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Resumen

La creacion programada del Espacio Europeo de Educacion Superior (EEES) es uno de los
acontecimientos mayores en la historia de la universidad europea moderna. Supone un muy
profundo cambio de paradigma, tanto en cuanto al papel de las universidades en la sociedad
europea como en el marco legislativo y regulador dentro del cual funcionan.

Este articulo tiene como objetivo analizar los rasgos fundamentales del cambio legislativo
que se esta desarrollando en Europa por la creacion del EEES y, particularmente, 1a relacion que
existe en este dominio entre el nivel europeo e internacional y los niveles nacionales.

Se desarrolla en tres partes: la primera, de naturaleza historica, contempla las novedades
que se plantearon al respecto en el ambito europeo e internacional; la segunda, de naturaleza
socio-juridica, es la mas extensa y analiza las razones y el contenido de las sucesivas olas de
reformas universitarias que se pueden observar;y la ultima, de naturaleza socio-politica, sirve
como conclusion e intenta interpretar los cambios que se produjeron y los que tardan en pro-
ducirse a la luz de la cambiante vinculacion entre el nivel europeo, el poder gubernamental y
la comunidad universitaria.
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Abstract

This article analyses the main features of the legislative change which has been taking
place in Europe for the creation of the European Higher Education Area (EHEA); it looks in

Revista de Educacién, nimero extraordinario 2008, pp. 285-305
Fecha de entrada: 28-04-2008  Fecha de aceptacidn: 13-05-2008

285



286

Guy, H. LEGISLACION EUROPEA Y LEGISLACIONES NACIONALES

particular to the relationship between such change at the European/international and the
national level. The first part, of historic character, analyses the steps which allowed higher
education systems and institutions in Europe to develop beyond their national frameworks, in
spite of the permanence of the fundamental principle of “subsidiarity”; this was possible
thanks to a series of European initiatives: mobility programmes (Erasmus, 1987), the search
for increased structural compatibility (Bologna, 1999) and the agenda for modernization of
universities for the Europe of Knowledge (EU's “Lisbon Strategy”, 2002). The second part,
of socio-juridical nature, analyses the reasons and the content of the successive waves of
legislative and regulatory reforms which have occurred;in addition to the new university laws
adopted in Central and Eastern European countries as part of their transition towards democracy,
reforms happened in 3 main waves: reforms for international cooperation (“for Erasmus”), for
European convergence (“for Bologna”) and for competitiveness (“for Lisbon”).The third part,
of socio-political nature, draws some conclusions about this sweeping legislative change; national
reforms were mainly “reactive” to initiatives taken at the European level; they happened
without any formal novelty to the subsidiarity principle but with a strong increase in political
cooperation; this has opened the door to a new sharing of roles among the European level, the
national spheres and the university institutions.

Key Words: EHEA, Bologna, university, reforms, legislation, Europe, Lisbon

Del cambio en el entorno europeo-internacional al cam-
bio en las legislaciones nacionales: el principio basico de
subsidiariedad

En menos de treinta afos, el marco de referencia de la educacion superior europea
se ha transformado de manera cada vez mas rapida, mas profunda y mas semejante a
pesar de la permanencia del principio basico de la soberania nacional en asuntos edu-
cativos.

El punto de partida: sistemas nacionales, estatales y aislados
Hasta la mitad de la década de los anos ochenta, un rasgo dominante de la educacion

superior europea fue el marcado aislamiento y el estatismo de los distintos sistemas
nacionales. Existian varios modelos de universidades en los diferentes paises de
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Europa: en la parte occidental prevalecian el modelo humboldtiano (en Alemania,
Escandinavia o Italia), el anglosajon (en el Reino Unido e Irlanda) y el napoleénico
(en partes del sistema francés pero también en Espana), con varios grados de mesti-
zaje; en la parte oriental dominaban el modelo soviético (con un fuerte grado de simi-
litud y de integracion entre los paises bajo el poder soviético) y el modelo yugoslavo
(que se caracterizaba por la debilidad de la entidad universitaria y la prevalencia de
las facultades, que eran los interlocutores directos del poder politico).

Entre estas familias de universidades y bajo el poder de los gobiernos nacionales
se edificaron a lo largo de las décadas y de los siglos en varios casos, unas paredes
altas alrededor de cada sistema nacional, con pocas puertas de comunicacion entre
ellos. En cada pais se adoptaron medidas legislativas, regulaciones y practicas adminis-
trativas en la relacion entre el poder politico y las instituciones de educacion supe-
rior sin la menor consideracion para lo que pasaba del otro lado de las fronteras.
Se desarrollaron o se introdujeron al lado de las universidades otras categorias
de instituciones (como las Grandes Fcoles en Francia o los Polytechnics y las
Facbhochschulen en Inglaterra y Alemania) y se regularon todos los aspectos de la
vida universitaria (estructura de las Instituciones de Educacion Superior -IES-, titula-
ciones, financiacion de las IES y sistemas de becas, estatuto de los profesores, contra-
tos entre IES y poderes nacionales y regionales, etc.) en consideracion exclusiva de
las capacidades y prioridades de cada pais.

Las pocas puertas de comunicacion entre los varios sistemas nacionales eran prin-
cipalmente cooperaciones interpersonales en el campo de la investigacion y acuer-
dos bilaterales oficiales entre paises (sobre todo por el intercambio de un nimero
limitado de estudiantes a base de becas nacionales). En la mayoria de los casos, los pai-
ses europeos tenian vinculos académicos mucho mas fuertes con su (ex-)imperio que
con los demas paises de Europa, como era el caso de Francia, Inglaterra, Espafia y
Portugal, Bélgica y los Paises Bajos, pero también Rusia y los paises del «Bloque del
Este».

En la UE la educacion es asunto de los Estados Miembros

La herencia de la situacion descrita en los anteriores apartados se recogio en el
Tratado de Roma que fue el punto de partida de la actual Union Europea medio siglo
atras.La palabra «educacion» no figuraba en ello. El Tratado contenia dos articulos que
afirmaban la responsabilidad de los Estados Miembros por sus sistemas educativos y
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de formacion y reducian a muy poco las posibilidades de actuacion de los poderes
€uropeos:

El art. 126 (ahora 149) sobre la formacion profesional vista como una herra-
mienta del mercado laboral que se pretendia fomentar entre los Estados Miem-
bros, permitia el desarrollo de aspectos de politicas comunes, y los responsa-
bles nacionales de formacion profesional empezaron a reunirse a partir del afio
1963.

El art. 127 (ahora 150) prohibia explicitamente todo intento de armonizar los
sistemas o las politicas nacionales de educacion general y superior, y los minis-
tros de educacion se reunieron por primeray Unica vez en 1971.

En este contexto apenas se pudieron adoptar algunas medidas concretas,y ante la
peticion reiterada del Parlamento Europeo empezo asi una tradicion de apoyo a los
programas europeos de educacion, que se mantendrd en el futuro. Junto con un
acuerdo sobre la educacion de los nifios de los trabajadores emigrantes en el pais de
acogida se adopto en 1976 -después de largas negociaciones- un pequefio programa
piloto para el fomento de «cursos conjuntos» entre universidades de paises distintos
de la Comunidad Economica Europa de aquella época. A pesar de su dimension anec-
doética, se puede ver en este programa piloto de 1976 el precursor de toda la activi-
dad comunitaria en el ambito de la educacion y de la formacion, que siguieron y han
reconfigurado el paisaje universitario europeo.

El papel creciente de la iniciativa europea

En efecto, a lo largo de los anos se abrieron nuevas ventanas que permitieron a
nivel europeo desempefiar un papel propio y cada vez mas importante: a partir de
1985, 1as iniciativas educativas de la Union Europea se han ido multiplicando, ace-
lerando y profundizando, a veces con tiempos de receso pero sin jamas dar mar-
cha atras.

El primer paso decisivo fue posible cuando en 1985 el Tribunal Europeo de Jus-
ticia establecio que la ensefianza superior, en la medida en que sirve de prepa-
racion a la vida profesional, se debia considerar como «formacion profesional»,
es decir, la parte del sistema educativo y de formacion donde el nivel europeo
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tenia unos poderes algo mas amplios, particularmente en cuanto a la coopera-
cion transfronteriza. Esta decision abrié una ventana juridica que la Comision
Europea utilizoé sin esperar para proponer la primera generacion de programas
de cooperacion y de movilidad en la ensefanza superior: Comett por la coope-
racion universidad-industria (1986) y sobre todo Erasmus para la cooperacion
y la movilidad entre universidades de distintos paises de la UE (1987, después
de una larga batalla juridica entre la Comision Europea y los Estados Miembros
por definir la base juridica sobre la cual se podia apoyar el desarrollo y la finan-
ciacion de este programa).

El siguiente paso decisivo fue el tratado de Maastricht del ano 1992. Man-
tiene el principio basico de la primacia nacional en asuntos de educacion y
formacion bajo el nombre de «principio de subsidiariedad», pero por primera
vez se incluyd un articulo especifico sobre la cooperacion educativa, dan-
dole un espectro algo mas amplio y abriéndole a los niveles de educacion sin
objetivo formativo inmediato, como la educacion secundaria y primaria. Esto
permitié consolidar y ampliar las actividades ya existentes gracias a una se-
gunda generacion de programas de cooperacion y de movilidad educativas
que se adoptaron a lo largo de los afios noventa con presupuestos mas am-
plios, en particular Sécrates (cooperacion en educacion) y Leonardo da
Vinci (cooperacion entre educacion e industria), pero también la sucesivas
versiones de Tempus por la cooperacion con las nuevas democracias de la
Europa Central y Oriental.

Una etapa totalmente nueva se abrié con la iniciativa no comunitaria de las
Declaraciones de la Sorbona (1998) y de Bolonia (1999) y la voluntad de
«edificar antes del afo 2010 un Espacio Europeo de Educacion Superior.
Para existir, este EEES debia de hacerse mas coherente y compatible a la vez
que mas competitivo con sistemas no europeos, es decir, que se debia edifi-
car mediante reformas «convergentes» en los distintos ambitos nacionales.
En Bolonia se recomendaron, a nivel europeo, reuniones ministeriales inter-
gubernamentales que pusieran en marcha, a nivel nacional e institucional,
medidas que antes se veian como imposibles por miedo de una posible «ar-
monizacién» que quedaba prohibida en los textos con validez juridica. Por
eso, el proceso de Bolonia se dio a conocer como nada mas que un acuerdo
politico, sin ningun efecto juridico directamente vinculante sobre los gobier-
nos participantes, aunque su impacto ulterior fue tremendo. Los objetivos y
la direccion del cambio se indican a nivel europeo, pero es responsabilidad
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de cada pais adoptar en su contexto nacional las medidas legislativas y regu-
ladoras necesarias para lograr estos objetivos.

El ultimo paso adelante, hasta ahora, se dio en 2000 cuando la propia Union Eu-
ropea se fijo el ambicioso objetivo de poner a la UE al frente del movimiento
hacia la sociedad y la economia del conocimiento. Este nuevo impulso comuni-
tario se dio en paralelo al proceso intergubernamental de Bolonia, sin novedad
en los Tratados, pero como base de una cooperacion cada vez mas estrecha en-
tre los Estados Miembros gracias al llamado «<Método Abierto de Cooperacion».
Esto permitio que la Cumbre de Barcelona del ano 2002 lograra importantes
progresos politicos que han afectado a las universidades tanto en sus activida-
des de investigacion como de ensefianza superior:

- De un lado se dieron en 2002 pasos decisivos hacia la creacion del Espacio
Europeo de Investigacion, con el objetivo de invertir al menos el 3% del PIB
en la I+D+i, el acuerdo sobre un fuerte aumento del presupuesto del
Programa Marco de Investigacion, Tecnologia e Innovacion y la creacion de
un Consejo Europeo de la Investigacion.

- En paralelo se adoptaron en 2002, por primera vez en la historia de la integra-
cién europea, trece «objetivos comunes de los sistemas de educacion y for-
macion de la Union Europear', junto con unos indicadores por la medicion
comparativa de los progresos de cada pais hacia estos objetivos; los objetivos
comunes incluian referencias a la calidad, la competitividad y el atractivo de
los sistemas y de las instituciones de educacion y formacion de Europa que
dieron a la Comision Europea la posibilidad de publicar entre 2003 y 2006
una serie de Comunicaciones de la Comision Europea’ que proporcionaban
recomendaciones (de facto, no de jure) sobre el gobierno, la financiacion, la
diversificacion y el aseguramiento de la calidad de las universidades.

Asi se disefid en pocos afios una agenda de modernizacion de las universidades
europeas, basada en acuerdos politicos europeos cada vez mas fuertes sin jamas utilizar

(1) Programa de trabajo sobre los objetivos concretos de los sistemas de educacion y formacion en Europa,
http://eur-lex.europa.eu/pri/es/oj/dat/2002/c_142/c_14220020614es00010022.pdf

(2) Delivering on the Modernisation Agenda for European Universities: Education, Research and Innovation, COM (20006), de
10 de mayo de 2006.
Mobilising the Brainpower of Europe: Enabling Universities to Make their Full Contribution to the Lisbon Strategy, COM
(2005) 152, de 20 de abril de 2005.
The role of Universities in the Europe of Knowledge, COM (2003) 58.
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ningun instrumento juridico vinculante para los Estados miembros. Esto permitio
cumplir la evolucion comenzada treinta afios antes: si es cierto que en 1976 educa-
cion y formacion eran casi inexistentes o solamente muy marginales en el proceso de
integracion europea, en la actualidad estan en el centro de algunas de las politicas mas
determinantes del futuro de la UE y de sus Estados miembros.

Varias olas de cambio legislativo en los paises miembros

Es interesante que en casi todos los paises europeos se hayan producido varias olas
de reformas legislativas y reguladoras, a medida que cambiaron los factores del entor-
no europeo e internacional o, mas bien, a medida que se produjo una toma de con-
ciencia de la importancia de tales cambios en los gobernantes y en la sociedad en
cada ambito nacional. La primera ola de cambios estuvo restringida a los paises de la
Europa central/oriental. Las demads abarcaron paises en todo el continente.

Nuevas leyes sobre educacion superior en la Europa central/oriental

La primera ola de cambio legislativo que se pudo observar en Europa, result del muy
importante cambio politico que permitio a la mitad oriental de Europa reintegrase en
el continente a finales de los afnos ochenta.A medida que salieron de la dictadura, los
paises de la Europa central y oriental adoptaron nuevas leyes sobre la educacion y la
educacion superior; en varios casos este cambio no se produjo en una, sino en varias
etapas, la primera de las cuales solia reflejar un muy fuerte idealismo de autonomia
institucional y de libertad académica, que habia que mezclar con mas realismo en
leyes rectificativas poco después.

Estas nuevas leyes tomaban su inspiracion tanto de unos modelos europeos que
existian en la época como de Estados Unidos, e introdujeron a veces aspectos poco
comunes en los sistemas de la Europa occidental, como universidades privadas, agen-
cias de evaluacion y acreditacion de la calidad y matriculas (que se introdujeron y se
eliminaron varias veces en ciertos paises).

La historia no permitio que estos paises se beneficiaran desde el principio de la
experiencia de la movilidad estudiantil a gran escala en el marco del programa
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Erasmus; la UE puso en marcha a titulo transitorio un programa especifico
(Tempus) que tuvo un impacto muy positivo, pero estaba mas enfocado en la coo-
peracion interuniversitaria para la reforma de sistemas que en la movilidad de per-
sonal y de estudiantes. Es decir, que la primera ola de cambios que se puede obser-
var en los sistemas de educacion superior en los paises de la antigua UE -que se
analiza a continuacion y era en gran medida una respuesta a Erasmus- se produjo
de manera mas difusa y posterior en los paises de la Europa central/oriental, cuya
participacion en Erasmus empez6 formalmente unos diez afios después de su retor-
no a la democracia, después de una etapa preparatoria y transitoria marcada por el
programa Tempus.

La ola de reformas legislativas por la cooperacion universitaria

En la Comunidad Europea de los afios noventa, se produjo una primera ola de refor-
mas legislativas y de cambios reguladores, a medida que se reconocieron la importan-
ciay las exigencias del programa Erasmus. Este programa tenia como finalidad princi-
pal incrementar fuertemente la movilidad -sobre todo de estudiantes, pero también
de profesores- entre las universidades de varios paises europeos, pero basados en
acuerdos de cooperacion entre las universidades participantes. Es importante recor-
dar que este nuevo programa europeo interrumpio la tradicion de aislamiento nacio-
nal de casi todos los sistemas de educacion superior de la época, por lo que hacia falta
adaptar la legislacion; el principal objetivo de las reformas que se produjeron en este
primera etapa fue permitir o fomentar la plena participacion de sus universidades y
de sus estudiantes en la cooperacion y la movilidad de Erasmus. A continuacion se
mencionan algunas reformas tipicas de esta primera ola de cambio.

El cambio mas obvio era que todos los paises tenian que implantar a nivel nacio-
nal las nuevas herramientas para el programa Erasmus, como el sistema de créditos
ECTS, 1a red de agencias de reconocimiento de estudios cumplidos en otro pais (red
NARIC-ENIC) v la creacion de agencias nacionales para la gestion de las becas
Erasmus (o su adjudicacion a agencias ya existentes). Muchos paises tuvieron que
adaptar su legislacion en otros aspectos porque impedia actuaciones obligatorias o
deseables en el marco de los programas europeos. Por ejemplo, para que:

Los estudiantes pudieran seguir beneficiindose de una beca nacional durante
su periodo de estudios en el extranjero.
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Los periodos de estudios en la universidad anfitriona se pudieran reconocer
como parte del programa de estudios de la universidad de origen del estu-
diante.

Las universidades pudieran recibir fondos Erasmus donde (como en Italia) exis-
tia un monopolio de financiacion de las universidades por el Estado.

Se pudieran incluir en la oferta formativa de las universidades cursos de idio-
mas (para los estudiantes en intercambio que salen o entran) o programas for-
mativos en inglés.

Pero en muchos casos el cambio en la reglamentacion nacional iba mas alla del obli-
gatorio, porque la cooperacion y la movilidad internacional se veian como factores de
mejora de la calidad y de la pertinencia de los planes de estudios nacionales, por la impor-
tacion de buenas practicas desde otros ambitos y por la apertura de nuevos horizontes
para estudiantes nacionales.Asi se explican reformas que pidieron la creacion de oficinas
de relaciones internacionales en todas las universidades (a veces con financiacion adicio-
nal), incluyeron la internacionalizacion en la lista de tareas de las universidades,y a veces
en la lista de indicadores de la que depende su evaluacion y su financiacion por el Estado.
Varios paises crearon o desarrollaron agencias nacionales para el fomento de la movilidad
de sus estudiantes y para atraer estudiantes de otros paises (siendo estas agencias a veces
las mismas que las que gestionan las becas Erasmus a nivel nacional).

Pertenecen también a esta ola de reformas la promocion de la «cotutela» de tesis
doctorales (que empezo en Francia y dio lugar a un cambio legislativo ad hoc), el
desarrollo de programas «conjuntos» y de «doble titulacion» entre universidades de
varios paises (que tardé mucho en ciertos paises por falta de legislacion adecuada) y
la serie de universidades binacionales que se crearon a partir de los afios ochenta y
noventa; por ejemplo, entre Francia y Alemania, Inglaterra y Italia, pero también entre
Alemania y Polonia o entre Finlandia y Rusia.

La ola reformadora por la convergencia estructural

Se trata principalmente de la implementacion a nivel nacional e institucional del pro-
ceso intergubernamental de Bolonia, dirigida a una mayor convergencia en la estruc-
tura de titulaciones, que ahora involucra a casi todos los paises de Europa.

El «Proceso de Bolonia» iniciado en 1998 tiene como objetivo la creacion de un
espacio europeo de ensefanza superior coherente, compatible y atractivo antes de
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2010. Es el resultado de la iniciativa combinada de universidades y gobiernos (no de
la UE como tal).

Como ya se sefialo con el Proceso de Bolonia el movimiento hacia una Europa de
universidades se encuentra en una nueva etapa. Erasmus permitié desarrollar una
movilidad a gran escala, a pesar de la escasa compatibilidad entre los varios sistemas.
Después de varios afos, con el aumento del niimero de intercambios organizados
dentro de consorcios universitarios, permitié también darse cuenta que para que la
movilidad y la cooperacion resulten mas faciles, era imprescindible crear una mayor
compatibilidad entre los sistemas de titulaciones. Esta toma de conciencia es una de
las raices mas directas de las «Declaraciones de la Sorbona» (1998) y sobre todo de
Bolonia (1999) que abrieron la etapa de reformas estructurales convergentes, es decir
la del cambio sistémico.

En efecto, el Proceso de Bolonia es el resultado de un compromiso politico intergu-
bernamental (no un tratado, ni una iniciativa de la Unioén Europea) para reformar las
estructuras de los sistemas de ensefianza superior de manera convergente. A lo largo
de su aplicacion, dio lugar también a una amplia renovacion de los contenidos de los
curricula, pero esto se deberia ver mas como un resultado derivado que como un obje-
tivo propio. Es conveniente subrayar también que el objetivo siempre ha sido crear una
compatibilidad suficiente, no una uniformizacion de las carreras y de las titulaciones.

Fuentes comunes del Proceso de Bolonia

La fuerza principal del proceso reside en sus profundas razones sociales: los cuatro
factores principales que subyacen al impulso reformador existen en todos los paises,
aunque se combinan de manera diferente en cada uno de ellos:

La insatisfaccion con la eficiencia de los sistemas de educacion superior, con
excesiva duracion de los estudios y altas tasas de fracaso y desercion, en rela-
cién con la marcada rigidez y uniformidad en los curricula propuestos;

El atractivo exterior ha disminuido en el resto del mundo, Europa perdio en
beneficio de EEUU en torno a 1990 el privilegio de ser el destino preferido de
los estudiantes y académicos del resto del mundo; desde el inicio, Bolonia insis-
ti6 en que la confusion en los nombres y en la estructura actual de las titulacio-
nes europeas era un obstaculo enorme para universitarios y empleadores, pri-
mero en Europa y atin mas con respecto al resto del mundo; se impuso también
la idea de que no se van a reconocer las titulaciones europeas al nivel que con-
viene en el resto del mundo si no se reconocen primero en el ambito de Europa.
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La emergencia del mercado laboral vinico entre los paises de la UE plantea
en estos paises la necesidad de aumentar la pertinencia de los estudios en rela-
cién con el mercado de trabajo, no sélo a nivel nacional sino también a nivel
europeo («empleabilidad»).

La voluntad de fomentar una movilidad mdas generalizada, facil y espontd-
nea, la experiencia adquirida con los programas de movilidad europeos (Eras-
mus, Socrates) en una escala significativa (1 millon de estudiantes, 150.000 pro-
fesores) llevo al convencimiento de la necesidad de acercar las estructuras de
los planes de estudio para hacerlas mas compatibles entre si y asi facilitar el
desarrollo del nivel de movilidad (estudiantil y profesional) que necesita la in-
tegracion europea. No obstante, resulta claro que lo que se busca es una com-
patibilidad suficiente, no una forma de uniformizacion.

Estas son las razones por las cuales tuvo tanto impacto el Proceso de Bolonia.
No invent6 desde la nada una agenda nueva, al contrario, partié de la identifica-
cion de problemas comunes a varios o muchos paises pero que no tenian solu-
cion desde el nivel particular de cada uno de ellos. Bolonia sirvi6 de revelador y
luego de facilitador, proporcionando a cada pais razones (0 a veces excusas)
europeas para programar reformas que de todas formas ya eran necesarias en el
ambito nacional. Por eso se puede decir que la funcion de Bolonia ha sido prin-
cipalmente «cristalizar» cuestiones y caminos hacia el futuro, a nivel europeo,
y de disminuir asi el riesgo asumido por los gobiernos nacionales (y también
por las universidades) que deseaban avanzar, porque sus pares avanzaban en la
misma direccion.

Las reformas por «Bolonia» avanzan en tres frentes
Las reformas empujadas (o permitidas) por Bolonia han avanzado y siguen avanzan-
do simultaineamente en tres frentes:

Reformas sistémicas, que se hacen a nivel nacional, generalmente a través de
cambios en la ley de universidades. Hubo tales cambios, mas o menos radica-
les, en casi todos los paises que participan en Bolonia, salvo en algunos paises
no-UE que se agregaron al proceso solamente en los ultimos afios. Es intere-
sante destacar que en la mayoria de paises, incluso en Espana, el proceso de
reforma legislativa cuenta con tres aspectos claves (el «triangulo de oro» de re-
formas de Bolonia):
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- Ordenacion de titulaciones entre grado, master oficial y doctorado (bien con
la libertad para universidades de aprovecharse de la flexibilidad en la defini-
cion europea de los varios niveles, bien por regulaciones muy rigidas que
imponen un formato tnico para cada categoria de titulaciones).

- Introduccion generalizada de los créditos ECTS (por ley o por acuerdo con
las universidades).

- Creacion de un sistema y una agencia nacional de aseguramiento de la cali-
dad y/o de acreditacion (en el caso espafiol se cred por ley la ANECA).

Reformas curriculares dentro de las universidades, bien por iniciativa propia
(hay ejemplos de universidades que anticiparon las reformas por interés propio
antes de que cambiara la ley), por imitacion (por ejemplo dentro de redes o de
consorcios, donde las reformas se difunden segin un sistema de «dominos») o
por obligacion (generalmente después de un cambio legislativo). Como conse-
cuencia, Europa se ha convertido en una «zona en obras» curricular. Lo mas im-
portante es que el proceso de cambio no sélo afecta a la estructura, sino tam-
bién al contenido de las carreras, incluso a la cuestion de la empleabilidad. Esto
implica en numerosos casos reducir parte de los contenidos, sea para acortar el
periodo de estudios, sea para poder incorporar aspectos relacionados con el
desarrollo de habilidades transversales. En todos los paises donde las universida-
des no pueden configurar ellas mismas sus cursos formativos (es decir, en la ma-
yoria de los paises de Europa), esta reforma curricular suponia un cambio legis-
lativo previo, que a veces tardd6 mucho tiempo (en Espafia el nuevo marco de
titulaciones se adopto6 por Real Decreto en 2007). Es cierto que la reforma curri-
cular toca aspectos muy profundos de la tradicion, la cultura y la sociologia uni-
versitarias. Es una revolucion copernicana sugerir que un sistema de calidad es
aquél donde los estudiantes aprenden lo que necesitan (no donde se ensefa un
catalogo enciclopédico de conocimientos abstractos) y que lleva a los estudian-
tes al éxito (no el que provoca la mas alta tasa de fracaso o desercion).

Reforma curricular por disciplinas a nivel europeo, con el fin de desarrollar
perfiles profesionales y resultados deseados en términos de conocimientos, ha-
bilidades y capacidades en varias dreas disciplinarias o profesionales. El princi-
pal proyecto europeo enfocado en este esfuerzo comun (el Proyecto Tuning fi-
nanciado por la UE) aspira a desarrollar en cada area un modelo de estructura
curricular que favorezca el reconocimiento y la integracion de diplomas euro-
peos. Al mismo tiempo permite reflexionar sobre como es posible pasar de
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modelos de ensenanza centrados en el profesor,a modelos de aprendizaje centra-
dos en el estudiante, aprovechando adecuadamente las nuevas tecnologias. Tu-
ning ensefa el camino hacia carreras europeas mas compatibles (es decir, que fa-
ciliten el reconocimiento tanto académico como profesional) y flexibles (con
curricula coherentes, basados en créditos que pueden ser obligatorios, optativos
o de eleccion), pero que al mismo tiempo seran distintos y diversos en cuanto a
idiomas, perfiles institucionales y nacionales,y proyecto personal del estudiante.

Estas reformas se producen en la mayoria de los casos porque lo exige (o lo per-
mite) una nueva ley o regulacion nacional, como paso en la mayoria de los 47 paises
que participan en el Proceso de Bolonia, y sobre todo en los que constituyen el
«motor de Bolonia (mucho de los paises miembros y candidatos de la UE, asi como
Suiza, Noruega o Islandia).

No obstante, los cambios legislativos no son la tinica fuente de reformas ni las garan-
tizan. Las reformas surgen también porque aumenta la presion reformadora en el entor-
no (por ejemplo, dentro de redes, para quedar en linea con las demas universidades
socias) o a veces por iniciativa propia de las universidades que ven el movimiento refor-
mador como una oportunidad para reafirmar su postura con respecto al futuro.

Como resultado, las reformas en los tres frentes mencionadas no se desarrollan de
la misma manera, al mismo ritmo y con la misma profundidad en cada pais y cada uni-
versidad. Hay paises y universidades donde la conciencia de 1a necesidad de renovarse
es mas alta y conduce a reformas en profundidad, con un verdadero «re-pensamiento»
de las carreras y de la organizacion institucional, pero también existen casos donde las
reformas se hacen de manera mas superficial, por el mero fin de conformarse con lo
exigido, con errores y son ocasiones perdidas que habran de corregirse mas tarde en
una ulterior reforma curricular. Finalmente, parece interesante destacar que el proceso
de cambio se ha retrasado particularmente en un area que no esta directamente condi-
cionada por ningiin cambio legislativo: la de la renovacion de los métodos de ensenan-
za-aprendizaje, incluso con respecto a la evaluacion de los estudiantes.

La ola de reformas por mejores politicas del conocimiento
La tercera ola de reformas legislativas y reguladoras que esta configurando el EEES

estd vinculada con la «Estrategia de Lisboa» de la Union Europea y enfocada en la
modernizacion de las politicas universitarias de los paises miembros.

Revista de Educacién, nimero extraordinario 2008, pp. 285-305
Fecha de entrada: 28-04-2008  Fecha de aceptacidn: 13-05-2008

297



298

Guy, H. LEGISLACION EUROPEA Y LEGISLACIONES NACIONALES

El Proceso de Bolonia sirvié de plataforma para el desarrollo de un debate nuevo
sobre el papel de las universidades en la nueva Europa y sobre retos comunes en las
politicas de ensefianza superior en Europa, ante todo en el marco de la Union
Europea.Al mismo tiempo que se fijo en el afio 2000 en Lisboa el objetivo fundamen-
tal de la UE (hacerse antes de 2010, <la economia y la sociedad basadas sobre el cono-
cimiento mas avanzadas del mundo») se reconocié que para esto eran imprescindi-
bles mayores cambios en los sistemas sociales, de empleo y de educacion. Con la
adopcion en 2002 del «programa de trabajo sobre los objetivos comunes de los siste-
mas de educacion y formacion en Europa» (en corto, Educacion & Formacion 2010)
la UE estaba en condiciones de desarrollar una agenda de puesta al dia coordinada de
los sistemas educativos nacionales.A partir de 2004 se confirm6 cada vez mas clara-
mente que los retos de la estrategia de Lisboa afectaban de manera especial a las uni-
versidades y sistemas de educacion superior. Una serie de documentos comunitarios
subrayo el grave déficit de financiacion de las universidades europeas en compara-
cion a sus homologas de EEUU, su menor preparacion para la competicion mundial,
su insuficiente autonomia, los efectos negativos de la fragmentacion entre sistemas
nacionales y la necesidad de invertir mucho mas (3% en vez del actual 1,9% del PIB)
en la investigacion/desarrollo, para fomentar el crecimiento econoémico y la inclusion
social. Lo mas fundamental es que asi se ha reconocido el papel esencial de las uni-
versidades en el futuro econoémico, social y cultural de Europa y, progresivamente, las
condiciones que deben prevalecer para que puedan desempanar efectiva y plena-
mente dicho papel.

Estos aspectos enfocados sobre la necesaria renovacion de las politicas universi-
tarias en la UE y en sus paises miembros constituyen el capitulo universitario de la
«Estrategia de Lisboa». Aunque cada movimiento tenga su identidad propia, Bolonia»
y «Lisboa» se desarrollan en paralelo, complementindose y reforzandose mutualmen-
te. Esto se puede verificar en varios campos:

En la reforma de las carreras, que es el proposito principal de Bolonia, pero
también se considera como imprescindible dentro del marco de la UE, quién
sugirio en sus Comunicaciones varias medidas para que se puedan adoptar, im-
plementar y financiar en universidades (siendo la financiacion del proceso re-
formador el lado olvidado en la agenda de Bolonia).

En el campo del aseguramiento de la calidad y acreditacion, si bien algunos
estandares y principios comunes se adoptaron en 2003 y 2005 en el marco de
Bolonia, la red de agencias en que se basa se cre6 ante la iniciativa y con el
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apoyo de la UE y la organizacion del futuro sistema europeo (no entorno de
una supra-agencia europea, sino en la forma de una cooperacion horizontal en-
tre agencias con credibilidad suficiente) se defini6 por primera vez en una Re-
comendacion de la UE a principios de 2006.

En cuanto al atractivo del EEES en el resto del mundo, que es otra prioridad
comun de Bolonia y Lisboa, 1a UE ha adoptado una serie de nuevos programas
universitarias con otros continentes (Erasmus Mundus, Tempus Meda) y pro-
puso en 2005 la creacion de un Instituto Europeo de Tecnologia que sirviese de
faro de la ciencia y tecnologia europea en el mundo.

La agenda de modernizacion de las universidades europeas de la UE
A pesar de la complementariedad entre Bolonia y Lisboa, es importante destacar que
la agenda de reformas propuestas en el ambito de la UE sirve sobre todo para suple-
mentar la de Bolonia en areas débiles de ésta, como lo son los aspectos de gobernabi-
lidad de sistemas e instituciones y de financiacion de reformas y de infraestructuras
materiales y inmateriales (formacion, sistemas de becas y préstamos, etc.). Estos aspec-
tos son los mas fundamentales para el éxito de la agenda de modernizacion universi-
taria de la Estrategia de Lisboa de la UE. Piden un nuevo equilibrio entre la autoridad
publica y las IES, o mas bien, un nuevo «contrato social» entre universidad y sociedad.
Al nivel institucional, el éxito de las reformas que se plantean depende de tres
cambios imprescindibles:

La capacidad de cada institucion de educacion superior de definir una es-
trategia institucional que incluya la definicion de su perfil propio y el de sus
carreras y métodos, la identificacion de sus polos de excelencia, la eleccion de
redes de quienes son socios, el modo de adecuacion al mercado laboral, la dis-
tribucion de sus recursos humanos como financieros entre sus varias unidades
(facultades, institutos, etc.) y la gestion de su calidad global.

La adopcion de estructuras que fomenten el cambio, lo que significa en par-
ticular: Ia caida de las paredes que suelen existir entre facultades, la creacion de
un puesto de coordinador de reformas para el EEES bajo la autoridad del rector,
la profesionalizacion de los métodos de administracion y gestion (particular-
mente en el dominio de recursos humanos), y la introduccion de un sistema de
garantia de calidad basado primero en mecanismos internos, asi como en una
estrategia de acreditacion externa que pueda establecer la credibilidad y la ima-
gen de la universidad en el Aambito europeo/internacional.
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El desarrollo de la capacidad competitiva de cada universidad, incluso
como una forma de marketing eficaz aunque no de naturaleza comercial, infor-
mando sobre su diferencia (perfil, métodos, imagen, éxitos) para aumentar su
atractivo en su region y en su pais, asi como en Europa y en el mundo; ya que
los estudiantes tienen mas alternativas que nunca, es cada vez mas evidente
que las universidades podran atraerlos o mantenerlos, solamente si se les
ofrece una formacion y una titulacion que les permita conseguir sus objetivos
propios en su pais y en el ambito europeo/internacional; esto depende en gran
parte de la capacidad de cada universidad de conseguir un «sello de calidad»
creible en su entorno tanto nacional como europeo, lo que pone de relieve el
papel de las agencias de acreditacion y la importancia de su credibilidad fuera
de sus fronteras nacionales.

Legislaciones por la mejora de la eficiencia institucional

Los cambios legislativos tipicos de esta tercera ola reformadora estin enfocados en la
mejora de la eficacia institucional en su entorno regional/nacional como de su capa-
cidad competitiva a nivel europeo/internacional. Se nota claramente que se inscriben
en el marco de la filosofia del <Nuevo Management Publico» basado en la transparen-
cia y los resultados, y que reflejan la voluntad de aumentar la eficiencia del gasto
publico.

Una tendencia muy clara va en direccion de una mayor autonomia institucio-
nal, con mayores posibilidades para IES de adoptar un perfil mas diversificado
o mas especializado, atendiendo a mis o menos prescripciones estatales sobre
la estructura y el contenido de los cursos formativos, presupuestos globales a
base de indicadores de resultados, mas posibilidades para IES de elegir a sus es-
tudiantes y a su personal docente; esta tendencia esta casi generalizada a través
del EEES, aunque con amplias diferencias en el ritmo y el alcance del movi-
miento reformador.

Otra tendencia, complementaria de la anterior, se dirige hacia procesos de toma
de decisiones mas eficaces dentro de las universidades. Medidas tipicas son: el
refuerzo del poder central (rector/presidente o equipo rectoral,como en el caso
de los Paises Bajos, de Austria y mas recientemente de Francia) y del peso de per-
sonas ajenas a la universidad (por ejemplo, en el Comité Ejecutivo o el Consejo
Social), la reduccion del poder de los 6rganos representativos internos (que a
menudo han paralizado las universidades e impedido su adaptacion fluida a
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cambios en el entorno), el desplazamiento de académicos a favor de profesio-
nales en la gestion administrativa, humana y financiera de las universidades, la
puesta en marcha de sistemas internos de calidad y de indicadores de resulta-
dos que deben publicarse y que condicionan la financiacion futura (perfor-
mance-based funding), etc.

Al mismo tiempo, pero en sentido opuesto, se pueden observar nuevas lineas
de intervencion de los poderes publicos en las universidades para el logro de
objetivos educativos y sociales que se consideren de importancia social o na-
cional y que conllevan financiacion especifica (farget-oriented funding). Los
instrumentos para esta nueva forma de intervencionismo son en general: agen-
cias externas y autonomas de evaluacion de la calidad, contratos-programa mul-
tianuales firmados entre cada IES y el gobierno nacional o regional, la financia-
cion de la «excelencia» (de la investigacion, de la docencia o de unas pocas
instituciones enteras como en Alemania) y presupuestos por inversiones espe-
cificas (por ejemplo: en infraestructuras, en el disefio de nuevas carreras en li-
nea con el EEES, en actuaciones que refuerzan la capacidad competitiva de las
IES o compensan el coste adicional que supone su apertura a grupos menos fa-
vorecidos que exigen mas atencion personal y tutoria, etc.).

Subsidiariedad siempre, pero con un nuevo reparto de los
roles

El analisis de las legislaciones europeas y nacionales que rigen las universidades euro-
peas en sus actividades de educacion, de formacion y de I+D+i, asi como de su vin-
culacion y evolucion, permite sacar unas conclusiones interesantes sobre el nuevo
papel de Europa, de gobiernos nacionales y de universidades en la Europa del
Conocimiento.

Subsidiariedad con una capa creciente de cooperacion

Es notable que el principal cambio que se ha producido en los tltimos treinta afios
se produjo sin cambios formales en el principio basico de subsidiariedad, y con
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solo un aumento muy limitado de los gastos comunitarios en educacion y forma-
cion (no representa el 0,5% del presupuesto). El nuevo equilibrio que se ha ido
afirmando progresivamente esta basado basicamente en mensajes europeos de
analisis y de propuesta que permitieron progresivamente convencer (0 apoyar) a
gobiernos (y parlamentos) nacionales a adoptar reformas legislativas, a medida
que se hicieron conscientes de la necesidad de preparar su educacion superior y
su I+D+i para afrontar las nuevas exigencias de la edad del conocimiento y de la
globalizacion. Este nuevo equilibrio queda basado en el principio de subsidiarie-
dad, pero con una capa creciente de cooperacion, mas o menos formalizada (a
veces se limita a una reflexion comparativa ex-ante sobre las buenas practicas de
otros paises).

Reformas cada vez mas guiadas por la busqueda de una mayor capacidad
competitiva

El analisis de los cambios legislativos revela un marcado cambio en las razones pro-
fundas que subyacen a las distintas y sucesivas olas reformadoras.

La primera (Erasmus) se justificaba principalmente por razones de coopera-
cion con el fin de aprender unos paises de los otros por el beneficio de todos.
En la segunda (Bolonia) ya se notan, al lado de cambios legislativas por el fo-
mento de la cohesion y compatibilidad internas del EEES, una atencion clara-
mente creciente a los aspectos externos y competitivos, no solo con respecto
al reforzamiento del EEES frente a otros continentes, sino también con res-
pecto a la competencia entre los distintos sistemas dentro de la UE y entre las
IES dentro de cada pais.

En la tercera ola reformadora (Lisboa) predominan aspectos vinculados con la
eficiencia comparada y la capacidad competitiva de sistemas e instituciones,
sobre todo con el intento de «proteger el sistema nacional o de garantizar que
este pueda competir con los mejores en Europa y en el mundo, aunque en al-
gunos casos se ven también aspectos mas «ofensivos» con intenciones de «ex-
portar activamente el modelo nacional.

En definitiva, esta evolucion no deberia interpretarse como un alejamiento de la
comunidad universitaria europea de las prioridades cooperativas. Las muy numerosas
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redes y cooperaciones que suponen programas como Erasmus (pero también los
demas programas de la UE en educacion y formacion, asi como el Programa Marco de
I+D+i) siguen activas y fuertes. En realidad, estamos en una etapa donde coinciden
cooperacion y competicion en la estrategia de la gran mayoria de las universidades.
Se puede observar también que en todos los programas de la UE, el desarrollo de la
competitividad hacia fuera se funda en actividades, en redes o en consorcios, es decir,
que la cooperacion sirve para reforzar la competitividad, tanto en Erasmus Mundus
como en el campo de la I+D.

Reformas sobre todo «reactivas»

Parece importante destacar que si bien las reformas legislativas a nivel nacional han
sido principalmente «eactivas» a cambios en el entorno internacional (mis que
espontineas o de origen interno), lo fueron no solamente con respecto a recomenda-
ciones o peticiones procedentes de los 6rganos de la UE. La toma de conciencia del
cambio de paradigma que plantean la economia y sociedad del conocimiento y la glo-
balizacion se reconocieron en otros circulos internacionales, como la OECD vy las
redes universitarias europeas e internacionales, asi como en varios ambitos naciona-
les (por ejemplo, lideres universitarios o sociales orientados al futuro). Los cambios
reflejan también equilibrio de poderes y negociaciones a nivel nacional (por ejemplo,
mas autonomia a cambio de mas reformas, 0 mas dinero a cambio de mas calidad
demostrada por los resultados).

Aunque al final no produjo ningin cambio directo, la inclusién de aspectos de
la educacion superior en el marco del GATS provoco un temor que durd varios afios
y no se han disipado totalmente; las asociaciones de universidades rechazaron con-
siderar a la educacion superior como un servicio mercantil y pidieron a los gobier-
nos -que deseaban lo mismo- que no abrieran ninguna negociacion para liberalizar
mas el mercado mundial de «servicios educativos». Este episodio del GATS sirvié no
obstante para que los aspectos de competicion internacional figuraran en la agenda
de todos los paises y de todas las universidades con aspiraciones internacionales.
Demuestra la actitud sobre todo «reactiva» de los poderes universitarios institucio-
nales y nacionales. En realidad, incluso sin el GATS, la llamada «educacion transna-
cional» se ha desarrollado muchisimo en las ultimas dos décadas, dentro de Europa
como en el resto del mundo, con unos pocos paises exportadores y muchos impor-
tadores.
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{Hacia una menor capacidad legislativa nacional sobre universidades?

Un punto importante que se debe mencionar al concluir este andlisis es que la tran-
sicion bastante rapida hacia una Europa universitaria se hizo con algunos (pocos)
enfrentamientos, combinada con una gran convergencia sobre lo esencial entre los
niveles europeos y nacionales. Los rganos europeos no reclaman mayor autonomia
en el campo de la educacion y la formacion, y menos ahora, que ya pudieron difun-
dir y,en gran parte, conseguir la implantacion del proceso de modernizacion concer-
tado que consideraban necesario.Tampoco estarian dispuestos los Estados Miembros
a renegociar el reparto de poderes con el nivel europeo en la educacion y la forma-
cion; se puede verificar en la actualidad, por ejemplo, por la re-afirmacion de la voluntad
de los Estados Miembros de quedar en posicion de controlar sus sistemas nacionales
de garantia de calidad, que figura tanto en la Recomendacion sobre este tema de 2006
(que se tom6 en el marco de la UE) como en la Declaracion ministerial de Londres de
2007 (que se adopt6 en el marco de Bolonia).

Como ya se sefiald, la gran fuerza del Proceso de Bolonia, pero también de la agen-
da universitaria de la Estrategia de Lisboa de la UE, ha consistido en su aptitud de «cris-
talizar» tendencias ya existentes y proponer soluciones que se hubieran impuesto de
todas maneras en la mayoria de los paises, pero quizd de manera menos consciente,
menos rapida y menos coordinada. En total, la agenda de cambio universitario en
Europa se pudo realizar porque existia sobre los aspectos y principios mas esenciales
una convergencia de puntos de vista entre el nivel europeo y nacional. En muchos casos
Europa permiti6 a los gobiernos presentar agendas de reformas que deseaban desem-
pefar pero que presentaban obstaculos politicos y sociales en su contexto nacional.

Por estas razones, parece poco probable que cambie un equilibrio que surgio
principalmente de la dinamica socio-politica de la Europa educativa y que produce
resultados, aunque a veces con desajustes y retrasos: Europa plantea los retos y sugie-
re soluciones, a nivel nacional se debaten y al final se ponen en marcha.
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