivo a largo plazo seria que un 10% de todos los estudiantes de
la ensefianza superior pasara un periodo similar en el extranjero. En 1990-91, cerca de
40.000 estudiantes se beneficiaron de becas comunitarias.

Erasmus habia sido precedido por Comert (Commaunity Action Programme in Education
and Training for Technology) (Programa de accién comunitaria en materia de educacién
y formacién transnacional para alcanzar el desarrollo industrial y tecnol6gico)”’ cuyo
objetivo era reforzar la cooperacién encre las instituciones de ensefianza superior y las
empresas. Uno de sus aspectos principales era la colocacién, con ayuda de becas comu-
nitarias, de estudiantes en empresas situadas en otros estados miembros.

El programa Lingua es un proyecto plurianual de becas comunitarias mds o menos
similar al programa Erasmus, aunque limitado a un campo particular de la ensefianza su-
petior, el de la ensefianza de lenguas extranjeras. Se dirige, as{, al fomento de la movilidad
tanto de estudiantes como de profesores de lenguas extranjeras dentro de la Comunidad. *®

Erasmus y sus programas emparentados no son ajenos a los objetivos del mercado
interior. En efecto, uno de los objetivos de dichos programas de movilidad es la
formacién de un grupo de personas con aptitudes que les permitirdn evolucionar
debidamente en un contexto econémico transnacional. Ahora bien, a diferencia de las
directivas sobre reconocimiento de ticulos, tales programas no se insieren «récnica-
mente» en el programa de mercado interior.

Erasmus no impone directamente cambios en los ordenamientos nacionales en
materia de ensefianza superior. Se trata de un programa de incentivos financieros,
destinado en primer lugar a las propias universidades, aunque conileva también una
obligacién para los estados: éstos no podrin impedir a sus instituciones educacivas
participar en Erasmus, segn sus reglas de juego; una de las principales es, precisa-
mente, la del reconocimiento: las universidades de acogida deberdn reconocer los
cursos superados en el extranjero y eso amenaza con trastocar el rigido curriculum
impuesto por las autoridades nacionales competentes en materia de educacién.”

Otro efecto destacable de Evasmus es que los paises mis pequefios, en parricular,
tendrdn tendencia a ofrecer cada vez mds cursos en lenguas extranjeras (sobre rodo en
inglés) para atraer suficientemente el interés de los estudiantes de sus universidades
asociadas. Por ello Erasmus vy los demés programas de movilidad afecran indirectamen-
te a las politicas nacionales de ensefianza superior.*’

Una politica educativa total

Durante mucho tiempo, la visién predominante era que la politica educativa «en
cuanto tal», a saber, una politica no directamente sujeta a la garantia de una de las

27. Decisién del Consejo de 24 de junio de 1986, Diario Oficial de las Comunidades Enropeas, 1986, C
222. Ver ademds la versién revisada («Comett II»): Decisién del Consejo de 16 de diciembre de 1988,
Diaria Oficial, 1989, L 13.

28. Decisién del Consejo, de 28 de julio de 1988, por la que se establece un programa de accién
comunitaria para la promocién del conocimiento de lenguas comunitarias encre los estudiantes y profeso-
res en la Comunidad (Lingua), Diario Oficial de las Comunidades Enropeas, 1989, L 239.

29. Sobre este punto, ver Koenraad Lenaerts, «Erasmus: Legal Basis and Implementation», Exropean
Community Law of Education, op. ¢it., 113-125, pdg. 123.

30. Ver Jacques Pertek, «L'Europe des universitésn, L'actnalité juridique-droit administratif, 1990,
pig. 233-241,
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libercades del mercado interior comin o al concepto de formacién profesional, no era
un campo de accién apropiado para la Comunidad Europea. En caso necesario, podfa
ser discutida por los gobernantes de los estados miembros, pero sélo al margen de la
estructura comunicraria,

Un primer ejemploe de este tipo de cooperacién intergubernamental fue la creacién
del Instituro Universitario Evropeo de Florencia en 1972. Aunque la decisién politica
fue tomada por los gobiernos de los estados miembros de la Comunidad europea, la
forma juridica fue la de un acuerdo de derecho internacional mds que un acto de
derecho comunitario.

A pactir de 1971, los ministros de Educacién de los escados miembros comen-
zaron a reunirse regularmente. Sin embargo, 2 diferencia de sus colegas de Asuncos
Exreriores, de Economia o de Agricultura, sus reuniones no se han celebrado en el
marco de la estruccura formal del Consejo de miniscros sino que se trataba de reunio-
nes diplomiricas «ordinarias» al margen de la Comunidad. Este modo de proceder
tiene la ventaja de la flexibilidad; los ministros pueden discutir con entera libertad
cualquier tema y adoptar resoluciones definitivas si asi lo desean.*' No se acienen a las
reglas formales de decisién del Consejo y, sobre todo, no precisan la adopcién de actos
oficiales de derecho comunirario vinculantes para los estados a los que representan,

La ausencia de efectos juridicos obligatorios no implica, sin embargo, que esta
forma de cooperacién esté desprovista de sentido. Las resoluciones expresan un acuer-
do politico y su contenido puede infiltrarse lencamente en el proceso nacional de
elaboraci6n de politicas a través de un proceso de aprendizaje y de creacién de expecta-
tivas.

Ademis, la cooperacién intergubernamental no supone, sin embargo, que se ex-
cluya para siempre una «verdadera» accién comunirtaria. La experiencia del pasado
demostraria mds bien que las resoluciones intergubernamentales fueron ucilizadas
para lanzar medidas prepararivas y acciones piloto, si tales acciones se transforman en
programas a gran escala, deberfan ser incorporadas en el marco de la Comunidad
Europea por razones evidentes de responsabilidad democritica y de proteccién juri-
dica.”

Un gran nimero de puntos de la resolucién fundameneal de 1976, catalogados
bajo la ridbrica «Cooperacién en materia de ensefianza superior», se han convertido en
la acrualidad en verdaderos programas comunicarios, tales como Comett, Erasmus y
Linguna. Aspectos como el desarrollo de una politica comiin sobre admisién de escu-
diantes de otros estados miembros han caido en el olvido a raiz del falle expresado por
el Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea en el asunto Gravier. Ademds,
cuestiones como el reconocimiento académico de titulos y carreras han sido siempre
de competencia intergubernamental, aunque pronto podrian hacer aparicién en la
estructura decisoria comunitaria.

De unos afios a esta parte, los ministros de Educacién tampoco se redinen exclusi-
vamente fuera de la escructura comunitaria, como solian hacer antes. En efecto, tie-

31. Dichas resoluciones se integran, junco a los acros obligacorios de derecho comunitario, en una
publicacién del Consejo de las Comunidades Europeas puesta al dia regularmente, Exrapean Policy State-
ments, Luxemburgo, Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas.

32. Ver su demostracién por Felix Van Craeyenest, «La nature juridique des résolutions sur la
coopération en matidre d'éducation», en Ewropean Community Leww of Education, op. cit., pig. 127-133.
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nen un pie dentro y el otro fuera. Sus reuniones semestrales se denominan ahora sistemd-
ticamente reuniones del «Consejo de ministros de Educacidn reunidos en el seno del
Consejo». Los representantes de los gobiernos tienen, de hecho, dos caras: la comunitaria,
que les permite adoptar decisiones formales del Consejo de ministros de la Comuni-
dad Europea (por ejemplo, los programas Erasmus y Lingua), y la intergubernamental,
que les autoriza a seguir adoptando, como antes, resoluciones y conclusiones en que
expresan compromisos politicos desprovistos por completo de efectos obligatorios.

El hecho de que los ministros de Educacién tomen decisiones vinculantes en
nombre de la Comunidad Europea es la sefial institucional de que la politica educativa
en cuanto tal se realiza en la actualidad a nivel de la Comunidad. Otros indicadores
van en el mismo sencido.

En el rerreno de la ensefianza, al igual que en otros rerrenos, la atencidn se des-
plaza del establecimiento del mercado interior a las consecuencias del mismo y a su funcio-
namiento después de 1992. La politica educativa y de formacién se contempla sobre
todo desde el punto de vista econémico en los planes de la Comisién,” aunque el
contexto no es tanto la creacién de un mercado interior cuanto el desarrollo de los
«recursos humanos» como factor importante para impulsar los resultados globales de
la economia europea y alcanzar una mejor cohesién econémica y social en Europa.
Prueba de ello es que la nueva Task Force establecida por la Comisién en 1989 fue
denominada «Task Force Recurses Humanos, Educacién, Formacién y Juventud».

A partir del examen del documento de 1a Comisién de 1989, los ministros presta-
ron atencién a las «consecuencias del establecimiento del mercado interior, que afec-
tard a las politicas educativas de los estados miembros y marcard una nueva etapa en la
cooperacién comunitaria iniciada en este terreno por la Resolucién de 9 de febrero de
1976».%* En dicho documento, los ministros también se pusieron de acuerdo acerca
del objetivo de «crear una Europa del conocimiento y de la cultura». Al mismo
tiempo, afirmaban sin embargo que la accién comunitaria «debia apoyarse en dos
principios fundamencales —respeto a la diversidad lingiiistica y cultural y afirmacién
de la naturaleza subsidiaria de las actividades comunitarias— y respetar los poderes fun-
damentales de los estados miembros en cuestiones de politica general de la educacién».
Los ministros se referian en estos términos a la persistencia de limites tanto politicos
como juridicos respecto a la accién comunitaria en el terreno de la ensefianza (superior).

Afios mds tarde, esta misma postura ambigua reaparece en el Tratado de Maas-
tricht sobre la Unién Europea. Por una parte, en el mismo se reconoce una competen-
cia formal de la Comunidad en el terreno de la educacién y, por otra, se insiste
machaconamente en la subsidiariedad, es decir, la necesidad de respecar la responsabi-
lidad primigenia de las autoridades nacionales (o regionales) en el terreno de la educa-
cién (ver texto del art, 126 del Tratado de Maascricht en el anexo adjunte).

Los nuevos poderes de la Comunidad no estdn tan limirados por los objetivos
politicos tal y los define el articulo: éstos son relacivamente amplios y podrian justifi-
car casi cualquier medida en el terreno de la educacién superior; pero si lo estdn desde

33, Comunicacién de la Comisién al Consejo, Education and Training in the Eurcpean Commaunity:
Gruidelines for the Medium Term (1989-1992), de 2 de junio de 1989 (COM (89) 236 final), Memorandum
on Higher Education in the European Community, de 3 de noviembre de 1991 (COM (91) 349 final).

34. Conclusiones del Consejo y de los ministros de Educacién reunidos en el seno del Consejo de 6
de octubre de 1989, sobre cooperacién y politica comunitaria en materia de educacién en el horizonte de
1993, Diario Ofitial de las Comunidades Eurpeas, 1989, C 277/5.
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el punco de vista de los instrumentos juridicos que deberd utilizar la Comunidad. En
efecto, el punto cuarto del nuevo art. 126 estipula que el Consejo «adoprari {...}
medidas de fomenco, con exclusién de toda armonizacién de las disposiciones legales y
reglamencarias de los estados miembros». Sin embargo, no hay que olvidar que todos
los desarrollos anteriores descritos en el presente articulo tuvieron lugar asimismo en
ausencia de rodo poder explicito para armonizar los ordenarmnientos educativos nacio-
nales. De aqui en adelance es posible vaticinar que el impacto indirects de las normas
comunitarias sobre ensefianza superior se dejard notar aGn en los préximos afios e
incluso mis allé.

Anexo

Texto del nuevo art. 126 relativo a la educacién, introducido por el Tracado de
Maascriche:

Articulo 126

1. La Comunidad contribuicd al desarrollo de una educacién de calidad fomen-
tando la cooperacién entre los estados miembros y, si fuere necesario, apoyando y
completando la accién de éstos en el pleno respeto de sus responsabilidades en cuanto
a los contenidos de la ensefianza y a la organizacién del sistema educative, as{ como de
su diversidad cultural y lingiifscica.

2. La acci6n de la Comunidad se encaminard a:

— desarrollar la dimensién europea en la ensefianza, especialmente a través del
aprendizaje y de la difusién de las lenguas de los estados miembros;

— favorecer la movilidad de estudiantes y profesores, fomentando en particular el
reconocimienco académico de los titulos y de los perfodas de estudios;

-— promover la cooperacién entre los centros docentes;

— incrementar el intercambio de informaci6n y de experiencias sobre las cuestio-
nes comunes a los sistemas de formacién de los estados miembros;

— favorecer el incremento de los intercambios de j6venes y de animadores socioe-
ducativos;

— fomentar el desarrollo de la educacién a distancia.

3. La Comunidad y los estados miembros favorecerdn la cooperacién con terceros
paises y con las organizaciones internacionales competentes en materia de educacién
¥, en particular, con el Consejo de Europa,

4. Para contribuir a Ja realizacién de los objetivos contemplados en el presente
articulo, el Consejo adoprard:

— con arreglo al procedimiento previsto en el articulo 189 B y previa consultea al
Comité Econémico y Social y al Comité de las Regiones medidas de fomento,
con exclusién de roda armonizacién de las disposiciones legales y reglamen-
rarias de los estados miembros:

— por mayoria cualificada y a propuesta de la Comisién, recomendaciones.





