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Nota: Os Dossiers de Politicas do HAQAA sdo escritos no dmbito do HAQAA-3, mas envolvem apenas os seus autores. Este Dossier
beneficiou, em larga medida, de todos os comentdrios e discussbes durante o segundo ‘webinar’ da Rede Africana sobre Integragdo

Regional e Continental no Ensino Superior. Todos os erros, deficiéncias ou confusdes remanescentes sdo da exclusiva responsabilidade
do seu autor.

Os dossiers sdo de acesso livre e podem ser distribuidos livremente. No entanto, de um ponto de vista epistemoldgico, sGo sempre
"trabalhos em curso”, abertos a critica e a revisdo

48, 55 Cilaaladl alad)

ey
f ASSOCIATION OF AFRICAN UNIVERSITIES DAAD Deutscher Akademischer Austauschdienst e n 0 a hd
\ ASSOCIATION DES UNIVERSITES AFRICAINES German Academic Exchange Service

Eurapean Assaciation for

Qualiny surance in Highar Education

Union .



*
Harmonisation, Quality Assurance * *

and Accreditation in Africa ’ * * . N

*
~Gateway HERE  Union .
Co-funded by
the European Union

INDI(

INTRODUGAD ....ovonertrieritessessses s ssssss st st ess s e e sbs s b s ens et et e e bt st ens et 2
UMA DISTINGAO ESSENCIAL......vvveverereteteteteteteteeseesessssssssssssssss st s s s s s s sssssssssasssssssssssnns 2
DEZ CONCEITOS ERRONEOS ......vveeeeececteteteieeeeceete et sesesasaesesesesesssse et sesesesssaesesesesesnsssesesasanans 3

E UMA CONCLUSAO RELATIVA AO ENSINO SUPERIOR .......cocooveiriererirereieretere et 9



* X %

i o « %
ﬁAd/ I 3 + Global African (ag))
~Gateway Union %=

Co-funded by
the European Union

INTRC

A harmonizag¢ao é um dos tdépicos dominantes na discussao da integracdo continental e regional
no Ensino Superior Africano (ES). O Capitulo 3 dos Materiais HAQAA sobre a Integracdo
Continental e Regional no Ensino Superior Africano (os "Materiais HAQAA"), da autoria do
professor Juma Shabani, identifica os Processos de Harmonizagdo, Homogeneiza¢do e
Convergéncia como um dos trés principais topicos que foram considerados no quadro regional
e continental, sendo os outros dois o Reconhecimento e a Integracdo e a Criacdo de Redes de
instituicdes e infraestruturas académicas e de investigacdo. No entanto, o desenvolvimento da
série MOOC na segunda fase do HAQAA mostrou que muitos mal-entendidos e concec¢des
erroneas estavam subjacentes a essa consideracdo. O problema n3do é apenas semantico;
confunde o processo de concec¢do e implementacao de politicas.

E por isso que, depois de ter sido discutida a questdo do Reconhecimento no primeiro ‘Webinar’
da Rede Africana HAQAA sobre Integracdo Continental e Regional no Ensino Superior em Africa
(a "Rede Africana HAQAA"), o tema escolhido para o segundo ‘Webinar’ foi O significado de
"Harmonizagdo" e as dificuldades em encontrar a abordagem correta para lidar com as
questoes inerentes a esse conceito.

Este Dossier de Politicas, cuja exclusiva responsabilidade é do seu autor, como todos os Dossiers
de Politicas HAQAA-3, tem em conta as discussdes nesse mesmo ‘webinar’.

UMA DISTINCAO ESSENCIAL E DEZ CONCEITOS ERRONEOS
RELATIVAMENTE A HARMONIZACAO

O ‘webinar’ foi organizado em torno da apresentagdo e discussdao de dez afirmagdes que
parecem verdadeiras (e que, de facto, foram reconhecidas como maioritariamente verdadeiras
num inquérito aos participantes realizado antes do ‘webinar’) mas que, na realidade, estdo
erradas. Elas serdo apresentadas e criticadas, sucessivamente, neste Dossier. Mas, antes de mais,
uma distincdo essencial deve ser sumariamente apresentada.

UMA DISTIN

A distingdo entre "harmonizacao'
politicas e das situacde

A distingdo n3o é uma mera questdo de terminologia. E altamente politica, pois aponta para a
existéncia de duas abordagens (ndo necessariamente incompativeis) da integracdo regional.

- A harmonizagao implica a produgao de "direito coletivo" por uma entidade regional
legitimada (por exemplo, a Unido Europeia) ou por uma agregacao colectiva de Estados-
Membros (poderia ser uma Assembleia de Chefes de Estado e de Governo noutros
quadros regionais). Em qualquer caso, implica que os Estados-Membros estejam
juridicamente sujeitos as decisGes que promulgam nova legislagao tomadas por outra
entidade ou por um organismo coletivo. Este facto pode ser dificil de aceitar em
determinadas perspectivas politicas.
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- Por Convergéncia entendemos um processo em que os Estados-Membros envolvidos
num processo de integracdo regional tentam mais ou menos (apenas "tentam", e
sempre "mais ou menos") caminhar na mesma direcio em termos de politicas.
Naturalmente, este processo ndao pde em causa a capacidade de qualquer Estado decidir
o0 que considera adequado em termos de legislacdo. Pode ser aceite a partir de
perspectivas politicas que teriam grandes dificuldades em aceitar a harmonizagao
juridica.

Este Dossier de Politica debruca-se sobre a "harmoniza¢ao" no sentido acima referido, o sentido
juridico.

DEZ CONCEITOS ERRONEOS

12 AFIRMAGAO INCORRECTA

Numa economia capitalista avancada (a da Alemanha, por exemplo), a
intervengdo do Estado através da regulamentagdo limita-se a corre¢do das "falhas
de mercado”. Pode encontrar facilmente na Internet, ou na maioria dos manuais
escolares, uma definicdo padrdo de "falhas do mercado"; ver, por exemplo,
https://en.wikipedia.org/wiki/Market failure

Para criticar esta afirmacdo, basta refletir sobre a nossa prdpria experiéncia pessoal e pensar em
guantas vezes qualquer pessoa que viva na Alemanha se depara com regulamentacdo desde que
acorda até chegar ao trabalho: as enormes quantidades de regulamentacdo por detrds do
simples ato de acender a luz ou deixar correr a 4gua na casa de banho; mesmo antes disso, a
enorme quantidade de legislacdo por detrds da constru¢do de qualquer edificio; durante o
pequeno-almoco, outra enorme quantidade de regulamentacdo sobre a alimentacdo (ver
abaixo). E entrar num carro ou utilizar os transportes publicos para ir para o trabalho: que outra
enorme quantidade de regulamentagdo; e ja pensaram, do ponto de vista juridico, numa rua:
quantas paginas de legislacao espessa sdao necessarias para que ela passe a existir? E ainda ndo
entrdmos nos mundos da educacdo, da saude, da seguranga social, dos bancos e dos mercados
financeiros (ver abaixo).

E melhor ver a lei, ndo como uma correc¢do das falhas do mercado, mas como uma criadora de
mercados. Mercados sem regulacdo ndo sdao "mercados capitalistas avan¢ados"; sdo, em todo o
caso, "mercados negros", o que é algo completamente diferente. E reflictam sobre um facto
6bvio, mas nao suficientemente sublinhado: S3o necessarias disposi¢des regulamentares (e
jurisprudéncia) muito sofisticadas (e longas) sobre o Direito da Concorréncia apenas para
pretender (ndo mais do que pretender) que os mercados funcionam, mais ou menos, como o0s
mercados livres ndo regulamentados descritos nos manuais. Irénico, ndo é?

22 AFIRMA

Quando existem regula
barreiras indiretas ao cc
econdmicos de diferentes
este problema num prc
harmonizagdo regional
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Esta é uma afirmagdo muito frequente nos debates sobre as relagdes econdmicas internacionais
e a integracdo regional. Mas sera que faz sentido? E 6bvio que n3o.

Se um Estado, por razGes ambientais, ou de protec¢do da saude, ou para limitar o poder de certos
agentes econdmicos... ou por qualquer outra razdao bem justificada, imp&e aos seus cidadaos e
as suas empresas uma regulamentacdo que implica, muitas vezes, custos elevados para as
empresas, renunciara a essa regulamentagdo para as empresas que operam noutros Estados
com uma regulamentagdao menos onerosa e uma menor protecao do ambiente ou da saude? Se
um Estado imp0&e condi¢des muito rigorosas aos seus cidadaos para o exercicio de determinadas
actividades econdmicas ou profissdes, sera que vai renunciar a essas condi¢des para os cidadaos
de outros Estados? Nao, claro que nao.

Muitas vezes, o que se propde no ambito do "reconhecimento mutuo" n3o é um verdadeiro
reconhecimento mutuo de regulamentagGes divergentes, mas sim, pura e simplesmente, uma
"desregulamentacdo", o que é uma questdao completamente diferente.

O reconhecimento mutuo ndo é uma varinha magica que resolve o problema causado pela
existéncia de regulamentacdes divergentes (e a consequente criacdo de "barreiras indiretas")
nos Estados que tentam construir um processo de integracao regional (certamente um problema
muito dificil).

32 AFIRMA

No contexto da Comunida
principio do reconhecime
fundadores, a necessid

Esta afirmacdo é, mais uma vez, completamente incorrecta. O alegado principio do
"reconhecimento mutuo" pode aparecer em alguns manuais sobre a integra¢do da UE e sobre a
integracdo regional em geral, mas ndo esta consagrado nos tratados fundadores da UE. Uma vez
que estes Dossiers ndo sao o local adequado para discussGes académicas, vamos simplesmente
olhar para os factos:

- O chamado Livro Branco publicado pela Comissdo Europeia, na segunda metade da
década de 1980, com o objetivo de realizar um mercado interno sem controlos nas
fronteiras (https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:51985DC0310) previa a promulgacdo de centenas
(sim, centenas) de pecas de legislacdo de harmonizagdo (que foram efetivamente
promulgadas no periodo até 1992).

- O numero de actos legislativos comunitarios que harmonizam (apenas parcialmente!!!)
dominios importantes da competéncia da UE (desde os produtos alimentares e agricolas

até aos mercados financeiros) é enorme.

- E, como veremos daqui a pouco, mesmo um tema tdo "essencial" (dito ironicamente)
como o ruido das maquinas a funcionar no exterior, exige mais de 70 paginas de uma
legislagao espessa, cheia de férmulas matematicas e desenhos.

Serd que tudo isto faria sentido se o principio do reconhecimento mutuo estivesse
consagrado nos Tratados? Certamente que nao.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:51985DC0310
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:51985DC0310
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42 AFIRMA(

Quando é necessdria uma
Europeia pode aj

52 AFIRMA(

Quanto ao contetdo, uma (
em que a UE (antes a CE
regulamento e deixa aos
pormenores

E melhor discutir estas duas afirmagdes incorretas em conjunto, uma vez que, em geral, também
sdo afirmadas (e pensadas) em conjunto.

Primeiro _equivoco. Sempre existiram diferentes actos de legislacdo secunddria da UE
(anteriormente Comunidade Europeia) ("secundaria" no sentido de que sdo promulgados pela
UE - anteriormente Comunidade Europeia - e ndo pelos seus Estados-Membros). As diferentes
disposicées dos Tratados conferem a UE (anteriormente Comunidade Europeia) diferentes
possibilidades juridicas no que respeita a FORMA dos actos legislativos. Alguns conferem,
principalmente, a possibilidade de adotar diretivas, outros de adotar regulamentos. E, apds a
entrada em vigor do Tratado de Lisboa, em novembro de 2009, tudo isto mudou, uma vez que
este Tratado altera a forma juridica da legislagao da UE.

Mas a diferenca entre estes actos juridicos prende-se muito mais com a FORMA e os EFEITOS
JURIDICOS do que com a substancia. A UE (anteriormente Comunidade Europeia) sempre
utilizou as duas formas juridicas (diretivas e regulamentos) para produzir legislacdo
harmonizada.

Sequndo equivoco. O termo "diretiva", muito especifico da legislacdo da UE/CE, sempre criou, e
continua a criar, mesmo nos Estados-Membros da UE, um grande mal-entendido. E, muitas
vezes, interpretado como a palavra alema parece significar: "Richtlinien", que em francés pode
ser facilmente traduzido como "lignes directrices"; ou mesmo "blueprint" em inglés. Esta
questdo foi discutida aquando da elaboragdo do Tratado de Roma e da sua tradugao em todas
as linguas; os outros Estados-Membros ndo seguiram a abordagem alema e inventaram um novo
termo para o que era um ato de direito derivado muito peculiar: "directive", em francés, e
"direttiva", em italiano. Esta abordagem foi posteriormente seguida nos sucessivos Tratados que
alargaram a Comunidade Europeia e, mais tarde, a UE.

As "diretivas" sdo diferentes dos "regulamentos” no que se refere aos seus efeitos juridicos
(como serd discutido na critica a afirmagdo errénea seguinte). Mas podem ser tdo
pormenorizadas como os regulamentos no que respeita a substancia, ndo dando aos Estados-
Membros qualquer margem de discricionariedade no que respeita ao conteldo regulamentar
das suas disposi¢des. Alguns exemplos merecem ser examinados:

- Aja referida DIRETIVA 2000/14/CE DO PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO, de 8
de maio de 2000, relativa a aproximacdo das legislacGes dos Estados-Membros em
matéria de emissdes sonoras para o ambiente dos equipamentos para utilizacdo no
exterior, com 78 paginas

(https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32000L0014) e,
para a sua versdo consolidada, (https://eur-lex.europa.eu/legal-



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32000L0014
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:02000L0014-20090420
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content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:02000L0014-20090420) com um  pormenor

inacreditavel nas suas disposicdes e anexos.

As disposicGes extremamente pormenorizadas das directivas relativas aos mercados
bancarios e financeiros, que figuram em https://finance.ec.europa.eu/regulation-and-

supervision/financial-services-legislation/overview-financial-services-legislation en. E,
em particular, a DIRECTIVA 2006/48/CE DO PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO,
de 14 de junho de 2006, relativa ao acesso a atividade das instituicdes de crédito e ao
seu exercicio (reformulac¢do), com 200 paginas
(https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006L0048 )

E, muito em particular, a DIRETIVA 2005/36/CE DO PARLAMENTO EUROPEU E DO
CONSELHO, de 7 de setembro de 2005, relativa ao reconhecimento das qualificacdes
profissionais, com 121 péaginas (grossas) (https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32005L0036), que harmoniza, apenas _muito
parcialmente, os regulamentos dos Estados-Membros sobre este tdpico https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:02005L0036-20140117 para a
sua versdo consolidada), que ja foi discutida no primeiro ‘webinar’ da Rede Africana
HAQAA e no primeiro Dossier de Politicas desta Série.

62 AFIRMAC

No que diz respeito aos aspetos
um ato legislativo internacionc
em vigor depois de ter sido
Estados-

Trata-se de uma afirmagado incorrecta que contamina o pensamento de muitos especialistas em
integracdo regional (e mesmo o da maioria das pessoas na Europa).

Para discutir esta questdo em termos simples, é necessdrio distinguir o direito comunitario (de
facto, qualquer direito regional/continental) como "direito dos individuos" e como "direito dos
Estados".

A carateristica das diretivas é que, formalmente e nos seus efeitos juridicos, sempre
foram uma espécie de pega legislativa "incompleta", porque, enquanto lei para os
individuos, ela ndo "chega aos cidaddos", direta e imediatamente, como regulamentos,
mas precisa, para alcancar este efeito, de uma "peca de implementagdo da lei nacional”
(a forma desta pega pode mudar: esta é a "flexibilidade" que uma diretiva oferece). E as
diretivas oferecem um prazo para o conseguir ("transposicdo para o direito nacional").

Mas séo "lei para os Estados" a partir do momento em que sdo publicadas e entram em
vigor. O que significa que criam obriga¢des para os Estados desde esse preciso momento.
Em termos politicos: a politica (ou a mudanga de politica) incorporada na diretiva
"existe" desde esse preciso momento, independentemente de a diretiva ser ou nao
transposta de forma adequada. Os Estados-Membros que ndo a transpuserem estarao
a violar a legislagdo comunitaria e ndo impedirdo a UE e os Estados-Membros que a
transpuseram adequadamente de avancar com a (provavelmente nova) politica
incorporada na diretiva.

Union's

M)


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:02000L0014-20090420
https://finance.ec.europa.eu/regulation-and-supervision/financial-services-legislation/overview-financial-services-legislation_en
https://finance.ec.europa.eu/regulation-and-supervision/financial-services-legislation/overview-financial-services-legislation_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006L0048
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32005L0036
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32005L0036
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:02005L0036-20140117
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:02005L0036-20140117
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72 AFIRMAGAO I

No dominio do ensino superior, o processc
ponto de vista juridico, com base no prin
consagrado nos Tr

Esta afirmacdo é errénea por duas razdes principais.

- Em primeiro lugar, porque interpreta erradamente o Processo de Bolonha, que nao foi
lancado e ndo se desenvolveu como um processo da UE, mas sim como um processo
liderado por alguns Estados-Membros que foi alargado a muitos Estados europeus (em
particular da Europa de Leste) que ndo sdo membros da UE.

- Em segundo lugar, porque o processo de Bolonha ndo tem qualquer disposicao legal na
sua base. Funciona como um quadro de convergéncia politica voluntaria (maior ou
menor) dos Estados participantes.

Dito isto, a UE, em particular através da Comissao Europeia, tem sido capaz de influenciar
fortemente este processo, nomeadamente gragas a criagdo de um programa muito bem-
sucedido, o programa Erasmus.

82 AFIRMAGAO I

No contexto africano, a Convengdo de Ad
sobre o Reconhecimento de Estudos, Certif
Qualificagées Académicas no Ensino Super
a base para um processo progressivo de |
africa

92 AFIRMAGAO Il

No contexto africano, o Protocolo ao Tra
Economica Africana relativo a Livre Circt
Residéncia e ao Direito de Estabelecimen
da UA), inicialmente incluido (1991) no
"readoptado" mais de 20 anos depois, no
processo de harmon

Tal como aconteceu com as afirmagdes 4 e 5 acima, é melhor discutir estas duas afirmagdes
incorretas em conjunto.

- Em primeiro lugar, a Convencdo de Adis da UNESCO deve ser cuidadosamente estudada,
em particular no que se refere a sua principal disposicdo, o artigo 1.2 - Obrigacbes
relativas ao reconhecimento de qualificagdes. Os seus paragrafos dizem o seguinte:

o 1. Cada Parte reconhecerd, para efeitos de acesso a cada um dos seus
programas de ensino superior, as qualificacbes emitidas pelas outras Partes que
satisfagam os requisitos gerais de acesso aos respectivos programas de ensino
superior, @ menos que possa ser demonstrada uma diferenca substancial entre
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0s requisitos gerais de acesso da Parte em que as qualificagbes foram obtidas e
os da Parte em que o reconhecimento das qualifica¢des é solicitado.

o 2. As Partes acordam em adotar todas as medidas necessdrias para facilitar o
acesso aos estabelecimentos de ensino superior do seu pais aos titulares de
qualificagcbes de outras Partes que satisfacam os requisitos de admissGo ao
programa de ensino superior adequado.

Se for detetada uma "diferenc¢a substancial”, na acecdo do n.2 1, ou se os "requisitos de
admissdo" divergirem, na acec¢do do n.2 2, nenhuma disposicdo da Convengdo prevé
uma solugdo para esta situacdo ou prevé um "processo progressivo de harmonizac¢ao"
das legislacdes dos Estados-Membros que sdo Partes na Convencao.

- Pelo contrério, se examinarmos o Protocolo ao Tratado que institui a Comunidade
Econdémica Africana relativo a Livre Circulagdo de Pessoas, ao Direito de Residéncia e ao
Direito de Estabelecimento (Protocolo de Livre Circulagdo da UA), descobriremos o
artigo 269, relativo a Coordenacao e Harmonizacao, que estabelece

o 1. Em conformidade com o artigo 88 do Tratado de Abuja e orientados, se for
caso disso, pelo roteiro de aplicagdo anexo ao presente Protocolo, os Estados
Partes harmonizam e coordenam a legisla¢do, as politicas, os sistemas e as
actividades das comunidades econémicas regionais de que sGo membros e que
se relacionam com a livre circula¢éGo de pessoas com a legislacdo, as politicas,
os sistemas e as actividades da Unido.

o 2. Os Estados Partes harmonizardo as suas politicas, leis e sistemas nacionais
com o presente Protocolo e orientar-se-Go, se necessdrio, pelo Roteiro de
Implementagdo anexo ao presente Protocolo.

Por conseguinte, o Protocolo de Livre Circulagdo da UA é muito mais "dindmico", no sentido do
Quadro Analitico da Integracdo Regional apresentado no primeiro capitulo dos Materiais HAQAA
sobre a Integra¢do Africana e Regional no Ensino Superior, do que a Convengdo de Adis sobre o
Reconhecimento. Prevé, de facto, um processo de harmonizagdo progressiva.

102 AFIRMA

Para que Africa atinja um ni\
do ensino superior de gr
necessdrio adotar algum
harmonizem alguns aspect

Por ultimo, esta afirmagdo é manifestamente incorrecta por duas razdes:

- Em primeiro lugar, porque a integracdao na UE no dominio do ensino superior pré-
graduado e pds-graduado ndo tem exigido a harmonizac¢do das legislagdes nacionais (o
que esta excluido da competéncia da UE, desde 1992, pelo artigo sobre educacdo dos
Tratados da UE, que apenas permite medidas de apoio, excluindo a harmonizagdo). E,
como ja foi referido, o Processo de Bolonha baseia-se na convergéncia voluntaria e ndo
prevé qualquer harmonizagdo legal das legislagGes nacionais. Assim, se o precedente
europeu for invocado, ndo leva a afirmar a necessidade de harmonizagao legal.
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- Em segundo lugar, porque a principal forca motriz para a integracdo da UE na area
resultou da cooperacdo voluntaria entre universidades de diferentes paises e da
aceitacdo, por cada uma delas, de estudantes provenientes de outras universidades
congéneres.

E UMA CONCLU
SUPI

A discussao destas dez afirmacgdes incorretas, e em particular a da ultima, leva apenas a uma
conclusao, que foi apresentada de forma muito vigorosa e convincente pelo Professor Oyewole,
o Sec. Geral da Associacdo das Universidades Africanas (AAU), no final do segundo ‘webinar’ da
Rede Africana sobre Integracdo Regional e Continental no Ensino Superior:

Em vez de confiar na harmonizag¢ao "a partir de cima" como a varinha magica que produzira
essa integracao, as Universidades devem estar conscientes de que ja podem avangar, "a partir
de baixo", no caminho para a integracio com base nas suas proprias competéncias e
colaborando com outras Universidades de outros paises do continente.

E a melhor politica publica para favorecer a integragdo regional e continental africana no

ensino superior é a de capacitar as Universidades como principal agente para o efeito.
"Capacitar" significa, neste dominio como noutros,

- sensibilizar as universidades para as suas préprias capacidades,

- incentivando-as a utilizar estas capacidades e

- favorecendo a sua colaboragdo com programas de apoio bem concebidos que
promovam a mobilidade dos estudantes através de acordos entre Universidades e de
acgOes unilaterais de cada uma delas.

E isso pode ser feito com base na legislacdo ja existente.



