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RESUMO

O PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE NAS POLITICAS DE ENSINO
SUPERIOR DA UNIAO EUROPEIA

SARAH VICENTE D’ALMEIDA FERNANDES

Em 1992 o Tratado de Maastricht veio consagrar formalmente a educacdo como
area politica no quadro da Unido Europeia (UE), tendo, porém, a aplicacdo do principio
da subsidiariedade assegurado a soberania dos Estados-membros relativamente a esta
area, assim como garantido a diversidade dos sistemas. A partir deste momento a
temética da educacdo comecou a ganhar um crescente peso na UE, sobretudo com o
lancamento da Estratégia de Lisboa para o crescimento e emprego, em 2000.
Consequentemente, a implementacdo do programa “Educacdo e Formacao 2010” veio
introduzir a aplicacdo do Método Aberto de Coordenagdo (MAC), um instrumento de
soft law que prevé a coordenacdo de objectivos e politicas dos Estados-membros, com a
meta de criar uma economia do conhecimento mais competitiva e dindmica do mundo.
Neste contexto, olhamos especificamente para a area do ensino superior, que
demonstrou tratar-se, desde o inicio da constru¢do europeia, de uma plataforma de
entendimento e de cooperacdo internacional natural e facilitadora. Analisamos também
as medidas politicas especificas tomadas pela UE neste ambito, tentando fazer um
paralelo com o Processo de Bolonha, que por sua vez se baseia num forum
intergovernamental. Importa-nos, assim, perceber em que medida a convergéncia ditada
pelo MAC e pelo Processo de Bolonha, através dos seus objectivos e instrumentos,
significa a convergéncia de politicas e resultados e de que forma € que esta dindmica se
articula com o respeito pela diversidade dos sistemas dos Estados-membros e o
principio da subsidiariedade, olhando para os casos praticos de Portugal e do Reino
Unido.

Palavras-chave: principio da subsidiariedade, método aberto de coordenacédo, ensino

superior, Estratégia de Lisboa, Processo de Bolonha, convergéncia, europeizacéo.
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ABSTRACT

THE SUBSIDIARITY PRINCIPLE REGARDING HIGHER EDUCATION
POLICIES WITHIN THE EU

SARAH VICENTE D’ALMEIDA FERNANDES

In 1992 the Maastricht Treaty formally introduced education to the European
Union (EU) policy arena however the sovereignty of Member-states and the diversity of
their systems was maintained by the application of the principle of subsidiarity. From
this early moment, the EU played an increasingly important role in education policy,
confirmed, in 2000, with the publishing of the Lisbon Strategy for growth and jobs.
More recently the implementation of the “Education and Training 2010” programme
introduced, for the first time, the Open Method of Coordination (OMC) in to this policy
area, a soft law instrument that promotes the coordination of goals and policies in and
between Member-states, with the aim of creating the most dynamic and competitive
knowledge-based economy in the world. In this context, we look specifically at the case
of Higher Education (HE) which has shown itself to be, since the beginning of the
European integration, a natural platform for international cooperation and
understanding. The specific political measures undertaken by the EU in this area are
analysed against the context of the Bologna Process, convergence measures based on an
intergovernmental forum. By examining the cases of Portugal and the United Kingdom
we intend to increase understanding of the degree to which the convergence of goals
and instruments dictated by the OMC and the Bologna Process, corresponds to the
convergence of policies and outputs, and in what way does this dynamic articulate itself
in respect to the diversity of the Member-states’ education systems and the subsidiarity

principal.

KEYWORDS: subsidiarity principle, open method of coordination, higher education,

Lisbon Strategy, Bologna Process, convergence, europeanisation.
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INTRODUCAO

Através do presente trabalho de dissertacdo pretendemos analisar o principio da
subsidiariedade e os instrumentos criados pelo Método Aberto de Coordenacdo (MAC),
de forma a compreender as suas possiveis repercussdes ao nivel da convergéncia de

politicas dos Estados-membros para a rea do Ensino Superior.

Seré igualmente analisado, em paralelo, o Processo de Bolonha enquanto motor da
criacdo de um Espaco Europeu de Ensino Superior, ao qual a ideia de harmonizacao e
convergéncia politica estdo necessariamente inerentes. Estabelecendo este paralelo e
observando 0s varios instrumentos de soft law, relativos ao principio da subsidiariedade
e ao MAC, queremos verificar se a dindmica utilizada na interacc¢ao dos diversos actores
envolvidos, tanto em termos verticais como horizontais, reflectida ao nivel de medidas
politicas e legislativas, se encontra verdadeiramente consolidada e permite alcancar
niveis assinalaveis de convergéncia e de integracdo, considerando que ainda ha um
grande desconhecimento sobre as condigdes e efeitos esperados no desenvolvimento de
politicas educativas ao nivel Europeu (Jones, 2007, p.5).

A complexidade da definicdo de politicas, no contexto da Unido Europeia (UE), nas
mais diversas areas e niveis decisorios, tem sido crescente. A necessidade de acomodar
um namero significativo de interesses e preocupacdes por parte dos Estados-membros
implica a procura permanente de solugdes de compromisso e de consenso. Sao
frequentemente colocados obstaculos, por parte dos Estados, relativamente a perda do
controlo exclusivo de competéncias em determinadas areas politicas. Pelo que se tém
vindo a criar mecanismos que permitem controlar possiveis ingeréncias das Instituicoes
da UE e definir claramente competéncias e delimitar os campos de actuacdo dos

diversos actores envolvidos.

Neste contexto, o principio da subsidiariedade surge como um mecanismo que
permite a UE abordar areas que permanecem ainda na esfera de competéncias mais
restritas dos Estados-membros. Trata-se de um instrumento que pretende estabelecer
uma reparticdo clara de competéncias, mas sendo também, muitas vezes, entendido
como um instrumento de descentralizacdo, que possibilita a tomada de decisées a um

nivel mais préximo dos cidaddos europeus.



O principio da subsidiariedade foi introduzido pela primeira vez no Acto Unico
Europeu de 1987 tendo tido, no entanto, apenas aplicacdo nas disposicOes relativas a
politica ambiental. Através do Tratado de Maastricht, e na sequéncia das Conclusdes
alcancadas durante o Conselho Europeu que teve lugar em 1992 em Edimburgo, este
principio tornou-se um principio geral do direito comunitario. No n.° 3 do artigo 5° do

Tratado de Lisboa este principio encontra, presentemente, a seguinte redac¢éo:

“Em virtude do principio da subsidiariedade, nos dominios que néo
sejam da sua competéncia exclusiva, a Unido intervém apenas se € na
medida em que 0s objectivos da accdo considerada ndo possam ser
suficientemente alcancados pelos Estados-Membros, tanto ao nivel
central como ao nivel regional e local, podendo contudo, devido as
dimensdes ou aos efeitos da accdo considerada, ser mais bem

alcancados ao nivel da Unido.

As instituicdes da Unido aplicam o principio da subsidiariedade em
conformidade com o Protocolo relativo a aplicagcdo dos principios da
subsidiariedade e da proporcionalidade. Os Parlamentos nacionais
velam pela observancia do principio da subsidiariedade de acordo com o

processo previsto no referido Protocolo.””*

Deve-se destacar que o Tratado de Lisboa trouxe um reforco do controlo da
garantia do respeito da delimitagcdo de competéncias das institui¢des nacionais e da UE,
através da implicacao dos Parlamentos nacionais no processo de controlo do principio.

O principio da subsidiariedade apresenta, porém, caracteristicas de flexibilidade

que tém vindo a proporcionar uma maior intervencdo comunitéria, dentro dos limites do

! O Tratado de Lisboa, assinado em Lishoa em 13 de Dezembro de 2007, entrou em vigor no dia 1

de Dezembro de 2009, e veio alterar os Tratados da Unido Europeia e da Comunidade Europeia (passando
este Gltimo a chamar-se Tratado de Funcionamento da Unido Europeia). Este Tratado tem como principais
objectivos tornar a Europa mais democratica, transparente e eficiente, com direitos e valores reforgados
de liberdade, solidariedade e seguranca.



seu poder, quando estamos perante questdes que se prendem a aspectos transnacionais
ou gque ndo poderdo ser reguladas satisfatoriamente por ac¢do dos Estados-membros,
mas que também afastam a intervencdo comunitaria quando a sua ac¢do deve ser
restringida ou descontinuada. Trata-se, portanto, de um principio cujo significado

poderd variar e adaptar-se as circunstancias.

E é precisamente sobre esta flexibilidade da conceptualizagdo do principio da
subsidiariedade que assenta a possibilidade de 0 mesmo poder conduzir a convergéncia

de politicas.

Da necessidade de encontrar solugfes para problemas comuns, garantindo-se o
respeito pelas diversidades dos Estados-membros (Borras e Jacobsson, 2004, p.186), e
do desequilibrio entre o investimento nas politicas econdmicas em detrimento das
sociais, surge a intervencdo da UE em novas areas. Neste ambito, a politica da EU,
dirigida a educacdo, surge na década de 1970, devido ao aumento do fendmeno do
desemprego dos jovens por toda a Europa. O percurso da educacdo na UE foi-se
fazendo de pequenos avancos até 1992, com a instituicdo do Tratado da Unido Europeia,
onde foi consagrada, pela primeira vez, de forma explicita, no n.° 1 do artigo 126°:

“A Comunidade contribuird para o desenvolvimento de uma educacao
de qualidade, incentivando a cooperacédo entre Estados-membros e, se
necessario apoiando e completando a sua accdo, respeitando
integralmente a responsabilidade dos Estados-membros pelo contetido
do ensino e pela organizagdo do sistema educativo, bem como a sua

diversidade cultural e linguistica.”

Mas 0 momento chave para as politicas de educagdo no &mbito da UE surge com
a Estratégia de Lisboa, através da qual se defendia a criacdo de uma economia baseada

no conhecimento. A educacdo assume, assim, um lugar de destaque, considerada como

2 O Tratado de Maastricht foi assinado em Maastricht em 7 de Fevereiro de 1992 e entrou em

vigor em 1 de Novembro de 1993, constituindo uma nova etapa na integracdo europeia e criando uma
Unido Europeia assente em trés pilares: as Comunidades Europeias, a Politica Externa e de Seguranca
Comum e a cooperacdo policial e judiciaria em matéria penal.



um importante instrumento para o crescimento econdmico e a coesdo social. Nesta
sequéncia, introduz-se o primeiro quadro estratégico para a educacdo e formacéo, o
Programa “Educacdo e Formacdo 2010” e através do mesmo associa-se 0 MAC,

formalmente consagrado pelo Conselho Europeu de Lisboa, em 2000.

O MAC, que normalmente surge associado as politicas de emprego, implica, em
termos gerais a troca de boas praticas entre os Estados-membros e a definicdo de
benchmarks e indicadores quantitativos e qualitativos, para a monitorizacdo e medicao
de progressos, tratando-se de mecanismos de soft law, que conduzem a um modo

descentralizado de governanga.

Nos varios niveis de educacdo que sdo abrangidos pelas politicas de educacdo na
Europa pretendemos isolar o caso do ensino superior que tem estado mais ligado a uma
ideia de cooperacdo internacional, considerada como uma plataforma natural para a
criacdo de lacos entre os Estados-membros, e por isso talvez mais permeavel a
Europeizacao das politicas e sistemas (Hackl, 2001, p.2). Trata-se de uma area que é
objecto de uma agenda prépria, no ambito das politicas da UE?, lancada no quadro do
Programa “Educacdo e Formacdo 2010” e que se mantém no actual quadro estratégico

“Educacao e Formacao 2020”.

Esta agenda politica pretende conduzir o ensino superior europeu num processo
de modernizacdo e internacionalizacdo, reconhecendo 0 seu potencial para o
desenvolvimento da cooperacdo dos Estados-membros e para garantir o crescimento
econdémico e 0 emprego. Sera, assim, necessario tornar os respectivos sistemas de
ensino superior dos Estados-membros mais competitivos e inovadores ao nivel mundial,
fazendo face a paises como os Estados Unidos da América e o Japao, e as economias

emergentes.

Ao abordarmos o ensino superior temos de nos debrucar necessariamente sobre
0 Processo de Bolonha, tomando em consideracdo para além da consolidacdo da
qualidade do ensino superior na Europa e do consequente aumento da sua atractividade

3 A agenda para a modernizacgdo das universidades surgiu através da Comunicacdo da Comisséo

Europeia ao Conselho e ao Parlamento Europeu, de Maio de 2006: “Realizar a Agenda da Modernizacao
das Universidades: Ensino, Investigacdo e Inovagdo”. Em Setembro de 2011 foi lancada uma nova
Comunicacdo pela Comissdo: “Apoiar o Crescimento e 0 Emprego: uma Agenda para a Modernizagéo
dos Sistemas de Ensino Superior da Europa.”



para os melhores talentos ao nivel mundial, a importancia fulcral da mobilidade dos
estudantes, a qual passou a merecer uma atencao crescente por parte dos responsaveis

do ensino superior, associada a remocdo de todos 0s eventuais obstaculos a mobilidade.

O Processo de Bolonha pretendia, assim, criar um Espaco Europeu de Ensino
Superior (EEES) até 2010, no qual os estudantes europeus pudessem deslocar-se
livremente pelas Instituicbes de Ensino Superior dos paises aderentes. Para tal, inimeras
reformas foram levadas a cabo para alcancar trés objectivos prioritarios: generalizacdo
de um sistema de ensino superior desdobrando-se em trés ciclos de estudo, garantia de
qualidade das formacdes oferecidas e reconhecimento automético das qualificacdes
academicas obtidas durante os periodos de estudo completados numa instituicdo de
ensino superior de qualquer dos paises signatérios da Declaracdo de Bolonha.

Serd assim relevante analisar, em paralelo, este Processo e 0s instrumentos que
tém vindo a ser criados por associa¢do a0 mesmo, nomeadamente o Sistema Europeu de
Transferéncia de Créditos (ECTS), o Quadro Europeu de Qualificacdes e o Europass.
Desejamos perceber porque é que no quadro da UE se verifica alguma resisténcia
formal em relacdo a convergéncia de politicas, enquanto no contexto voluntéario do
Processo de Bolonha houve uma vontade de cooperacdo e talvez uma inevitavel

convergéncia.

Perante o exposto, optamos por dividir o trabalho em quatro partes. Num
primeiro momento procede-se procede-se a uma reflexao sobre a evolugdo do principio
da subsidiariedade e do MAC, no contexto da sua aplicagdo as politicas sociais.
Importante sera, também, olhar para a dindmica particular dos actores envolvidos e para
a reparticdo das suas competéncias no quadro da multiplicidade de caminhos que se

percorrem para o funcionamento dos mecanismos da UE.

Num segundo momento abordamos a evolucao e as particularidades das politicas

de educacdo no &mbito da UE.

Nesta sequéncia, a terceira parte centra-se na analise do Processo de Bolonha e
na implementacdo do EEES, nos seus mecanismos especificos, estabelecendo-se um
paralelo com a agenda da UE para este segmento das politicas dirigidas ao ensino

superior, tentando identificar eventuais semelhancas e diferencas.



A quarta parte desta dissertacdo versara sobre o impacto das medidas politicas,
no quadro da UE e de Bolonha, nos Estados-membros e paises participantes e as
repercussdes das mesmas nos seus sistemas de Ensino Superior. Para tal, nesta quarta
parte far-se-a uma analise dos impactos relativamente a dois casos especificos, o de
Portugal e o do Reino Unido, tendo em vista compreender de modo mais profundo e

detalhado as verdadeiras implicacGes politicas das medidas e reformas implementadas.

A escolha de Portugal prende-se com a nossa experiéncia directa e com a
acessibilidade a informacdo e dados, mas também com o facto de se tratar de um
Estado-membro que assume muitas particularidades na sua forma de interpretar e
aplicar as politicas langadas no quadro da UE, tendo o seu sistema de ensino superior
sofrido profundas alteracGes através de importantes reformas politicas nacionais que se
apoiaram ndo sO nas estratégias definidas pela UE, como também no Processo de
Bolonha e noutras instancias como a Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e a European Association for Quality Assurance
in Higher Education (ENQA), como veremos adiante.

O Reino Unido é, por outro lado, o caso paradigmatico de um Estado-membro
que mantém permanentes reservas contra quaisquer formas de integracdo e de
concertacdo de politicas e que no ambito do ensino superior desenvolveu um sistema
que €é considerado como um modelo a seguir (Capano e Plattoni, 2011, p.587). Tem a
sua propria estratégia para o ensino superior bem definida e pouco permeavel as
medidas preconizadas no ambito das politicas de educacdo da UE e do Processo de

Bolonha.

Parece-nos, deste modo, que a analise destes dois paises, que enfrentam as
estratégias, medidas e metas lancadas pela UE e pelo Processo de Bolonha de forma téo
distinta, e com pontos de partida igualmente distintos, sera importante para perceber o
real efeito dessas estratégias na reforma dos correspondentes sistemas de ensino

superior.

Pretendemos, assim, estabelecer um quadro para investigar as dimensdes
politicas e normativas da cooperacdo ao nivel das politicas do ensino superior, com vista
a compreender a sua interdependéncia com os restantes processos de integracéo politica
e econodmica (Larionova, 2007, p.4).



O presente trabalho de dissertacdo baseia-se numa pesquisa documental e
empirica. Para proceder a observacéo e construcdo do primeiro e segundo pontos serdo
fontes as obras e estudos sobre os temas em analise, mas sera ainda necessario percorrer
os Tratados, Comunicacdes, Recomendacdes, Relatdrios e Documentos de Trabalho da
Comissdo Europeia, bem como as mensagens chave e Conclusdes do Conselho de
Educacao. Quanto a estas ultimas fontes, sera considerado tanto o seu conteddo como a
sua quantificacdo, dado que o peso do nimero de documentos produzidos neste ambito

parece-nos igualmente relevante para eventuais conclusoes.

Especificamente para a segunda parte serd necessaria a analise da evolucdo dos
Tratados e dos documentos chave produzidos pela Comissdo Europeia e pelo Conselho,

bem como obras e textos de referéncia sobre esta matéria.

Para a terceira parte, referente ao Processo de Bolonha, serdo analisadas as

Declaragdes que a criaram, bem como os diversos documentos politicos estruturantes.

A quarta parte tera como principais fontes os relatorios produzidos no &mbito do
Processo de Bolonha, bem como aqueles produzidos pela Comissdo Europeia, que
incluem dados de observacdo empirica e estatistica, bem como 0s muito importantes
relatérios nacionais, com especial atengdo para os portugueses e do Reino Unido, sobre
0S Seus progressos no alcance das metas tracadas.

Deste modo, o espaco temporal a observar, para analise e resposta as questoes
que levantamos, esta compreendido entre a decisdo de criacdo do EEES e o surgimento
da Estratégia de Lisboa, até 2010, ano estabelecido como meta para ambos o0s contextos,
apesar de aflorarmos o lancamento da nova Estratégia “Europa 2020”, considerando o
renovado destaque que foi dado a educacdo e formacdo e a relevancia desta perspectiva

para o futuro desta area politica no contexto da UE.

O problema que se coloca sobre a possivel convergéncia e integracdo das
politicas do ensino superior, com recurso a instrumentos de soft law, que por definigdo
ndo prevéem quaisquer mecanismos de vinculacdo juridica e que tendem a facilitar a
coordenacdo de politicas (Quaglia et al, 2007, p.409), e as questdes que este paradigma
levanta, serdo observados a luz da estrutura particular de funcionamento da UE, tendo

em conta a perspectiva do Multi-level Governance (MLG).



O MLG é concepcdo de governanca sobre a integracdo europeia, desenvolvida
no inicio da década de 90 por Liesbet Hooghe e Gary Marks, que tenta explicar os
mecanismos de distribuicdo de poder e tomada de decisdo rejeitando uma perspectiva
estatica de analise, defendendo que o processo politico da UE ndo ocorre apenas ao
nivel Europeu, penetrando nos sistemas politicos e juridicos nacionais de forma

complexa (Rosamond, 2007, p.128).

Contrariamente ao que é defendido pelo Intergovernamentalismo Liberal, que se
baseia em dois niveis de analise, o nacional e o Europeu, o0 MLG considera a
multiplicidade de niveis onde se incluem o Europeu, o nacional e o subnacional. O
principio da subsidiariedade e o0 MAC sdo instrumentos que conduzem a uma

descentralizacdo do poder, fendbmeno sobre o qual o MLG se debruga.

A teoria do MLG coloca, no entanto, num patamar secundario o papel das
instituicOes, que acreditamos tratar-se de um elemento importante para o problema em
analise, pelo que a Europeizacdo, enquanto olhar sobre o processo de construcdo das
medidas politicas na UE (Bulmer e Radaelli, 2005, p.341) sera também recurso para o

trabalho a desenvolver.

A Europeizacdo € vista por Radaelli como um processo interactivo de impacto
sobre das politicas europeias sobre as politicas nacionais. Nao se trata de perceber como
se faz o equilibrio de poderes, se estamos perante um fendmeno intergovernamental ou
supranacional, nem sequer se existe perda de soberania por parte dos Estados-membros
através do processo de integracdo europeia, mas sim perceber como as politicas
nacionais reagem ao fenémeno europeu e como se adaptam as politicas que sdo
lancadas a esse nivel. Deste modo, a Europeizacdo devera ser considerada como um
problema em busca de solugdes e ndo uma solugdo em sim mesma (Radaelli, 2004, pag.
3).

A definicdo apresentada por Radaelli demonstra precisamente o cardcter dindmico
desta teoria, defendendo que consiste na construcdo, difusdo, institucionalizacdo de
regras formais e informais, procedimentos, paradigmas politicos, estilos, “métodos de
trabalho” e crengas partilhadas, e normas que sdo primeiro definidas e consolidadas no
ambito do processo politico da UE e depois incorporadas na ldgica do discurso interno
dos Estados-membros, das estruturas politicas e nas politicas publicas.



Consideramos, assim, que através da estrutura apresentada e do enguadramento
tedrico proposto poderemos proceder a uma analise da evolugéo das politicas do ensino
superior de Portugal e do Reino Unido e perceber de que forma o principio da
subsidiariedade tem impacto na adaptagdo destas politicas as medidas lancadas no
quadro da UE e no quadro do Processo de Bolonha, tendo em conta as particularidades

destes dois paises e dos referidos processos.



CAPITULO |

A EVOLUQAQ DO PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE E DO
METODO ABERTO DE COORDENACAO

Podemos definir o principio da subsidiariedade como um principio politico e
juridico que, no contexto da Unido Europeia (UE), é utilizado para a identificacdo e
distribuicdo de competéncias e poderes entre os Estados-membros e as Instituicdes
Europeias (Burca, 2000, p.3). Devemos assinalar, antes de mais, que no presente
capitulo pretendemos debrucar-nos sobre as implicacBes politicas do principio e ndo
tanto sobre as suas particularidades juridicas, embora compreendamos que seja dificil,

por vezes, fazer a dissociacao das duas vertentes.

Devemos, também, assinalar a importante ligagdo do principio da subsidiariedade
ao principio da proporcionalidade. De acordo com este Ultimo, a actuacdo da UE devera
limitar-se ao que é estritamente necessario para alcancar 0s objectivos dos Tratados.
Consideramos tratar-se de um principio complementar ao da subsidiariedade: uma vez
decidido quem devera agir, deve-se assegurar como se deve agir. E, no entanto,
necessario salvaguardar que o principio da proporcionalidade ndo devera ter apenas
aplicacdo em matéria de competéncias concorrentes, mas sim em toda a actuacao das

Instituigdes da UE.

- Evolucéo do Principio da Subsidiariedade

Identificado como um mecanismo de controlo por parte dos Estados-membros
sobre a ingeréncia das Instituicbes Europeias, sobretudo da Comissdo, em areas
politicas consideradas sensiveis para a soberania dos Estados, como é o exemplo da
educacdo, o principio da subsidiariedade tem estado naturalmente presente ao longo de
todo o processo de construgdo europeia enquanto principio fundamental, embora apenas
consagrado formalmente enquanto principio geral da UE através do Tratado de
Maastricht.

Neste sentido, existe uma doutrina maioritaria que defende que o principio da

subsidiariedade ja se encontrava previsto de forma implicita nos Tratados constitutivos
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da UE, actuando como linha condutora do Direito Comunitario, embora haja
divergéncias sobre as disposicdes onde estivesse contido. Pode-se, mesmo, considerar
que a forma embrionaria deste principio é a Directiva, conforme actualmente prevista
no artigo 288° do Tratado sobre o Funcionamento da UE, uma vez que este acto juridico
impde aos Estados-membros a adop¢do de uma medida legislativa com uma obrigacéo
de resultado, mas permite flexibilidade na forma e nos meios de alcancar tal resultado
(Saraiva, 2001, p.39-43).

No percurso da construgdo europeia, a partir das décadas de 70 e 80, o principio
da subsidiariedade € considerado como uma possivel solucdo para pér termo ao euro
pessimismo que se vivia. Este pessimismo devia-se aos choques econdémicos que se
verificaram no inicio da década de 70, provocados sobretudo pela crise petrolifera, e as
dificuldades em avancar nos processos de integracdo monetaria e comercial, assim
como nos processos de decisdo (voto) comunitarios, marcados pela forte oposicdo a
qualquer forma de intervengéo supranacional que colocasse em causa a soberania dos
Estados-membros e implicasse qualquer forma de integragdo politica (Baldwin e
Wyplosz, 2006, p.14).

O principio da subsidiariedade tem como objectivo trazer o processo de deciséo o
mais proximo dos cidadaos possivel, garantindo que a UE apenas regulamente quando
absolutamente necessario para assegurar as metas fundamentais tracadas pelos Tratados
(Pollack, 2010, p.30). Este principio foi, assim, concebido neste periodo como um
instrumento que possibilitaria a transferéncia de poderes para a Comunidade, de forma a
fazer face a crise econdémica e petrolifera e a insatisfacdo dos cidaddos europeus
relativamente aos seus Estados, que ndo estavam a conseguir encontrar respostas para 0s
problemas que se enfrentavam e que se encontravam no escopo das suas atribui¢oes
(Saraiva, 2001, p.45). Este principio encontra, assim, uma crescente consagracao em

diversos textos comunitarios.

Mas é possivel verificar, ja nesta fase, a sua ambiguidade® e a forma como poderé
ser conceptualizado, tanto como um instrumento de controlo da ingeréncia da
Comunidade e de defesa da soberania dos Estados-membros, como um instrumento de
transferéncia do poder desses mesmos Estados-membros para a Comunidade. E é

4 Conforme referido por Mary Robinson, antiga Presidente da Irlanda “ ... the chief advantage of

[subsidiarity] seems to be its capacity to mean all things to all interested parties — simultaneously.”
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precisamente na observacdo desta caracteristica de flexibilidade, dinamismo e também
de indefinicdo sobre as consequéncias da aplicacdo deste principio (Beaumont e
Weatherhill, 1999, p.28), que se torna interessante o exercicio da sua analise no
contexto de uma é&rea politica concreta, que neste trabalho, relembramos, serd a

educacdo, na vertente do ensino superior.

Regressando a evolucdo do principio, devemos assinalar que este surge pela
primeira vez, formalmente, no Acto Unico Europeu, que, por sua vez trouxe algumas
das mais importantes reformas ao Tratado de Roma e introduziu novas competéncias,
sobretudo ao nivel do mercado interno. O Acto Unico Europeu, que entrou em vigor em
1987, veio também facilitar a adopcdo de legislagdo harmonizada e obteve o
compromisso dos Estados-membros em cooperarem para alcangar a convergéncia das
suas politicas monetarias e econdémicas (Phinnemore, 2007, p.32). Mas relativamente ao
principio da subsidiariedade apenas permitiu a sua consagracao sectorial, no que
concerne ao exercicio da competéncia da Comunidade em matéria ambiental (Spaventa,
2004, p.96). A ideia e os objectivos estdo ai consagrados. No entanto, ndo se faz

referéncia expressa ao termo subsidiariedade.

A sua consagracdo formal como principio geral do Direito Comunitario,
juntamente com o principio da proporcionalidade, ocorre em 1992, na sequéncia de um
processo de intensas negociacdes, que se reflectem no seu conteddo de compromisso,
no entdo artigo 3° b do Tratado que institui a Comunidade Europeia (Tratado CE),
através do Tratado de Maastricht (o Tratado da Unido Europeia), conforme ja

mencionado, apresentando a seguinte redaccao:

“A Comunidade actuard nos limites das atribuicbes que lhe sdo

conferidas e dos objectivos que Ihe sdo cometidos pelo presente Tratado.

Nos dominios que nao sejam das suas atribuicdes exclusivas, a
Comunidade intervem apenas, de acordo com o principio da
subsidiariedade, se e na medida em que 0s objectivos da accédo encarada
ndo possam ser suficientemente realizados pelos Estados-membros, e
possam pois, devido a dimensdo ou aos efeitos da accdo prevista, ser

melhor alcancados ao nivel comunitario.
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A accdo da Comunidade ndo deve exceder o necessario para atingir os

objectivos do presente Tratado.””

Ja entdo Jacques Delors havia defendido este principio como alternativa a
Europa das Péatrias de Margaret Thatcher, acreditando tratar-se de um principio essencial
para a construcao e integracdo europeia e para conciliacdo de interesses conflituantes
que se faziam sentir devido as consequéncias da implementagdo do Mercado Interno®.
Defendia, igualmente, que a consagracdo deste principio permitia respeitar a diversidade
dos varios niveis de decisdo envolvidos, ndo tendo, assim, por objectivo o esvaziamento

dos poderes da esfera estatal (Saraiva, 2001, p.56-57).

A crescente preocupacdo dos Estados-membros com a perda da sua autoridade e
0 impacto negativo de muitas medidas comunitarias junto dos cidaddos europeus, que
vinham acentuando a ideia de défice democréatico das institui¢cbes europeias, foram 0s
principais motivos impulsionadores para esta consagracao formal do principio.

Deve-se lembrar que, apesar de o principio apenas estar consagrado no Tratado
CE, este ndo vigorava somente no pilar comunitario, uma vez que existiam clausulas
especificas sobre a subsidiariedade nos Tratados referentes aos outros pilares e em
disposi¢des proprias da UE, nomeadamente em relacdo a Politica Externa e Seguranga
Comum (Vilhena, 2002, p.94).

Existia, também, uma importante referéncia ao principio no PreAmbulo’ do
Tratado CE, que reflecte a retraccdo dos Estados-membros durante as negociagdes
relativamente ao processo integrativo europeu e as potenciais forcas centralizadoras da
Europa Comunitaria (Vilhena, 2002, p. 92-93).

> O Tratado de Roma, € o nome dado a dois Tratados: o Tratado que institui a Comunidade

Econdmica Europeia e o Tratado da Comunidade Europeia da Energia Atomica. Estes Tratados foram
assinados em 25 de Marco de 1957 em Roma pelos Estados-membros fundadores: Alemanha, Bélgica,
Franca, Italia, Paises Baixos e Luxemburgo e entraram em vigor em 1 de Janeiro de 1958. Aqui o Tratado
que institui a Comunidade Europeia apresenta a redac¢do dada pelo Tratado de Maastricht.

6 Discurso de Jacques Delors durante a sessdo de abertura do 40° ano lectivo no Colégio da

Europa, em Bruges, em Outubro de 1989.
! O Predmbulo refere assim que os Estados-membros demonstram a sua intencdo e vontade em
“continuar o processo de criacdo de uma unido cada vez mais estreita entre os povos da Europa, em que
as decisdes sejam tomadas ao nivel mais proximo possivel dos cidadaos, de acordo com o principio da
subsidiariedade.”
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No entanto, a redaccdo do artigo 3° b) era caracterizada por um nivel
consideravel de ambiguidade e opacidade (Burca, 2000, p.15), podendo ter os mais
diferentes significados para os diferentes actores envolvidos, dada a impossibilidade de
concretamente aferir como é que determinados objectivos podiam ou ndo ser
suficientemente realizados pelos Estados-membros. Quais os critérios a aplicar? Como

fiscalizar o cumprimento desta divisdo de competéncias?

Em 27 de Outubro de 1992, a Comissdo Europeia publica uma Comunicagéo que
tenta clarificar a aplicacao do principio da subsidiariedade e a sua intervencdo nas areas
em que tinha intervencdo partilhada e competéncias complementares, como na
Educacdo, Cultura e Saude, referindo que esta a seu cargo fazer prova da necessidade da
sua intervencdo. A accao teria, igualmente, de preencher o requisito da proximidade,

devendo ser tomada o mais préximo dos cidadaos possivel:

“The inclusion of the principle of subsidiarity in the Treaty
imposes an obligation on all the Institutions which participate in
the process of decision but in view of its power of initiative the
Commission has a particularly important role. The principle of
subsidiarity does not determine which competences are attributed
to the Community: this is determined by the Treaty itself. It is,
however, an important principle regulating the exercise of these
competences. In practical it terms implies for the Community
Institutions, and in particular for the Commission, the application
of the simple principle of good sense that, in the exercise of its
competences, the Community should do only what is best done at
this level. The burden of proof is on the Community Institutions to
show that there is a need to legislate and take action at
Community level and. at the intensity proposed. The principle of
course operates in both directions: if, within the field of
Community competences, a decision or action at Community level
meets these requirements, it should be undertaken at this level.

For reasons which have to do with subsidiarity itself, the
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principle must be examined together with the content of a

proposal or action.

Subsidiarity and its brother principle, proportionality, were not
invented at Maastricht; they exist in the legislative and other
practices of the community. However, article 3B of the Treaty on
European Union is more explicit. The criteria for its future
application can be sketched out. They need not be complicated.
They should help to assure the citizen that decisions will be taken
as closely as possible to the citizen himself, without damaging the
advantages which he gains from common action at the level of the
whole Community and without changing the Institutional

balance.”®

Mas na sequéncia das duvidas na aplicacdo do principio que ainda subsistiam,
assim como na sequéncia das diversas reticéncias apresentadas por Estados-membros
sobre as consequéncias do novo Tratado de Maastricht, num clima de duvidas sobre o
futuro do processo de construcao europeia, surgem em Dezembro de 1992, durante o
Conselho de Edimburgo®, linhas orientadoras sobre o significado e a aplicacdo do
principio, que mais tarde foram incorporadas no Acordo Interinstitucional, entre o

Parlamento Europeu, o Conselho e a Comisséo, sobre a sua implementacao, em 1993.

Outro importante momento da evolugéo do principio da subsidiariedade e da sua
crescente importancia no ambito do Direito Comunitario foi a inclusdo de um Protocolo
sobre o seu significado e aplicacdo, bem como do principio da proporcionalidade, no
Tratado CE, através do Tratado de Amesterddo, em 1997. Este Protocolo torna claro que
todas as Instituicdes europeias tém de respeitar o principio, no quadro dos poderes que
exercem, mas torna claro, também, que ndo se trata de um mecanismo para devolver

poder aos Estados-membros, operando sim no sentido de identificar qual o actor mais

8 Comunicacdo da Comissdo Europeia ao Conselho e ao Parlamento Europeu SEC (92) 1990

final, 27 de Outubro de 1992 — “The principle of subsidiarity”

’ Teve lugar durante a Presidéncia do Conselho do Reino Unido onde se colocaram questfes

importantes e definiram inimeras solugdes para 0 avango da construgao europeia apds o Tratado da Unido
Europeia, em 1992.
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adequado para determinadas atribuicOes, referindo, ainda, tratar-se de um conceito

dindmico, a ser aplicado a luz dos objectivos tragados pelos Tratados:

“3. O principio da subsidiariedade ndo pde em causa as
competéncias conferidas a Comunidade Europeia pelo Tratado,
tal como interpretados pelo Tribunal de Justica. Os critérios
enunciados no segundo paragrafo do artigo 5° do Tratado dizem
respeito aos dominios em que a Comunidade n&do tem
competéncia exclusiva. O principio da subsidiariedade da uma
orientacdo sobre o modo como essas competéncias devem ser
exercidas no plano comunitério. A subsidiariedade constitui um
conceito dindmico que deve ser aplicado a luz dos objectivos
enunciados no Tratado. Permite alargar a accdo da Comunidade,
dentro dos limites das suas competéncias, se as circunstancias o
exigirem e, inversamente, limitar ou por termo a esta accao

quando esta deixe de se justificar.”*°

Este Protocolo confirmou, deste modo, como a subsidiariedade estava ja
solidamente incorporada na cultura institucional da Unido, ligada a este principio
(Beaumont e Weatherhill, 1999, p.30), nomeadamente devido as vastas consultas que
deve realizar antes da apresentacdo das suas propostas legislativas que deverdo, por sua
vez, conter 0s necessarios fundamentos para a sua criagdo em conformidade com o0s
principios da subsidiariedade e da proporcionalidade. O Protocolo prevé ainda a
apresentacdo anual, por parte da Comissdo, de um relatorio sobre a aplicacdo do

principio da subsidiariedade.

A redaccdo da disposicéo relativa ao principio da subsidiariedade manteve-se com
os Tratados de Amesterdao e de Nice (2002), alterando-se apenas a sua numeragao para

artigo 5° mas sem ainda integrar o Titulo | do Tratado CE, onde deveria encontrar-se, de

10 O Protocolo relativo a aplicagéo dos principios da subsidiariedade e proporcionalidade, anexo ao

Tratado de Amesterddo, assinado em 2 de Outubro de 1997 e entrou em vigor em 1 de Maio de 1999. Os
termos deste Protocolo encontram-se previstos constitucionalmente, nomeadamente através do previsto
no artigo 7° n.° 6 da Constituicdo da Republica Portuguesa.
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modo a garantir o seu caracter de principio fundamental horizontal, aplicavel a todas as

areas e matérias politicas da UE (Saraiva, 2001, p.66).

- O Tratado de Lisboa

O Tratado de Lisboa, assinado em Dezembro de 2007 durante a Presidéncia
portuguesa do Conselho da UE, que vem alterar o Tratado da UE e o Tratado da CE
(que passou a chamar-se o Tratado de Funcionamento da UE) traz, porém,
modificacbes. O principio da subsidiariedade e o principio da proporcionalidade
encontram-se agora no artigo 5° do Titulo I, referente as Disposi¢cdes Comuns, do

Tratado da Unido Europeia, apresentando a seguinte redaccao:

“1. A delimitacdo das competéncias da Unido rege-se pelo principio
da atribuicdo. O exercicio das competéncias da Unido rege-se pelos
principios da subsidiariedade e da proporcionalidade.

2. Em virtude do principio da atribuicdo, a Unido actua unicamente
dentro dos limites das competéncias que os Estados-membros Ihe
tenham atribuido nos Tratados para alcancar os objectivos fixados
por estes Ultimos. As competéncias que ndo sejam atribuidas a Unido

nos Tratados pertencem aos Estados-membros.

3. Em virtude do principio da subsidiariedade, nos dominios que ndo
sejam da sua competéncia exclusiva, a Unido intervém apenas se e
na medida em que os objectivos da ac¢do considerada ndo possam
ser suficientemente alcancados pelos Estados-membros, tanto ao
nivel central como ao nivel regional e local, podendo contudo, devido
as dimensdes oi aos efeitos da acgdo considerada, ser mais bem
alcancados ao nivel da Uni&o.

As instituicdes da Unido aplicam o principio da subsidiariedade em
conformidade com o Protocolo relativo a aplicacdo dos principios da
subsidiariedade e da proporcionalidade. Os Parlamentos nacionais
velam pela observancia do principio da subsidiariedade de acordo

com o processo previsto no referido Protocolo.
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4. Em virtude do principio da proporcionalidade, o conteudo e a
forma da accdo da Unido ndo devem exceder o necessario para
alcancar os objectivos dos Tratados.

As instituicdes da Unido aplicam o principio da proporcionalidade

\

em conformidade com o Protocolo relativo a aplicacdo dos

principios da subsidiariedade e da proporcionalidade.”**

Mantém-se a referéncia ao principio no Preambulo do novo Tratado,
conservando-se a ideia nuclear deste principio de que “(...) as decisdes sejam tomadas

ao nivel mais proximo do cidadéo (...)” .

Perante a crescente e amplamente debatida dificuldade em definir claramente a
divisdo das competéncias entre os Estados-membros e as Instituicbes da Unido,
sobretudo aquelas que sdo exclusivas e aquelas que sdo partilhadas, o Tratado de
Funcionamento da UE tenta estabelecer no artigo 2° e seguintes do seu Titulo I, a
divisdo das competéncias por areas, estando a educacdo prevista no artigo 6° alinea e),
para a qual a Unido “disp0e de competéncia para desenvolver acgdes destinadas a
apoiar, coordenar ou completar a ac¢do dos Estados-membros.” Trata-se, no entanto,
de um exercicio que podera ser considerado irrealista, lembrando a impossibilidade que
se tem verificado, até ao presente, em conseguir isolar areas politicas que sejam da
exclusiva competéncia dos Estados-membros ou da UE, muitas vezes sendo apenas

possivel proceder-se a divisdo em casos concretos da sua aplicacdo (Burca, 2000, p.22).

O Tratado de Funcionamento da Unido tenta, ainda, responder de forma mais
eficaz as questbes que se levantam sobre o controlo do respeito pelo principio por parte
das Instituicbes, reforcando, nos artigos 69° e 352° n.° 2, o papel dos Parlamentos
nacionais na fiscalizacdo da observancia dos principios. Mantém-se, porém, as davidas
sobre o controlo judicial da aplicacdo do principio através do Tribunal de Justica da EU,
no que concerne a forma de aferir quando € que as Instituicdes da UE excederam as suas

competéncias.

1 O Tratado da Unido Europeia ou o Tratado de Maastricht (ver nota n.° 2) encontra aqui nova

redaccéo através do Tratado de Lisboa (ver nota n.° 1).
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Verificamos que o principio da subsidiariedade procura o equilibrio nas tensdes
entre os diversos patamares de exercicio do poder (Saraiva, 2001, p.50), apresentando
tanto um efeito centralizador como descentralizador, justificando, deste modo, a
subjectividade natural do conceito. Alguns autores fazem ainda a distingdo entre a
subsidiariedade executiva, onde sdo contemplados os interesses dos Estados-membros e
da sua soberania, e a subsidiariedade democratica, que visa prioritariamente

salvaguardar os interesses dos cidadaos (Bdrca, 2000, p.15).

H& que sublinhar que as implicacdes deste principio tém vindo a registar uma
importancia crescente considerando o significado cada vez mais actual de conceitos
como a internacionalizacio e a globalizagdo. E incontornavel a alteracio da ideia de
Estado Nacdo, considerando a erosdo e fragmentacdo dos centos de poder, fendmeno
associado ao Multi-level Governance (MLG), enquanto teoria que tenta explicar a forma
de actuacdo do poder no contexto da UE, que se tornou num sistema juridico e politico
cada vez mais complexo e que comporta multiplos niveis de actuacdo (Beaumont e
Weatherhill, 1999, p. 27).

- O Método Aberto de Coordenacao e o Programa “Educacéo e Formacéo 2010

Neste contexto de descentralizacdo do poder que caracteriza de forma progressiva
a actuacdo da UE, da necessidade de articulacdo dos diversos niveis de poder e a luz das
consequéncias trazidas pela aplicacdo do principio da subsidiariedade, devemos agora
referir a importancia de alguns instrumentos de soft law que sdo utilizados,
nomeadamente o Método Aberto de Coordenacdo (MAC). No intuito de salvaguardar a
soberania dos Estados-membros e de evitar a harmonizacdo das politicas em areas
sensiveis, mas, no entanto, para conseguir 0 avango progressivo e colectivo em
determinadas éareas, surge o MAC. Este instrumento articula-se também
necessariamente com o principio da proporcionalidade, no sentido em que a Unido
devera actuar da forma menos invasiva possivel, deixando espaco para que um maior

namero de decisdes possa ser tomado a nivel interno dos Estados-membros.

Mas importa estabelecer uma definicdo para o MAC. Em nosso entender, e
adoptando aquela apresentada por Caroline de la Porte (2002, pp. 39-40), trata-se de um
processo descentralizado mas cuidadosamente coordenado pela Comissdo Europeia,

envolvendo:
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a) a troca de boas praticas;

b) o uso de indicadores e benchmarks quantitativos e qualitativos
estabelecidos de acordo com elevados padrdes mundiais e com as

necessidades especificas dos Estados-membros;

c) o estabelecimento de metas que se traduzem em planos e
politicas nacionais e regionais com prazos de cumprimento

especificos;
d) o recurso a relatérios periodicos; e

e) uma monitorizacdo multilateral, com o objectivo de alcancar
progresso em areas politicas sensiveis e nas quais a evolugdo tem
merecido crescente destaque nas prioridades para 0

desenvolvimento dos Estados-membros da UE.

O MAC ¢ um instrumento que permite envolver todos os actores aos mais
diversos niveis, contribuindo assim de forma positiva para uma maior transparéncia na
actuacdo das instancias de poder da UE, para dissipar a ideia de existéncia de défice
democratico e para tornar os centros de decisdo mais préximos do cidadao, e sempre em

concordancia com o principio da subsidiariedade.

Trata-se, portanto, de uma abordagem politica apelativa para os Estados-
membros da UE e para os seus cidaddos, uma vez que ndo procura estabelecer um
quadro legislativo comum, evitando a ideia de harmonizacdo de politicas (Porte, 2002,
p.39).

As origens do MAC reportam-se a coordenagdo politica monetaria que foi
necessaria para 0s Estados-membros participarem na Unido Econdémica e Monetaria,
sendo o Pacto de Estabilidade e Crescimento o principal catalisador desta coordenacgéo
(Porte, 2002, pp.40-41). No contexto da politica monetaria da UE foram também
estabelecidas OrientacGes Gerais para as Politicas Econdmicas, que assumiram a forma
de Recomendacédo do Conselho, que actuaram como objectivos comuns, aos quais néo
estava associada qualquer sancdo para os Estados-membros pelo seu ndo cumprimento,
excepto a decorrente da pressdo entre pares, dos mercados financeiros e da opinido

publica.
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Estes objectivos comuns colocam, assim, formas indirectas de pressdo nos
Estados-membros que participam nos processos de convergéncia politica, mas permitem
igualmente muita flexibilidade relativamente as solucBes que deverdo essencialmente

ser escolhidas a medida das necessidades dos paises.

Conforme ja mencionado, a Comissdo Europeia é o principal motor de
implementacdo destes objectivos, sendo através dela, com a necessaria aprovagdo do
Conselho, que se estabelecem metas e que avaliam os progressos alcancados, através de
relatorios periodicos. A pressdo para alcancar os resultados vem do topo, mas a

coordenacdo dos trabalhos € feita maioritariamente pela Comisséo.

Mas voltando a génese do MAC, e de forma a compreendermos como este
instrumento se articula com as politicas de educacdo no seio da UE, temos de referir o
Conselho Europeu de Lisboa, em 2000, que constituiu um marco fundamental na
evolugdo das politicas sociais. Através do langcamento da Estratégia de Lisboa para o
crescimento e emprego na Europa, certas areas de importancia menos evidente, como a
educacdo, tornaram-se prioridades para o avango das politicas da Uni&o. Deste modo, e
apesar da salvaguarda do principio da subsidiariedade relativamente a muitas destas
areas politicas, a aplicacdo do MAC permitiu uma importante progressdo destas
matérias junto dos Estados-membros e uma crescente articulacdo e convergéncia dos

objectivos e das metas tracadas.

Devemos lembrar que durante a Presidéncia portuguesa do Conselho, a
Professora Maria Jodo Rodrigues teve um papel fundamental no desenvolvimento do
MAC, no quadro da Estratégia de Lisboa, aprovada durante o Conselho Europeu de
Lisboa, em 2000. Este plano de desenvolvimento estratégico teve como objectivo tornar
a UE, até 2010, na economia baseada no conhecimento mais dindmica e competitiva do
Mundo, colocando a educacdo e formagdo no centro, como importantes instrumentos

para o alcance dos objectivos delineados.

O Processo de Lishoa e 0 MAC permitiram, definitivamente, legitimar o lugar
da educacdo na integracdo europeia, atraves de um programa especifico, o “Educacéo e
Formacdo 20107, que estabeleceu importantes metas para o desenvolvimento desta area
em todas as suas vertentes, aspecto que sera desenvolvido e analisado em detalhe no

proximo capitulo.
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Em 2010 foi lancada uma nova estratégia para o0 crescimento e emprego, a
Estratégia “Europa 20207, que surge como resposta aos insucessos da anterior
Estratégia e a crise econdmica que atravessa a Europa. O papel e o investimento na
educacdo e formacgdo, particularmente no ensino superior, sdo considerados como
fulcrais para a recuperagdo econdémica dos Estados-membros, tendo sido, neste
contexto, aprovado, no final de 2009, um novo quadro estratégico “Educacdo e
Formacdo 2020”, onde se estabelecem novas metas e o reforco das anteriores para a

garantia do desenvolvimento europeu.

Perante este quadro de instrumentos e principios podemos avancar para a analise da
sua importancia junto da educacdo, sobretudo, da vertente do ensino superior. Trata-se
de aferir, assim, o verdadeiro impacto, caso o haja, deste mecanismo nas politicas
nacionais, tentando chegar mais préximo do verdadeiro significado e implicacGes do
principio da subsidiariedade. Para aplicar este principio, a UE tem de demonstrar que a
sua intervencdo em determinada area traz valor acrescentado para os Estados-membros,

e € precisamente a hipotética existéncia dessa mais-valia que queremos verificar.
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CAPITULO II
POLITICAS DE EDUCAGCAO NA UNIAO EUROPEIA

As areas prioritarias de intervencdo da Unido Europeia (UE) tém evoluido e sofrido
profundas alteracOes desde a criacdo das Comunidades (Ertl, 2006, p.2). A educacéo,
enquanto area de intervencdo politica, e contrariamente ao que sucedia com a formacéo
profissional (vista como um importante tema para a promog¢do do emprego no ambito do
mercado comum), estava completamente ausente do Tratado Europeu do Carvéo e do
Aco de 1951, bem como do Tratado de Roma de 1957.

Sera apenas com a instituicdo do Tratado de Maastricht, em 1992, conforme
veremos adiante, que este quadro se veio a alterar. Contudo, ja no Tratado de Roma se
podem encontrar fortes indicios sobre a relevancia da educacdo para os objectivos da
criacdo de uma Comunidade Europeia (artigo 57° - reconhecimento de diplomas como
exemplo), onde se considerava a importancia de desenvolver ndo apenas lacos entre 0s
Estados, mas também entre os seus cidaddos, conforme as palavras de Jean Monnet:“We

are not forming coalitions of states, we are uniting me.” *2

- Os primeiros passos

No inicio da construcdo europeia a educacdo nao era de facto considerada uma
area de intervencao politica, e como veremos foi evoluindo de uma forma lenta e
sempre muito cautelosa. No entanto, o Tratado de Roma, no sentido de combater o
desemprego que se fazia sentir na Europa e permitir a criagdo de um mercado comum,
previa ja uma politica comum para a formacéo profissional. Por outro lado, em foruns
intergovernamentais como o Conselho da Europa e a OCDE discutia-se mais
amplamente a necessidade de cooperacdo dos Estados no ambito da educacdo e da
cultura: a Unido da Europa Ocidental apoiava desde muito cedo a cooperacdo das
InstituicOes de Ensino Superior, tendo transferido as suas actividades neste contexto,
para o Conselho da Europa em 1960. A OCDE criou, em Julho de 1967, o Centre for

Educational Research and Innovation (CERI). Especificamente ao nivel do Ensino

12 Historiasiglo20, 2007. “The History of the European Union — The European Citizenship” . [Em

linha] Barcelona. Disponivel em: http://www.historiasiglo20.org/europe/monnet.htm, [Consult. 8 Jun.
2011]
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Superior, a cooperacdo europeia comecou através de trés importantes Tratados
estabelecidos através do Conselho da Europa: a Convencdo Europeia sobre a
Equivaléncia de Diplomas para o acesso a Universidades (Paris, 11 de Dezembro de
1953), a Convencdo Europeia sobre a Equivaléncia de Periodos de Estudo em
Universidades (Paris, 15 de Dezembro de 1956) e a Convencdo Europeia sobre o
Reconhecimento Académico de Qualificacdes Universitarias (Paris, 14 de Dezembro de
1959).

De notar que desde o inicio o Ensino Superior foi considerado o sector da
educacdo mais eficaz para o fortalecimento da Cooperacdo Comunitaria nesta area, pelo
gue em muitas questdes foi sempre este sector que tomou a dianteira, como iremos
verificar, nomeadamente ao nivel dos primeiros programas comunitéarios. A titulo de
exemplo refira-se que em Outubro de 1969 o Parlamento Europeu apresentou mesmo
uma proposta para a europeizacao das InstituicGes de Ensino Superior, como base para a
criacdo de uma verdadeira comunidade cultural, proposta esta que, contudo, ndo veio a

tomar forma.

Durante a reunido do Conselho Europeu, em Dezembro de 1969, que teve lugar
em Haia, debateu-se a importancia dos jovens e da sua educacdo para O
desenvolvimento da Comunidade. No entanto, ndo se chegou a um consenso sobre a
forma de agir, a saber, se se deveria adoptar um método de cooperacdo
intergovernamental ou uma abordagem de cooperacdo integrada. Por outro lado,
existiam igualmente grandes ddvidas sobre as medidas concretas a tomar para avangar

com esta matéria, ainda considerada demasiado sensivel por muitos Estados-membros.

Apenas na década de 70 se comecam a definir contornos mais precisos,
desenvolvendo-se gradualmente a consciéncia, sobretudo ao nivel da Comissédo
Europeia, de que uma verdadeira Comunidade Europeia ndo se poderia construir
somente através de agricultores e comerciantes (Comissdo Europeia, 2006, p.23). Este
periodo constituiu também uma fase em que a educagdo passou por um periodo de
democratizacdo e expansdo em muitos paises da Europa. E através do movimento de
forte expansdo e democratizacdo dos sistemas educativos europeus, realgando-se a
procura da igualdade de oportunidades e o crescimento econémico, que se chegou a
consciencializacdo do caracter imprescindivel da educacgédo e formacéo na construcéo do

projecto europeu.
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- A primeira reunido do Conselho de Ministros da Educacao

Finalmente, em 16 de Novembro de 1971, sai-se do impasse e realiza-se a
primeira reunido de Ministros de Educagdo. Mas esta reunido ndo foi, no entanto,
assumida ainda como uma configuracdo permanente no quadro do Conselho, o que
parece confirmar uma atitude claramente defensiva dos Estados-membros relativamente
as implicagcbes da cooperacdo na educacdo para 0s seus sistemas educativos e,
consequentemente, para a sua soberania. Com efeito, a Resolugcdo tomada pelos
Ministros nesta data foi uma medida apenas dirigida aos proprios Ministros da
Educacao dos Estados-membros, no sentido de promoverem uma maior cooperacao na
area da educacdo, ao nivel intergovernamental. Foram abordados importantes temas
como a equivaléncia de diplomas e o desenvolvimento do projecto para a criagdo do
Instituto Universitario Europeu’®. Foi, igualmente, reconhecida a necessidade de se
desenvolver a educacdo no contexto da Comunidade Europeia e complementar as
disposicdes previstas no Tratado de Roma. O facto de nesta data a Comunidade contar
apenas com 6 Estados-membros facilitou o consenso em relagdo a matérias que viriam
mais tarde a considerar-se dificeis e possibilitou mesmo a referéncia a um modelo
Europeu de integracdo. Esta Resolucdo previu, também, a criagdo de um grupo de
trabalho associado a Comissdo Europeia, com a missdo de desenvolver, no futuro,
propostas concretas sobre a forma como a cooperacdo para a educacgdo seria levada a
cabo (Comissao Europeia, 2006, p.63-64).

No sentido de dar continuidade ao que ficara decidido durante o Conselho de
Ministros de 1971, o Comissario Altiero Spinelli apresentou, em Dezembro de 1972,
uma Comunicacao a Comissdo sobre a investigacdo desenvolvida pelo referido grupo de
trabalho, que considerou positiva, desenhando, com base na mesma, a proposta de um
plano de accdo comunitario para a educagdo, com efeitos duradouros, que deveria ser
acompanhado por medidas ao nivel institucional. Mas ndo foi este ainda 0 momento

para o0 avanco da cooperacdo nesta area.

13 O Instituto Universitario Europeu de Florenca veio finalmente a ser oficialmente instituido em

1972 pelos 6 Estados-membros das entdo Comunidades Europeias, tendo por objectivos fornecer
formacdo académica avancada para investigadores de doutoramento e promover a investigagcdo ao mais
alto nivel.
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Em 1973, foi apresentado, a pedido da Comissdo Europeia, um relatério
preparado pelo Professor Henri Janne*, com base na consulta de cerca de 35 peritos em
matéria de educacdo. Este relatério continha medidas ambiciosas, demonstrou ndo ser
ainda tempo para uma perspectiva integracionista europeia neste dominio, ao mencionar
a necessidade de se aproximar ou harmonizar as politicas europeias no ambito da
educacdo. De modo a que o relatorio ndo se tornasse mais um entrave para 0 avanco da
cooperacdo europeia em matéria de educacdo, devido ao seu polémico conteudo, a
Comissdo Europeia decidiu tratd-lo como um documento meramente informativo,

embora o tenha publicado.

Por fim, em Marco de 1974, e na sequéncia dos anteriores trabalhos realizados
neste ambito, incluindo muitas das ideias contidas no Relatério do Professor Henri
Janne, a Comissdo Europeia apresenta a Comunicacdo“Education in the European

Community”*®

que terd um papel fundamental e de referéncia no trabalho futuro sobre a
educacdo na Comunidade Europeia. A Comunicacdo colocou énfase em temas como a
mobilidade, o reconhecimento académico de diplomas, a cooperagdo entre Instituicdes
de Ensino Superior, as linguas modernas, a troca de informacdes atraves da criacdo de
uma rede europeia, bem como a educacdo para filhos de migrantes trabalhadores. A
Comisséo deixou bem claro, no entanto, que o objectivo principal ndo era desenvolver
uma politica comum, tal como sucedia noutros sectores, nem tentar harmonizar o

conteddo dos sistemas de educacao dos Estados-membros.

Esta Comunicacdo da Comisséo deu entdo origem a Resolucdo dos Ministros da
Educacao, de 6 de Junho de 1974, que sublinha a importancia de tracar areas de accao
onde a cooperagdo fosse possivel através, nomeadamente, da troca de informacdo,
experiéncias e boas praticas, reconhecendo o valor da educacdo e recusando trata-la
como uma mera componente da vida econémica. Ha, igualmente, o reforco da ideia de
que deveria respeitar-se a diversidade dos sistemas de educacéo dos Estados-membros e
que a harmonizacdo ndo poderia ser um fim em si mesmo, verificando-se, assim, uma
alteragdo do caminho tracado pelos Ministros da Educacdo com a Resolucdo de 1971,
onde se fala em integracdo. Este desvio podera dever-se a chegada de 3 novos Estados-

14 Ex-Ministro da Educacdo Belga e nessa data Presidente do Conselho Cientifico do Instituto de

Sociologia e do Instituto de Estudos Europeus da Université Libre de Bruxelas.

1 “Education in the European Community”, datada de 11 de Marco de 1974, esta Comunicagdo da
Comissdo Europeia para o Conselho, foi publicada no Boletim das Comunidades Europeias, suplemento
3/74.
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membros, entre 0s quais 0 Reino Unido e a Dinamarca, com fortes e reconhecidas

tradigdes relativamente a descentralizacdo (Comissdo Europeia, 2006, p. 64-67).

Como importante passo, devemos, também, lembrar que, conforme proposto pela
Comunicacdo da Comissdo de 1974, e de acordo com o previsto da Resolucdo do
mesmo ano, foi criado o Comité de Educacdo. Embora apenas tenha sido formalmente
criado em Fevereiro de 1976, o Comité de Educagéo teve a sua primeira reunio em
18 de Outubro de 1974, devendo salientar-se que se trata de um grupo de trabalho do
Conselho, distinto dos Comités da Comissdo Europeia e portanto afastado das suas

regras de comitologia.

O Comité de Educacdo, no entanto, previa expressamente a participacdo da
Comisséo assim como dos Estados-membros, reflectindo deste modo o seu carécter
Unico numa area como a educagdo, ndo prevista nos Tratados e que permanecia na
esfera da competéncia dos Estados-membros. Este grupo é presidido pelo Estado-
membro que detém a presidéncia do Conselho pelo periodo de 6 meses, e assistido pelo
Secretariado do Conselho. O Comité de Educacdo prepara as decisdes do Conselho de
Ministros da Educacéo e serve como primeiro palco de debate das principais politicas a
desenvolver para esta area, devendo sublinhar-se que este forum continua em

funcionamento, mantendo a mesma estrutura inicial.

- O acto fundador: o primeiro programa de ac¢éo para a educacao

O Comité de Educacdo foi entdo mandatado para produzir um relatorio sobre a
criacdo do programa de accdo para a educacdo, que vem a ser finalmente e formalmente
adoptado em 9 de Fevereiro de 1976, através de uma Resolu¢do do Conselho das
Comunidades Europeias e dos Ministros de Educacdo. A Resolucdo em apreco
formaliza, também, a actividade do mencionado Comité de Educacdo enquanto
coordenador da implementagio do Programa de Accdo para a Educagdo. E neste
momento que se verifica uma verdadeira legitimacdo da educacdo enquanto area
politica, constituindo esta Resolucdo do acto fundador para a cooperagdo dos Estados-

membros nesse &mbito. Este programa de ac¢do, que mantém a estrutura ja tracada pela

10 Resolucdo do Conselho e dos Ministros da Educag&o, reunindo no &mbito do Conselho, de 9 de

Fevereiro de 1976, que veio a estabelecer um programa de acgdo na area da educacdo, publicado no
Jornal Oficial C038.
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Comunicacdo da Comissdo de 1974, ndo limita a sua intervencdo ao nivel do Ensino
Superior, incluindo a educacdo escolar, garantindo, assim, que a mesma ja ndo seria
excluida do escopo de aplicacdo do Tratado (Comissdo Europeia, 2006, p. 69). Deixava
bem claro que a educagdo ndo estd na esfera de competéncias da Comunidade e que
deve ser respeitada a diversidade dos sistemas. Sdo especificadas as actividades que
deverdo ser cobertas pelos Estados-membros e aquelas que deverao ser tratadas ao nivel
comunitario: a ac¢do comunitaria deve sempre complementar a accdo dos Estados-
membros. Ao assegurar que estes dois niveis de intervencdo estdo sempre presentes em
todas as medidas tomadas, consideramos que é a partir deste ponto que se comega a por

em pratica aquilo que é, na sua esséncia, o principio da subsidiariedade.

Dada a ainda fragil abordagem da educacdo para os Estados-membros, o
Programa de Accao de 1976 previa, em termos concretos, a criacdo de projectos-piloto,
estudos e visitas de estudo, com o objectivo de estabelecer, sobretudo, um maior
entendimento mutuo e uma maior troca de informacdo e experiéncias. As primeiras seis
areas de accdao tracadas eram assim: a educacdo dos trabalhadores migrantes e dos seus
filhos; a criacdo de relacGes mais estreitas entre os sistemas de educacdo na Europa; a
compilacdo de informacéo actualizada; a cooperacdo no d&mbito do Ensino Superior; o

ensino de linguas estrangeiras; e iguais oportunidades.

Apesar de a referida Resolugéo constituir um instrumento legal ndo vinculativo,
ela demonstra a vontade dos Estados-membros em colaborarem nesta area e €, sem
duvida, um marco incontornavel no avanco da evolucdo da cooperacdo em educacdo na

Comunidade Europeia.

- Consagracao legal da educacdo enquanto area politica Comunitéria

O final da década de 70 foi, no entanto, um periodo de dificil avanco para a
educacdo no contexto europeu, uma vez que entre 1976 e 1980 ndo houve qualquer
reunido do Conselho de Ministros da Educagéo. A reunido que havia sido agendada para
Novembro de 1978 foi cancelada a pedido da Dinamarca e da Franca, que invocaram o
facto de a area da educacdo ndo ter base legal no Tratado. O Comité de Educacdo
continuou, porém, a reunir-se, desenvolvendo um trabalho de avaliacdo do Programa de
Accéo. Finalmente, em 27 de Junho de 1980 os Ministros da Educagdo reuniram-se

novamente para analise desse trabalho (Comissao Europeia, 2006, p.90-91).
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Em 1985 o Tribunal Europeu de Justica tomou uma decisdo de significativo
impacto para a cooperacdo Comunitaria na area da educacdo, atraves do Acordao
Gravier, ao permitir uma interpretacdo extensiva do artigo 128° do Tratado sobre a
formagéo profissional de forma a incluir a nogdo de ensino superiore reconhecer uma

maior accdo por parte da Comissdo Europeia nesta area:

“(..) any form of education which prepares for a qualification for a
particular profession, trade or employment or which provides the
necessary skills for such a profession, trade or employment is
vocational training, whatever the age and the level of training of
the pupils or students, even if the training programme contains an

element of general education.” *’

Esta interpretacdo permitiu & Comunidade Europeia tomar medidas mais
concretas do que aquelas tracadas no Programa de Accdo de 1976. A Comisséo
Europeia, poderia, deste modo, propor a adopcdo de importantes programas de

cooperacdo para a educagdo e formagdo como o Comett'®, o Erasmus™®, o PETRAZ, o

o O Acérddo Gravier, de 13 de Fevereiro de 1985, surge através de um caso apresentado por

Francoise Gravier, de nacionalidade francesa, que pretendia ingressar num curso oferecido por uma
Instituicdo de Ensino Superior belga, que aplicava regras de ingresso distintas para alunos estrangeiros.
Tendo invocado o principio da ndo discriminacédo esta aluna viu o seu pedido de inscri¢do negado, tendo,
assim, recorrido ao Tribunal Europeu de Justica. O Tribunal decidiu que todos os estudantes podem
participar em cursos de formacdo profissional (interpretacdo extensiva de formacdo profissional que
inclui Ensino Superior) oferecidos por Instituicdes de Estados-membros, nas mesmas condicBes que 0s
nacionais desses Estados-membros e que nao devera haver qualquer discriminacdo com fundamento em
nacionalidade, uma vez que tal discriminacdo iria ao arrepio do artigo 7° do Tratado.

18 O primeiro programa Comunitario para a educacdo a ser desenvolvido, foi o Comett que se
baseia na cooperagdo entre universidades e empresas, sobretudo PME para a formacédo na area de novas
tecnologias, de modo a desenvolver recursos humanos altamente qualificados e manter um nivel elevado
de competitividade na indUstria europeia.

19 Embora se tenha revelado como, provavelmente, o programa de maior Sucesso e mais
amplamente conhecida da UE, o Erasmus teve um processo de adopcdo muito complicado e demorado,
devido aos seus ambiciosos objectivos de fomentar a mobilidade de 10% dos estudantes europeus no
Ensino Superior, mas, sobretudo, devido a questdes legais e orcamentais. As principais linhas de ac¢éo
que caracterizam este programa sdo o desenvolvimento de uma rede de cooperacao entre as Instituicdes
de Ensino Superior, o desenvolvimento de programas inter-universitarios de cooperacao, o financiamento
da mobilidade e a melhoria do reconhecimento académico dos diplomas obtidos e de periodos de estudo
efectuados nos diferentes Estados-membros. De notar que o programa previa, também, o
desenvolvimento de uma rede de cooperagdo entre as universidades e a melhoria do reconhecimento
académico de qualificagBes e periodos de estudo completados noutros Estados-membros.
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Lingua®, o FORCE? e o Tempus®, comecando finalmente a fazer-se pleno uso do
artigo 128° do Tratado.

De notar que no caso especifico do Programa Erasmus, os Ministros da Educacdo
dos Estados-membros olhavam com relutdncia para a proposta de Decisdo apresentada,
com suspeitas de que a Comissdo estava a tentar expandir as suas competéncias nesta
area e de uma forma incompativel com o Tratado. Defendiam mesmo que a Comissao
ndo tinha quaisquer competéncias para intervir nas politicas de educacdo dos Estados-
membros a ndo ser para prestar apoio ao nivel da cooperacao intergovernamental que se

viesse a estabelecer (Corbett, 2004, pag. 10).

Quando em 1987 o Conselho de Ministros decidiu finalmente criar o Programa
Erasmus foi na sequéncia de intervengbes por parte do Conselho da Europa e de
prestigiados grupos de reitores europeus que fizeram lobby directamente junto dos
chefes de estado e primeiros-ministros. O programa cresceu muito rapidamente a partir

desse momento.

A implementacdo destes programas, dedicados sobretudo ao Ensino Superior e a
mobilidade significou, assim, um novo ponto de viragem para a educacao, verificando-
se um substancial aumento qualitativo em termos de cooperagdo. De facto estes
programas facilitaram o desenvolvimento de uma cooperacdo multilateral e
transnacional entre uma grande variedade de instituicdes e parceiros, sendo alguns
deles, nomeadamente o Programa Erasmus, emblemas importantes da UE e da

construcdo europeia, através da aproximacao dos seus cidad&os.

20 O Programa PETRA tinha como finalidade a formacao profissional inicial de jovens, sendo hoje

conhecido como o Programa Leonardo da Vinci.
2 Tendo-se reconhecido a importancia do conhecimento de linguas estrangeiras como elemento
fundamental para a construcdo europeia, foi criado o Programa Lingua que tinha como objectivo a
implementacdo de melhorias quantitativas e qualitativas no conhecimento e dominio de linguas
estrangeiras dos cidaddos europeus, desenvolvendo a comunicagdo no seu da Comunidade. Este programa
foi posteriormente incorporado noutros programas Comunitarios.

2 O Programa FORCE tinha como objectivo a promog¢do do investimento na formacéo continua,
sobretudo nas PME e em regifes onde 0 acesso a essa formacdo demonstrasse ser mais dificil. Este
programa veio também a ser posteriormente integrado no Leonardo da Vinci.

2 O ultimo dos programas que veio a ser adoptado na segunda metade da década de 80, tendo sido
criado como resposta a queda do muro de Berlim, foi o Tempus que tinha como destinatarios os paises do
centro e leste da Europa e pretendia assegurar o financiamento de reformas no Ensino Superior destes
paises.
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- O Tratado de Maastricht

De forma a tirar partido do ambiente favordvel ao desenvolvimento da educacéo e
formacdo como éareas de cooperacdo ao nivel comunitario, e de reunir um maior
consenso junto dos decisores em torno deste tema, a Comissao, no final da década de
80, preparou duas importantes comunicacdes®, que pretendiam dar prioridade a
projectos consistentes e de longa duracdo, mas sempre ressalvando a importancia da
diversidade dos sistemas e o papel subsidiario das ac¢des comunitarias neste quadro,

definindo-se, claramente, responsabilidades.

Em 6 de Outubro de 1989 e com base no trabalho preparado pela Comissao
Europeia, os Ministros da Educacdo adoptaram Conclusdes que tracam o0s objectivos
para a cooperacao em cinco areas, tentando aproximar os Estados-membros no ambito
da educacdo e formacdo, através do desenvolvimento: 1) de uma Europa multicultural;
2) de mobilidade; 3) de formacéo para todos; 4) de competéncias; e 5) de uma Europa
aberta ao mundo. Contudo, a criacdo de um espago europeu para a educacgdo ainda ndo

estava na agenda.

No inicio dos anos 90 a cria¢do de uma unido monetaria veio tornar a cooperacao
nas areas dos assuntos sociais e da educacdo mais premente. Surge, deste modo, no
termo de um longo processo de maturacdo, a consagracao formal da educacdo no Titulo
VII1, Capitulo 11, artigo126°do Tratado de Maastricht:

“l. A Comunidade contribuira para o desenvolvimento de uma
educacdo de qualidade, incentivando a cooperagdo entre Estados-
membros e, se necessario, apoiando e completando a sua accao,
respeitando integralmente a responsabilidade dos Estados-membros
pelo conteudo do ensino e pela organizacdo do sistema educativo, bem

como a sua diversidade cultural e linguistica.

2. A accdo da Comunidade tem por objectivos:

24 Estas duas Comunicagdes da Comissdo Europeia sdo denominadas: “Education in the European

Community — medium-term perspectives: 1988-1992”, de 18 de Maio de 1988 e “Education and Training
in the European Community — guidelines for the medium-term:1989-1992”, de 2 de Junho de 1989.
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- desenvolver a dimenséo europeia da educacdo, nomeadamente
através da aprendizagem e divulgacdo das linguas dos Estados-

membros;

- incentivar a mobilidade dos estudantes e dos professores,
nomeadamente através do incentivo ao reconhecimento académico de

diplomas e periodos de estudo;
- promover a cooperacgao entre estabelecimentos de ensino;

- desenvolver o intercambio de informacdo e de experiéncias

sobre questBes comuns aos sistemas educativos dos Estados-membros;

- incentivar o desenvolvimento do intercambio de jovens e

animadores socioeducativos;
- estimular o desenvolvimento da educacgéo a distancia.

3. A Unido e os Estados-Membros incentivardo a cooperagdo com
paises terceiros e com as organizacgdes internacionais competentes em
matéria de educacdo e desporto, especialmente com o Conselho da

Europa.

4. Para contribuir para a realizacdo dos objectivos a que se refere o

presente artigo:

- 0 Parlamento Europeu e o Conselho, deliberando de acordo com o
processo legislativo ordinario, e apds consulta do Comité Econdmico e
Social e do Comité das Regides, adoptam ac¢des de incentivo, com
exclusdo de qualquer harmonizacdo das disposices legislativas e

regulamentares dos Estados-Membros,

- 0 Conselho adopta, sob proposta da Comissao, recomendacgdes.”*

» Este artigo foi incluido juntamente com um artigo dedicado a formacéao vocacional (artigo 127°)

e foram ambos colocados sob o Capitulo 11, dedicado as politicas sociais. Sobre o Tratado de Maastricht
ver nota n.° 2.
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Este artigo permitiu terminar com as ambiguidades legais e disputas que haviam
colocado em causa a cooperacdo na educagdo e constitui outro marco importante da
histéria da educacdo na UE, apds cerca de 15 anos de actividade, fugindo assim a
“clandestinidade semi legal” (Frediani, 1992, cit. por Comissdo Europeia, 2006, p.143),
em que parecia viver até entdo. Foi considerado também como um importante momento
simbolico, tratando-se, como acontece também com a cultura, de uma area com que 0S
cidaddos facilmente se relacionam. A cooperacdo na area da educacdo permitiu
desenvolver a cidadania europeia e dar a UE um rosto humano que nunca tivera antes
(Comissdo Europeia, 2006, p. 143). De notar que referéncias a educacdo figuram na

primeira parte do Tratado de Maastricht, dedicada aos principios para a criagdo da UE.

Contudo, mantém-se clara a decisdo de ndo se pretender a harmonizacdo dos
sistemas de educacdo dos Estados-membros: as accOes e medidas Comunitarias apenas
devem complementar as dos Estados-membros, que mantém a sua soberania nesta
matéria, estando assim claramente consagrada a aplicacdo do principio da
subsidiariedade. Considerado como um conceito dinamico (Comissdo Europeia, 2006,
p. 146), este principio permitiu, assim, a partir deste momento, que a cooperagao no
ambito da educacdo evoluisse e se adaptasse constantemente as necessidades e

expectativas das partes envolvidas.

Por outro lado, o novo processo de co-decisdo entre a Comissdo Europeia e 0
Parlamento Europeu, consagrado no artigo 126°, veio reafirmar a importante articulacdo
entre estas duas instituicdes e reconhecer o papel impulsionador do Parlamento no
processo de afirmacdo da educacdo como politica europeia, que desde sempre prestou o
seu apoio a esta matéria, nomeadamente através das suas competéncias na definicao

orcamental.

- Alimportante e estreita relacdo entre a educacéo e a formacao

Embora a educacgéo e a formacéo profissional estivessem consagradas em artigos
separados, a importancia da sua estreita ligacdo e articulacdo tornou-se cada vez mais
reconhecida. Na década de 90 e com o alargamento da UE, assim como com o
surgimento do fenébmeno da globalizacdo, aliado aos crescentes avangos cientificos e
tecnoldgicos, ideias como a necessidade de criacdo de uma sociedade baseada no

conhecimento e a aprendizagem ao longo da vida comecaram a tomar contornos mais
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precisos. A educacdo e a formacéo ja ndo eram consideradas como momentos estanques,
mas sim como fases que se devem complementar, tornando clara a necessidade de

preparar os cidadaos europeus para estas novas realidades com que se deparavam.

O Livro Branco sobre o crescimento, competitividade e emprego®, apresentado
pela Comissdao Europeia em 1993, veio definitivamente lancar os temas da sociedade do
conhecimento e da aprendizagem ao longo da vida, trazendo progressivamente a
educacéo e formacdo para um lugar de destaque no &mbito da agenda da UE. Em 29 de
Novembro de 1995 surgiu outro Livro Branco, adoptado pela Comissédo Europeia, que
teria um grande impacto no futuro da educacdo e formacdo, intitulado “Teaching and
Learning — towards the learning society”. Este livro tentou identificar os novos desafios
para os sistemas de educacdo e formacgdo, questionando directamente 0 seu
funcionamento. Identificou, também, a necessidade de fortalecer a competitividade e
criar mais capacidades para gerar e usar conhecimento, e a0 mesmo tempo garantir a
coesdo social. Em consonancia com as novas realidades foram, assim, tragcados cinco
objectivos: 1) aumentar os niveis gerais de conhecimento; 2) fortalecer as ligagdes entre
as escolas e o sector empresarial; 3) combater a exclusdo; 4) assegurar o dominio de
pelo menos trés linguas comunitarias; e 5) tratar o investimento em capital e o
investimento em formagdo na mesma base. A Comissdo langou inimeras medidas e
projectos de forma a concretizar esses objectivos, como foi 0 caso do Servi¢co Europeu

de Voluntariado e o desenvolvimento de novos métodos de validacdo de competéncias.

Verificou-se igualmente uma reestruturacdo dos programas Comunitarios de
educacdo, de forma a criar ligacdes mais estreitas entre a educacao e a formacdo, para
facilitar a administragéo dos programas e para adaptar os programas aos novos desafios

que os sistemas de educacado e formagédo enfrentavam.

- A Estratégia de Lisboa e 0 Programa “Educacéo e Formacao 2010

A evolucédo das politicas de educacdo e formagdo na UE, ao longo da década de
90, culminaram no papel que estas matérias viriam a ter no contexto da Estratégia de
Lisboa, que veio a ser adoptada em Marco de 2000. A Estratégia de Lisboa desenhou

uma nova visdo econdmica, social e ambiental para a UE, de forma a responder aos

Com o titulo “The challenges and ways forward into the 21 century”.
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desafios da globalizacdo e de uma economia baseada no conhecimento. Era necessario
combater o crescente fosso que se fazia sentir entre a Europa e 0s seus competidores
internacionais, pelo que se tracou como objectivo Gltimo que até 2010 a UE se tornaria
na “economia baseada no conhecimento mais competitiva e dindmica do mundo, capaz
de crescimento sustentavel com mais e melhor emprego e de uma maior coesao

social”?’

. A educacdo e a formacdo ganham assim um papel decisivo e pela primeira vez
de destaque, ao lado de outras areas que até entdo sempre dominaram as agendas
politicas da UE como a economia e 0 emprego, tendo-se verificado em consequéncia

um aumento significativo no investimento financeiro em recursos humanos.

Em 21 de Fevereiro de 2001 foi adoptado o Relatério Final do Conselho de
Educacdo para o Conselho Europeu®®, que veio consagrar uma abordagem
compreensiva e coerente para as politicas de educacdo e formacdo no quadro da UE,
com base na aprendizagem ao longo da vida, e tracar para os sistemas de educacéo e
formacao 13 objectivos comuns® a todos os Estados-membros, 0s quais se sustentavam

em torno de 3 metas estratégicas: qualidade/efectividade, acesso e abertura.

Em 2002, foi adoptado o programa de trabalho «Educacdo e Formagdo 2010,
pelo Conselho da Educacdo e pela Comissdo Europeia, que tem vindo a representar o
quadro de referéncia detalhado para desenvolver as politicas de educacdo e formacao,
no qual foi consagrada a aplicagdo do Método Aberto de Coordenacdo (MAC) e aceite a
definicdo de metas quantitativas, até entdo impensaveis para esta area. O MAC
permitiu, deste modo, uma monitoriza¢do dos progressos dos Estados-membros através
de indicadores® e valores de referéncia (benchmarks®'), bem como da partilha de

experiéncias e de boas praticas.

2 Conclusdes do Conselho Europeu de Lisboa de 23 e 24 de Margo de 2000.

28 Com o titulo “The concrete future objectives of education and training systems”.

2 1) Melhorar a formag&o de professores e formadores; 2) Desenvolver competéncias chave; 3)
Garantir o acesso a Tecnologias de Informacédo e Comunicagdo para todos; 4) Aumentar o ndmero de
diplomados em ciéncia e tecnologia; 5) Fazer melhor uso dos recursos; 6) criar um ambiente e
aprendizagem aberto; 7) Tornar a educacdo e formacdo mais atractivas; 8) Cidadania activa, iguais
oportunidades e coesdo social; 9) fortalecer as ligacdes entre 0 mundo do trabalho, investigacdo e a
sociedade; 10) Desenvolver o espirito empreendedor; 11) Melhorar a aprendizagem de linguas
estrangeiras; 12) aumentar a mobilidade e intercdmbios; 13) Aumentar a cooperagao europeia.

%0 Foram definidos 29 indicadores.

3 Foram adoptados 5 benchmarks pelo Conselho de Educacéo em Maio de 2003:
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Foi, também, implementada uma agenda consistente de relatérios dos Estados-
membros sobre 0s progressos alcangados na aplicacdo das medidas propostas, 0s quais
integrariam posteriormente relatorios preparados pela Comissao Europeia, a qual fazia
uma anélise comparativa da evolucdo de todos os Estados-membros. Sera sobre estes
relatérios nacionais, apresentados pelo Reino Unido e por Portugal, bem como sobre os
relatorios intercalares conjuntos preparados pela Comissao, que nos iremos debrucar no
Capitulo 1V do presente trabalho a fim de analisar os verdadeiros resultados da

aplicacdo do MAC e as reais implicacGes do principio da subsidiariedade.

- O Ensino Superior e a Agenda de Modernizacédo das Universidades

No ambito do Ensino Superior foi lancada pela Comissdo Europeia®, em 2006,
uma “Agenda de Modernizagdo das Universidades”. Esta Comunicacdo da Comisséo
veio identificar novos desafios para o Ensino Superior na Europa que focavam questfes
relativas a garantia da qualidade dos sistemas, a sua estrutura, as formas de governanca
e & construcdo de um Espaco Europeu de Ensino Superior. O documento em referéncia
acabou por tracar definitivamente um novo caminho para as politicas do Ensino
Superior, que implicaram mudancgas que caminham no sentido de um movimento de
convergéncia, o qual se faz sentir sobretudo através de uma crescente pressdo

supranacional (Capano e Piatoni, 2011, p. 586).

Pode-se considerar que a crescente importancia do Ensino Superior, no quadro das
estratégias para o crescimento da UE, prende-se ndo s6 com a sua privilegiada posicao
no que respeita a formacao dos recursos humanos, mas também no que concerne a sua
estreita ligacdo a ciéncia, a investigacdo e ao desenvolvimento econdmico (Capano e
Piatoni, 2011, p. 584). As IES sdo desde sempre plataformas privilegiadas de
cooperacdo internacional, sendo este um dos principais motivos pelos quais a UE

- a percentagem de alunos que abandonam o ensino e a formac&o ( 5 ) devera ser inferior a 10 %;

- 0 total do nimero de diplomados nas areas da matematica, ciéncia e tecnologia devera
aumentar para pelo menos 15%;

- pelo menos 85% de jovens com 22 anos de idade devem ter completado o ensino secundario;

- A percentagem dos jovens com 15 anos de idade com fraco aproveitamento em leitura devera
ser reduzida para 20%, comparada com a percentagem no ano 2000;

- uma média de pelo menos 12,5 % de adultos trabalhadores (idades entre 25-64 anos) devera
participar na aprendizagem ao longo da vida;
% Comunicacéo da Comissdo Europeia ao Conselho e ao Parlamento Europeu, “Realizar a agenda
de modernizacao das universidades: ensino, investigacéo e inova¢do”, de 10 de Maio de 2006.

36



apresenta uma longa historia de utilizagdo das IES como motores para o0 avango das suas

politicas de educacao.

Importa referir, também, que no final de 2011 a Agenda de Modernizag&o do ensino
superior foi relancada pela Comissdo Europeia, através da Comunicacdo intitulada
“Apoio ao Crescimento e Emprego — uma Agenda para a Modernizagdo dos Sistemas de
Ensino Superior Europeus”, que mantém muitos dos objectivos anteriormente tragados,
sobretudo ao nivel da governanca das IES e da sua internacionalizacdo, mas que se
adapta agora a um novo contexto economico tendo em conta as fragilidades dos
Estados-membros em avancarem com muitas das medidas previstas e tentando aliar
cada vez mais a educacédo a vertente do emprego, da empregabilidade e as necessidades
do mercado de trabalho.

- O futuro e a Estratégia Europa 2020

Sabemos hoje que a maioria dos valores de referéncia tracados no ambito do
Programa “Educacdo e formacdo 2010” ndo foram alcancados. Dos cinco valores de
referéncia fixados para 2010 apenas se conseguiu atingir um, concretamente o que se

refere ao niimero de diplomados em matematica, ciéncias e tecnologia®.

Né&o tendo a UE alcangado as metas estabelecidas e ndo sendo ainda a economia
mais competitiva e dindmica do mundo, constata-se que atravessa uma grave crise
econdémica que afecta gravemente os seus cidadaos. Foi necessario tragcar uma nova
estratégia com base neste novo contexto, surgindo, assim a Estratégia Europa 2020,
lancada a 3 de Marco de 2010**.

Talvez devido aos factores ja referidos anteriormente, esta Estratégia veio reforcar
ainda mais o papel da educacdo e a sua ligacdo ao crescimento e ao emprego dos
cidadaos da UE. Em 17 de Junho, o Conselho Europeu adopta formalmente esta nova
estratégia e estabelece 5 grandes objectivos gerais, que consubstanciam metas comuns

para os Estados-membros e para a UE, e que guiam as ac¢des de ambos.

i Documento de Trabalho da Comissdo Europeia “Progress towards the common European

objectives in education and training — Indicators and benchmarks - 2010/2011”

3 Comunicagdo da Comissdo Europeia “EUROPA 2020 - Estratégia para um crescimento

inteligente, sustentavel e inclusivo”, de 3 de Marco de 2010.
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Entre os objectivos fixados na Estratégia Europa 2020 figuram dois relativos a
educacdo: 1) melhorar os niveis de educacdo, através da reducdo do abandono escolar
para menos de 10% e 2) garantir que pelo menos 40% de adultos entre os 30 e 34 anos
tenham completado o Ensino Superior até 2020. No contexto destes grandes objectivos
os Estados-membros deverédo estabelecer as suas proprias metas, a definir no quadro de

Programas de Reforma Nacionais.

De forma a garantir a continuidade das ac¢des no @mbito da educacéo e formacéo,
ja antes do langamento da nova Estratégia, em 12 de Maio de 2009, foram aprovadas as
Conclus6es do Conselho sobre um novo quadro estratégico para a cooperacdo europeia
nas areas da educacdo e formacdo, para o periodo 2010-2020%, no qual sdo
estabelecidos novos benchmarks® para 2020 e novos objectivos®’.

Verifica-se, assim, com nitida evidéncia que as politicas de educacdo e formacéao
ganharam definitivamente um lugar cimeiro e permanente na agenda politica da UE. Por
outro lado, o receio inicial dos Estados-membros sobre a harmonizacdo dos sistemas de
educacdo e formacdo bem como sobre a existéncia de um controlo supranacional,
parece tender gradualmente para desaparecer através da multiplicidade de instrumentos
e quadros estratégicos lancados pela Comissdo, caminhando-se para uma crescente
Europeizacdo, a qual, pela sua natureza dinamica e flexivel, dificilmente sera travada

pelo principio da subsidiariedade.

3 Conclusoes do Conselho de 12 de Maio de 2009 sobre um quadro estratégico para a cooperagao

europeia no dominio da educacéo e da formagao («<EF 2020»).

% Os novos benchmarks no ambito do novo Quadro Estratégico “Educacdo e Formagéo 2020

1. média de pelo menos 15 % de adultos devera participar na aprendizagem ao longo da vida;

2. percentagem de alunos de 15 anos com fraco aproveitamento em leitura, matematica e
ciéncias deverd ser inferior a 15 %;

3. a percentagem de adultos de 30-34 anos com nivel de ensino superior devera ser de pelo
menos 40 %;

4. a percentagem de alunos que abandonam o ensino e a formagao devera ser inferior a 10 %;

5. pelo menos 95 % das criangas entre 4 anos e a idade de inicio do ensino priméario obrigatorio
deverdo participar no ensino pré-escolar.

3 Os 4 objectivos do novo Quadro Estratégico “Educacdo e Formagdo 2020”: Tornar a ALV e a

mobilidade em realidade; Melhorar a qualidade e eficiéncia da educagdo e formacdo; Promover a
equidade, coesdo social e cidadania; Promover a criatividade, inovacéo e empreendedorismo.

38



CAPITULO I

O PROCESSO DE BOLONHA E A IMPLEMENTACAO DO
ESPACO EUROPEU DE ENSINO SUPERIOR

Conforme se constatou no anterior capitulo, muitas das medidas de maior impacto
no dmbito da cooperacdo na area da educacdo e formagdo da Unido Europeia (UE)
foram ao nivel do Ensino Superior. O Programa Erasmus € um claro exemplo disso, € a
crescente circulacdo dos alunos pelas Instituicdes de Ensino Superior (IES) da Europa
acentuou a necessidade de estabelecer um Espaco Europeu de Ensino Superior (EEES),
abrindo, assim, caminho para uma convergéncia das estruturas e dos sistemas dos

Estados-membros (Comisséo Europeia, 2006, p. 197).

As |IES tiveram sempre, devido a sua autonomia e pela propria natureza da sua
actividade, uma dimensdo internacional, desenvolvendo naturalmente relacGes de
cooperacdo com outras IES além-fronteiras. Tratam-se, portanto, de plataformas

privilegiadas para

Mas o primeiro grande passo no sentido da criacdo do EEES seria dado ao nivel
intergovernamental e ndo no quadro da UE, antes do lancamento da Estratégia de
Lisboa e da Agenda para a Modernizagcdo das Universidades. Como contraponto as
iniciativas e programas da UE, no ambito do Ensino Superior, importa analisar o
Processo de Bolonha, que veio permitir a adopcdo de um modelo de coordenacdo

flexivel entre os paises envolvidos, e a consequente criacdo do EEES.

- A Declaracéo de Sorbonne

Em 1997 foi aberta as assinaturas dos Estados membros do Conselho da Europa a
Convencdo de Lisboa, relativa ao Reconhecimento das Qualificagdes Relativas ao
Ensino Superior na Regido da Europa que passou a funcionar como uma plataforma de
convergéncia no que respeita ao reconhecimento de qualificacdes de ensino superior no
espaco europeu. Pode dizer-se que a Convencdo de Lisboa representou um momento
chave, abrindo caminho para que no ano seguinte, aquando da celebragdo dos 800 anos
da Sorbonne — Universidade de Paris, o entdo Ministro da Educacdo francés, Claude

Allégre, tenha proposto a criacdo de um EEES através da harmonizacao de estruturas,
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ciclos de estudo e graus, salvaguardando-se, no entanto, diferencas de contetdo e
métodos. Esta proposta deu entdo origem a Declaracdo de Sorbonne, aprovada por
quatro Ministros da Educacdo que participaram nas celebracdes (inglés, francés, aleméo
e italiano). Apesar de estarem mais Ministros de outros paises presentes, estes
justificaram a sua decisdo dizendo ndo haver tempo para chegar a consensos com mais
Estados e que os restantes seguiriam posteriormente (Hackl, 2001, p.17). O seu
objectivo era terminar definitivamente com a divisdo e segmentacdo que se fazia sentir
no Ensino Superior europeu, que consideraram urgente modernizar e adequar as novas

necessidades da sociedade.

A Declaracédo refere a importancia do Ensino Superior para o futuro da Europa
que n&o poderia ser apenas baseado no Euro® e em factores econémicos, lembrando a
necessidade de se removerem os obstaculos para a mobilidade dos seus estudantes. Sdo
ja preconizadas medidas como a adopc¢do de um sistema de dois niveis (graduate e
undergraduate), a implementacdo generalizada do sistema de créditos ECTS (European
Credit Transfer and Accumulation System), desenvolvida anteriormente para as mobilidades
do Programa Erasmus, a divisdo em semestres e a promocdo de um periodo de
mobilidade no estrangeiro para todos os estudantes. A ideia de harmonizacdo dos
sistemas € claramente expressa: “Progressive harmonisation of the overall framework
of our degrees and cycles can be achieved through strengthening of already existing
experience, joint diplomas, pilot initiatives, and dialogue with all concerned.” Esta
Declaragdo, embora muito criticada, constituiu, como veremos, a génese do Processo de

Bolonha que viria a ter inicio no ano seguinte.

- A Declaracéo de Bolonha

Em 19 de Junho de 1999, os Ministros da Educacio de 29 de paises da Europa®,
entre 0s quais estavam os representantes de Portugal e do Reino Unido, assinaram em
Italia a Declaracdo de Bolonha que viria alargar o grupo de signatarios com vista a
criacdo do EEES e definir mais explicitamente as medidas politicas a adoptar para tal

objectivo. Tratou-se de um momento historico, considerado pelo Conselho da Europa

38 “(...) Europe is not only that of the Euro, of the banks and the economy: it must be a Europe of

knowledge as well (...)”

» Os entdo 15 Estados-membros da UE, os 3 paises da EFTA e os 11 paises candidatos a UE.

40



como a reforma mais significativa para o ensino superior na Europa desde Maio de
1968.

A Declaragdo de Bolonha era, contudo, mais subtil do que a de Sorbonne e o
termo “harmonizagdo” ndo viria a ser incluido. O objectivo era de criar, até 2010, um
EEES coerente e compativel com vista a reforma e convergéncia das estruturas
existentes, preservando, no entanto, a autonomia das Instituicdes de Ensino Superior e
respeitando a diversidade cultural e linguistica dos diversos paises envolvidos.
Pretendia-se, assim, aumentar a competitividade internacional dos sistemas europeus de

ensino superior.

O processo de reforma que ficou assim conhecido como o Processo de Bolonha
contou desde o seu inicio como membro permanente a Comissdo Europeia, que integra
0 grupo de acompanhamento e presta apoio na preparacdo das reunidoes Ministeriais, e
com o Conselho da Europa e a UNESCO — CEPES, como membros consultivos. As
Instituicdes de Ensino Superior sdo representadas pela European University Association
(EUA)* e a European Association of Institutions in Higher Education (EURASHE)*,
os estudantes s&o representados pela European Students Union (ESU)*, os académicos

pela Education International (EI)*, tendo também sido envolvidos outros stakeholders

40 A EUA ¢ uma associacdo que representa e apoia InstituicSes de Ensino Superior em 47 paises,

tratando-se de um férum privilegiado para a cooperacgdo e investigacdo no quadro do Ensino Superior.
Resulta da fusdo entre a Association of European Universities (CRE) e a Confederacdo das Conferéncias
de Reitores da UE que ocorreu em 31 de Marco de 2001.

“ A EURASHE foi fundada na Grécia em 1991 e é uma associago internacional de fins no

lucrativos que promove o desenvolvimento do Espaco Europeu de Ensino Superior e de Investigacao.

42 A ESU ¢é uma organizagdo que junta 45 Associagdes Nacionais de Estudantes de 38 paises e que

visa representar e promover 0s interesses educativos, sociais, econémicos e culturais dos estudantes
europeus perante os organismos da Unido Europeia, do Processo de Bologna, do Conselho da Europa e da
UNESCO, representando, assim, cerca de 11 milhdes de estudantes por toda a Europa.

43 A El representa as associacOes de professores e profissionais do sector da educagdo por todo o

mundo, congregando um total de trinta milhdes de profissionais e visando promover a qualidade na
educacdo e a defesa dos direitos e interesses dos seus associados.
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como a European Association for Quality Assurance in Higher Education (ENQA)* e a

Business Europe® representante dos empregadores (Comissdo Europeia, 2006, p. 198).

A Declaracdo de Bolonha apresentava em concreto planos para a adopgéo de um
sistema de graus mais comparavel, a implementacdo de 2 principais ciclos de estudo,
fazendo uma descricdo detalhada dos mesmos, o estabelecimento de um sistema de
créditos, o apoio & mobilidade de estudantes, professores e investigadores, a promogéo
de uma cooperacdo europeia para a garantia da qualidade e a promocdo de uma
dimensédo europeia para o0 ensino superior, em termos de desenvolvimento curricular e
de cooperacdo interinstitucional. Déa-se, igualmente, relevancia a competitividade
internacional do ensino superior europeu, sendo sublinhada a necessidade de assegurar

que o mesmo ganhe um lugar de destaque no plano mundial.

Verificamos, igualmente, que esta Declaracdo reconhece o importante papel das
Instituicdes de Ensino Superior e da comunidade académica em todo este processo, sem
as quais seria impossivel avancar, apoiando a autonomia das mesmas e reconhecendo a
sua importancia social e fazendo mesmo referéncia a Magna Charta Universitatum, de
1988.

Esta plataforma intergovernamental apoia o seu sucesso na realizagéo de reunides
Ministeriais a ter lugar de dois em dois anos, de forma a aferir e analisar as evolugdes
das reformas encetadas pelos paises. As decisdes do Processo de Bolonha séo
indicativas. Porém, o caminho da convergéncia tem sido alcancado através do
acompanhamento de grupos de trabalho, da producdo de relatorios de progresso e de
uma intensa preparagdo das mencionadas reunides de Ministros, como poderemos

verificar neste capitulo.

4 A ENQA foi criada em 2000 para promover a cooperagdo Europeia na certificacdo da qualidade

no quadro do ensino superior, vindo demonstrar a importancia de um trabalho concertado e partilhado
nesta area.

° A Business Europe foi fundada em 1958, inicialmente conhecida como Union des Industries de

la Communauté européenne (UNICE), esta associacdo representa pequenas, médias e grandes empresas
através dos seus membros, 41 empresas em 35 paises europeu, trabalhando em conjunto para garantir
crescimento e competitividade na Europa.

42



- As Reuni®es Ministeriais do Processo de Bolonha: de Praga a Leuven/Louvain-la-

Neuve

No sentido de dar continuidade ao processo e garantir o alcance dos objectivos
tracados os Ministros da Educacdo, agora ja de 33 paises, reuniram-se novamente em
Praga em 2001, conforme ficara acordado em 1999. Nesta reunido foi apresentado o
Comunicado de Praga, no qual se acorda apoiar a estratégia de aprendizagem ao longo
da vida reconhecendo a sua relevancia para o Ensino Superior e dando énfase a sua
dimensdo social. Foi, igualmente, sublinhada a importancia da participacdo activa das
Instituicdes de Ensino Superior e dos seus estudantes em todo o processo bem como a

urgéncia de reforcar a atractividade do EEES no plano mundial.

Durante esta reunido foi reconhecida a necessidade de criar um grupo de
acompanhamento permanente (Bologna Follow-up Group - BFUG), que contasse com a
participacdo de peritos de todos os paises envolvidos, bem como com a participacdo da
Comissdo Europeia. Neste contexto, foi também apresentado durante a reunido um
relatério® sobre a aplicagdo do programa de trabalho que havia ficado estabelecido em
Novembro de 1999, o qual incluia a realizacdo de seminarios tematicos e de uma
Convencao para as Instituicbes de Ensino Superior europeias. Este primeiro relatério do
BFUG refere algumas dificuldades na adaptacdo dos dois ciclos de estudos, salientando
existirem ainda algumas formacdes orientadas para a pratica de profissdes (como o caso
da medicina) que englobam dois ciclos. Menciona, no entanto, que se verificaram
grandes progressos quanto aos instrumentos facilitadores da mobilidade como a
aplicacdo dos ECTS e da Convencdo de Lisboa e a atribuicdo do Suplemento ao
Diploma. Relativamente a garantia da qualidade, o relatério em apreco informa que se

encontra na maioria das agendas politicas dos paises.

A reunido Ministerial de Berlim, que teve lugar em Setembro de 2003, foi muito
importante para a evolugdo do Processo de Bolonha. Contando ja com a participacao de
40 paises, afirmava-se necessario garantir o cumprimento atempado dos objectivos
tracados pelo que foram estabelecidas prioridades para serem alcancadas a curto prazo

(até 2005), de forma a acelerar o processo, e que constam do Comunicado de Berlim. As

46 Este relatério dirigido aos Ministros da Educacao dos paises signatarios do Processo de Bolonha

entitulava-se “Furthering the Bologna Process”, tendo sido preparado pelo Professor Pedro Lourte e
apresentado em Praga em 2001.
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metas tracadas foram: 1) a criagdo de critérios e metodologias comuns para a garantia da
qualidade ao nivel institucional, nacional e europeu, 2) comecar a implementar
definitivamente uma estrutura com dois ciclos de estudo e incluir um terceiro ciclo
(doutoramento) no processo, 3) a ratificagdo por parte de todos os paises participantes
da Convencao de Lisboa, 4) a emissdo automatica e livre de custos de suplementos ao
diploma a todos os estudantes, e 5) a promocédo de lacos mais fortes entre o EEES e o

Espaco Europeu da Investigacdo (EEI).

Em Maio de 2005 teve lugar a reunido Ministerial de Bergen, estendendo-se agora
a participacdo no Processo de Bolonha a 45 paises signatarios. Nesta data e
considerando as metas tragadas na ultima reunido de 2003, os Ministros estabeleceram
como prioridade uma avaliacdo do processo. Estabeleceram como questdes chave o
sistema de ciclos de estudo, a garantia da qualidade e o reconhecimento de graus e
periodos de estudo. A promocdo de mais sinergias entre o Ensino Superior e a
investigacdo, o refor¢co da sua dimensdo social, a competitividade e atractividade do
EEES, a remocdo dos obstaculos a mobilidade e a cooperacdo com outras partes do
mundo foram, assim, classificados como objectivos a incluir também para o futuro. No
Comunicado de Bergen previa-se que até 2007 seria possivel alcancar os pontos-chave,
tendo a maioria dos paises ja tomado medidas significativas no sentido de criar sistemas
para a garantia da qualidade. Existia ja também uma forte adesdo a estrutura de 3 ciclos
de estudos. Os Ministros tomam, igualmente, nota do facto de 36 dos 45 paises

envolvidos em Bolonha j& terem assinado a Convengdo de Lisboa.

A Ministerial de Londres, que teve lugar em Maio de 2007, e contava ja com a
participacao de 46 paises, teve como momento a destacar, a criacdo da primeira entidade
com personalidade juridica, durante este processo: o European Quality Assurance
Register (EQAR). Através dele cria-se uma entidade que centralizaré o registo de todas
as agéncias de garantia da qualidade que estejam de acordo com os critérios e guidelines
europeias, legitimando assim o seu trabalho no @mbito do EEES. Houve também
desenvolvimentos ao nivel da dimensdo social, tendo os Ministros acordado
desenvolver planos de ac¢do nacionais e monitorizar o seu impacto, bem como ao nivel
da dimenséo global, estabeleceu-se um acordo sobre uma estratégia para desenvolver a

dimenséo global do Ensino Superior Europeu.

Em 2007 foi, ainda, publicado um documento da Comissdo Europeia, intitulado

“From Bergen to London — the contribution of the European Commission to the
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Bologna Process™, através do qual se faz uma articulagdo dos instrumentos, metas e
objectivos tragados para o Ensino Superior na Europa no ambito do Processo de
Bolonha, com as medidas politicas e 0s projectos definidos no quadro da UE, no ambito
da Estratégia de Lisboa, da Agenda Europeia para a Modernizacdo das Universidades e
do 7° Programa-Quadro de Investigacdo e Desenvolvimento Tecnoldgico. H& aqui, deste
modo, um exercicio por parte da Comissdo Europeia para tentar conciliar 0s seus
diversos projectos com os objectivos de Bolonha e criar um quadro coerente para a
cooperacao europeia a nivel do Ensino Superior, onde a UE possa permanecer na linha
da frente.

Em Abril de 2009 os Ministros dos 46 paises envolvidos no Processo de Bolonha
reuniram-se em Leuven/Louvain-la-Neuve, uma década apos a Declaracdo de Bolonha,
para estabelecer as prioridades até 2020 e para fazer um balanco dos progressos
alcancados até entdo. No Comunicado de Leuven foram identificadas como é&reas
prioritarias para a presente década: 1) a dimensdo social, 2) a aprendizagem ao longo da
vida, 3) a empregabilidade, 4) a orientacdo do Ensino Superior para os alunos e para a
sua missdao de ensino, 5) o triangulo do conhecimento (educacdo, investigacdo e
inovacdo), 6) a abertura internacional, 7) a mobilidade, 8) a recolha de informacéo, 9)
instrumentos multidimensionais de transparéncia, e 10) o financiamento. O Comunicado
refere que todos os objectivos definidos em 1999 continuam validos para a evolucao do
Ensino Superior durante a década seguinte. Apesar de referir que ja se alcangou uma
maior compatibilidade e comparabilidade dos sistemas, verificando-se um significativo
aumento da mobilidade de estudantes e docentes, apesar de ter havido uma profunda
modernizacdo do Ensino Superior atraves da introducdo dos 3 ciclos e de muitos dos
instrumentos lancados, como o Suplemento ao Diploma e os ECTS, terem derrubado
barreiras e aumentado a transparéncia, 0s Ministros reconhecem que nem todos 0s
objectivos foram totalmente alcangcados e que é necessario um redobrar dos esforgos

para além da meta de 2010.

Saliente-se aqui uma questdo importante que decorreu também desta reunido: o
estabelecimento de uma meta quantitativa para a mobilidade. Foi definido que até 2020
pelo menos 20% dos diplomados no EEES deverdo ter vivido uma experiéncia de
mobilidade de aprendizagem ou de formacdo no estrangeiro. Consideramos este um
passo muito significativo nesta plataforma de cooperacdo intergovernamental, que

através desta meta cria um instrumento, de pressdo para 0s paises participantes, para
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além dos relatérios bienais. As decisdes ndo sdo, de facto, vinculativas, mas ha um
compromisso publico por parte dos Ministros de que serdo feitos esforgos e tomadas

medidas de forma a alcancar as metas tracadas.

- O lancamento oficial do Espa¢o Europeu de Ensino Superior e a polémica

Apds uma década de reformas intensas, os agora 47 Ministros signatarios
reuniram-se em Margo de 2010, em Budapeste e Viena, para lancar oficialmente o
EEES. Na Declaracdo Budapeste-Viena refere-se que o Processo de Bolonha é um caso

unico de cooperacdo no Ensino Superior.

Em resposta a inimeros protestos que se fizeram sentir em muitos paises,
nomeadamente na Alemanha, por parte de estudantes e de académicos sobre a sua falta
de envolvimento no processo, considerado burocratico, os Ministros responsaveis
tomaram nota das criticas feitas e apontam como razdes para as mesmas a falta de
informacdo sobre as medidas e a inadequada aplicacdo de algumas delas. Talvez seja
por isso que a Declaracdo de Viena-Budapeste recorda também a importancia da
autonomia das Instituicbes de Ensino Superior e a sua liberdade académica, fazendo
apelo a um maior envolvimento do corpo académico, dos estudantes, dos investigadores

e da sociedade em geral em todo o processo, e sublinhando a importancia do seu papel.

E ainda feita referéncia as dificuldades econdémicas que o mundo atravessa e a
necessidade de manter o financiamento das Instituicdes para fazer face a essa situacao,
considerando que o Ensino Superior tem um potencial para dotar as pessoas com 0s

recursos e 0s instrumentos necessarios para enfrentar a crise.

\olvidos, assim, 10 anos apds o langcamento do processo, verifica-se que as suas
reformas nédo tiveram o profundo impacto que se pressupunha e este vé-se mergulhado
numa profunda polémica sobre as suas consequéncias. Os ideais patentes na criacdo de
um EEES, com vista a eliminacdo das barreiras a mobilidade de estudantes, académicos
e investigadores e a promoc¢do de uma alargada cooperacgdo por parte das Institui¢ces de
Ensino Superior, ndo cobrem os erros de tentar “harmonizar” sistemas e estruturas ao

ndo se respeitar, muitas vezes, as particularidades e idiossincrasias dos mesmos.

H& mesmo quem defenda que em muitos casos a implementacdo do novo sistema
e dos trés ciclos foi como “encher garrafas novas com vinho velho” (Denti e Moscatti,
2008 cit. por Capano e Piattoni, 2011, p.599). O mesmo se podera argumentar,
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nomeadamente, ao nivel dos mestrados integrados criados em Portugal, onde se faz a
juncéo de dois ciclos (licenciatura e mestrado) para certas formacdes conducentes ao

exercicio de profissdes, como € o caso, por exemplo, da medicina.

Embora a necessidade de reforma do Ensino Superior na Europa fosse premente e
inevitavel (Capano e Piattoni, 2011, p. 587), talvez a abordagem néo tenha sido a mais
eficaz e correcta. Com efeito alguns autores defendem que Bolonha abandonou o que
deveréa ser sempre a ideia central do Ensino Superior — a criacdo de diplomados capazes

de pensamento critico e de rigor cientifico e académico (Lemke, 2011).

Consideramos, portanto, curioso que apesar de a abordagem do Processo de
Bolonha ter sido aberta, baseada numa plataforma nédo vinculativa e intergovernamental,
sem os instrumentos avancados no quadro da UE, como é o caso do Método Aberto de
Coordenagéo, talvez tenha tido repercussdes mais profundas no Ensino Superior
europeu do que muitas das medidas politicas Comunitérias. A abertura com que se
abordaram temas como a convergéncia e a harmonizagdo no ambito deste Processo
seriam impensaveis nas politicas da UE, e a velocidade com que o Processo avangou
contrastam com o lento progresso que verificamos na evolucdo da educacdo,

particularmente do Ensino Superior no palco Comunitario.

O Processo de Bolonha conseguiu adoptar e implementar medidas através de uma
abordagem top-down sem nunca ter havido uma verdadeira discussédo interna junto dos
Parlamentos nacionais dos paises envolvidos ou das suas Instituicdes de Ensino
Superior sobre as suas repercussdes, faltando-lhe assim legitimidade politica e juridica.
Mas as suas orientacfes ndo sdo verdadeiramente vinculativas, cada pais e cada IES,

defendendo-se com a sua autonomia, adaptam do seu modo a mudanca.

A implementacdo do Processo de Bolonha esta, portanto, longe das salvaguardas
tantas vezes impostas no quadro da UE, nomeadamente através do principio da
subsidiariedade. Contudo, mesmo quando implementado o Processo de Bolonha os
Estados reservaram a competéncia de definicdo dos conteudos das formacoes
superiores. O Processo induziu uma convergéncia formal ao nivel da estrutura dos
sistemas, mas deixou intacto o mosaico das competéncias nacionais quanto aos

conteldos.

Podemos, ndo obstante, argumentar que foi o esforgo encetado pela Comissao

Europeia ao longo da evolucao das politicas de educacdo na UE que permitiram que o
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Processo de Bolonha surgisse. Mas temos que reconhecer que houve uma certa
apropriacdo do Processo de Bolonha por parte da Comissdo, com o objectivo de
maximizar as suas potencialidades e criar sinergias com as politicas e instrumentos da
EU para o ensino superior. O Processo que implicou o envolvimento de mais de 4000
IES tornou-se uma importante plataforma de cooperagéo e de desenvolvimento de
politicas adicional para a Comissdo Europeia, ndo podendo a mesma descurar de
participar e tirar maximo partido de tal projecto, operando assim num maior nimero de

frentes no sentido de criar uma maior convergéncia dos sistemas de ensino superior.

Terminamos assim a parte do nosso exercicio que contempla a definicdo de
conceitos e o enquadramento historico e politico da nossa questdo, de modo a podermos
observar de seguida dois exemplos concretos de aplicacdo das medidas politicas,
instrumentos e conceitos tracados, fazendo depois a comparagdo dos resultados, de

forma a tentar responder as perguntas que nos foram surgindo.
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CAPITULO IV

O IMPACTO DAS MEDIDAS POLITICAS RELATIVAS AO
ENSINO SUPERIOR NO AMBITO DA UNIAO EUROPEIAE DO
PROCESSO DE BOLONHA EM DOIS CASOS DE ESTUDO:
PORTUGAL E O REINO UNIDO

Desde finais da década de 60 que o ensino superior na Europa tem registado
profundas mudangas, comeg¢ando como um sector cujo acesso era limitado as elites e
transformando-se paulatinamente num sector aberto as massas, transformacgéo esta que
veio trazer, necessariamente, repercussdes varias nos sistemas. Devido as alteracGes
econdémicas e sociais que se tém vivido nas Ultimas décadas, tem-se verificado uma
democratizacdo do ensino superior e uma maior abertura das Instituicdes de Ensino
Superior (IES) a sociedade, o que significou um aumento generalizado do nimero de
estudantes e de InstituicGes (Hackl, 2001, p.3-4).

Ao longo dos capitulos anteriores pudemos constatar a crescente relevancia que o
ensino superior foi crescentemente adquirindo quer nos contextos nacionais quer ao
nivel dos mais diversos féruns internacionais, tendo passado a ser considerado como
uma area determinante para a evolugdo econdmica e para a competitividade dos povos e
uma plataforma facilitadora de entendimento, cooperacdo e de trabalho em rede e de
intercambio cientifico, académico e pedagogico. A evolucdo do ensino superior nas
ultimas décadas comprova que se estd perante uma area demasiado relevante para a
sociedade para ser colocada fora dos grandes temas politicos internacionais (Scott,
2007, p.65), 0 que se tornou ainda mais visivel com a presente crise econémica € a

inclusdo de metas gerais para a educacao no quadro da nova Estratégia Europa 2020.

Na sequéncia do enquadramento apresentado ao longo dos capitulos anteriores,
pretendemos agora efectuar uma analise comparativa de dois casos praticos, olhando
mais de perto para dois paises e para a forma como as politicas, metas e objectivos da
Unido Europeia (UE) e do Processo de Bolonha influenciaram as politicas nacionais, 0s
sistemas de ensino superior e as suas instituicbes. No quadro desta analise tentaremos
observar tal impacto a diversos niveis, respeitando assim a complexidade dos sistemas e

0 aspecto dinamico destas politicas europeias, bem como os seus efeitos sobre as
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politicas internas dos paises visados, de forma a tentar compreender os caminhos de

integracdo nesta area e o real papel e alcance do principio da subsidiariedade.

A nossa escolha para 0s casos praticos recaiu sobre Portugal e 0 Reino Unido. Esta
escolha justifica-se pela necessidade de compreender ndo sé o impacto directo das
medidas e escolhas politicas em cada um dos paises, mas também as diferencas
relativamente a forma como foram interpretadas e implementadas. Consideramos que o
ponto de partida destes dois paises foi muito distinto, os seus sistemas de ensino
superior encontravam-se em estadios de evolucdo diferentes, revestindo, deste modo,
interesse uma comparacdo das consequéncias das politicas da UE e do Processo de

Bolonha nesses mesmos sistemas e das reformas entretanto levadas a cabo.

O Reino Unido apresentava um sistema de ensino superior com politicas e
instrumentos ja amplamente consolidados por uma longa tradicdo de préticas
consideradas como exemplos para outros paises, mas, sobretudo, devido a uma
profunda reforma que foi implementada durante a década de 80, pelo Governo de
Margaret Thatcher, que veio trazer cortes consideraveis ao financiamento das IES, que
passou a assentar a partir dai em niveis competitividade e na obtencdo de determinados
resultados. Esta medida veio, assim, impulsionar o financiamento privado e colocar
maior énfase nos métodos de governacdo das IES (Capano e Piattoni, 2011, p. 594). As
medidas de modernizagdo e de internacionalizacdo preconizadas pela UE e pelo
Processo de Bolonha nos finais da década de 90 vieram num periodo de consolidagdo
das reformas do ensino superior do Reino Unido, que tinha ja trilhado tal caminho com

uma década de avanco.

O ensino superior em Portugal, por sua vez, registou, a semelhanca de muitos
paises da Europa um grande desenvolvimento desde a década de 70, nomeadamente
através do aumento significativo do numero de alunos no ensino superior, devido a
abertura deste nivel de ensino a todas as classes sociais (MCTES, 2006, p. 6) e a
consolidagdo da sua rede de IES. Mas no final da década de 90 o desenvolvimento do
ensino superior e 0 processo de reformas precisavam de um novo impulso, verificando-
se, também, uma estagnacdo no numero de alunos do ensino superior (MCTES, 2006,
p.6-7). Neste contexto, as medidas propostas pela UE e no ambito do Processo de

Bolonha, vieram demonstrar a necessidade de modernizacdo do sistema de ensino
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superior portugués, conforme veremos.

Um ponto de extrema importancia para este exercicio é tentar compreender se 0s
diferentes instrumentos e plataformas entre a UE e o Processo de Bolonha. Temos de
lembrar, no entanto, que a tendéncia geral das Gltimas décadas tem sido no sentido de as
IES ganharem uma crescente autonomia académica, administrativa e financeira
relativamente aos Governos, 0 que introduz mais uma particularidade no quadro da
presente analise, a luz do Multi-level Governance (MLG) uma vez que podera assistir-se
a uma distanciacdo entre aquilo que é ditado em termos politicos internacionais e
nacionais e o que é depois traduzido e aplicado em termos praticos pelas Instituicdes,
sobretudo no que respeita a implementacdo nacional do Processo de Bolonha. Se bem
gue mesmo em paises com uma cultura de forte autonomia das IES como é o caso do
Reino Unido é discutivel se as recentes evolugdes politicas e o crescente papel de
destaque do ensino superior para a economia ndo trazem algum do poder de volta aos
governos (Scott, 2007, p. 64).

Portugal, por outro lado, € um caso de estudo que nos atrai, devido a proximidade
das fontes e facilidade de observagdo, mas também pela forma muito particular, célere e
intensa com que tem levado a cabo a modernizacao do seu sistema de ensino superior. O
Reino Unido, no ambito das reformas do seu ensino superior, € um pais que se mantém
permanentemente a margem no quadro da UE, talvez por considerar que a sua
intervencdo seria mais no sentido de apoiar os restantes paises envolvidos e nao
esperando a necessidade de grandes transformac6es internas, atendendo a que, como foi
anteriormente referido, ja encetara inimeras reformas importantes na década de 80
(Capano e Piattoni, 2011, p. 594).

Iremos, deste modo, analisar empiricamente e de forma separada a evolucdo dos
sistemas de ensino superior de cada um dos paises contemplados e o impacto das
medidas politicas adoptadas no quadro da UE e do Processo de Bolonha para,
posteriormente, podermos comparar alteragdes e aferir as verdadeiras consequéncias
dessas medidas no percurso para uma eventual convergéncia de sistemas e integracdo

europeia, sempre com base nas implicacdes do principio da subsidiariedade.

Consideramos assim relevante, para uma comparacdo destes dois casos, uma
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analise de medidas especificas desenvolvidas no quadro da UE, através da agenda da
modernizacdo das universidades e da Estratégia de Lisboa, que recorreu a instrumentos
de soft law e do Método Aberto de Coordenacdo (MAC) no ambito do Programa
“Educacdo e Formacdo 2010 (os indicadores e benchmark que iréo servir de base para
um estudo quantitativo), bem como das metas tracadas em termos transnacionais pelo

Processo de Bolonha.

As principais fontes para esta abordagem sdo os relatorios nacionais sobre a
implementacdo do Programa “Educacdo e Formagdo 2010”dos dois paises, produzidos
em 2005, 2009 e 2010, que possibilitam verificar a analise dos proprios paises sobre o
seu trabalho efectuado em termos de reformas a luz dos objectivos da Estratégia de
Lisboa; os relatorios intercalares conjuntos preparados pela Comissdo Europeia, com
base nos relatérios nacionais, que permitem uma visao global, datados de 2004, 2006,
2008 e 2010, e ainda os relatérios da Comissdo sobre indicadores e benchmarks.
Salientamos que para 0 nosso trabalho iremos aqui centrar-nos na informacdo

respeitante unicamente ao Ensino Superior.

No quadro de Bolonha recorremos aos relatorios nacionais que explicam a evolugao
das politicas nacionais que vao ao encontro das metas para a implementacdo dos

instrumentos com vista a criagdo de um Espaco Europeu de Ensino Superior (EEES).

Para a nossa analise recorremos, antes de mais, aos dados estatisticos disponiveis
nos relatérios da Comissdo Europeia sobre indicadores e benchmarks®’, assim como a
informacdo disponibilizada pela OCDE. Para consubstanciar a analise do impacto das
medidas recorremos igualmente a legislacdo nacional, aos programas de governo e a

outros documentos politicos relevantes para o efeito.

Perante o0 exposto, iremos, primeiro, analisar o benchmark criado para o ensino
superior no ambito do Programa “Educacdo e Formacdo 2010” da UE, devido ao
interesse especifico deste instrumento utilizado a luz do MAC e do principio da

subsidiariedade para as politicas de educacéo.

a7 Dados obtidos através do EUROSTAT.
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De seguida faremos a analise caso a caso das reformas politicas em Portugal e no
Reino Unido baseada em trés vectores fundamentais para as reformas: 1) a estrutura
curricular, 2) a governanca, financiamento e competitividade, e 3) os sistemas de
acreditacdo e garantia da qualidade. Por fim faremos uma analise comparativa dos
resultados sistematizados.

- Benchmark do Ensino Superior no quadro do Programa “Educacgéo e Formacéao
20107

Importa agora analisar especificamente este instrumento definido no quadro da
UE e que prevé resultados quantitativos muito concretos para os Estados-membros. Um
dos cinco niveis de referéncia dos resultados médios na educacdo e formacéo
(benchmarks), estabelecidos no &mbito do Programa “Educacdo e Formacdo 20107, em
Maio de 2003, foi especificamente dirigido ao ensino superior. Nele se definia a meta
de um aumento de 15% do ndmero de diplomados em matematica, ciéncias e
tecnologias, em simultdneo com uma diminuicdo do desequilibrio entre os sexos, até
2010.

Os resultados dos benchmarks foram sendo anualmente acompanhados através de
relatérios da Comissdo Europeia e, a partir de 2007, foram definidos 16 indicadores®,
de forma a facilitar a analise e monitorizacdo do progresso das politicas dos Estados-

membros relativamente as metas tracadas pela Estratégia de Lisboa.

Esta meta ja havia sido atingida em 2005 e no periodo entre 2000 e 2007 o

nimero de diplomados nesta area ja ultrapassava o dobro do valor estabelecido.”® Este

48 Conforme consta das Conclusdes do Conselho de 7 de Maio de 2003, “Conclusdes sobre os

Niveis de Referéncia dos Resultados Médios na Educagdo e Formacéo (benchmarks)”.
49 Os 16 indicadores séo: 1) participacdo em educagdo pré-escolar; 2) educacdo para necessidades
especiais; 3) abandono escolar precoce; 4) literacia em leitura, matematicas e ciéncia; 5) competéncias em
TIC; 6) competéncias civicas; 7) aprender a aprender competéncias; 8) taxas de finalizagdo de cursos p6s
secundarios por jovens; 9) desenvolvimento profissional de professores e formadores; 10) diplomados do
ensino superior; 11) mobilidade transnacional de estudantes no ensino superior; 12) participacdo de
adultos em aprendizagem ao longo da vida; 13) competéncias de adultos; 14) concretizacdo educacional
da populacéo; 15) investimento na educacao e formacéo; e 16) competéncias linguisticas.

%0 Conforme o documento de trabalho da Comissdo sobre indicadores e benchmarks de 2009,
“Commission Staff Working Document — Progress Towards the Lisbon objectives in education and
training — Indicators and benchmarks 2009”.
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benchmark foi o Gnico a ser atingido, apesar de se registarem fortes progressos em

algumas das restantes areas’".
Podemos verificar a evolucdo dos nimeros, em termos, globais (Quadro 1):

Quadro 1 - Diplomados em matematica, ciéncias e tecnologias por 1000 alunos do ensino

superior (entre os 20 e 29 anos de idade)

Ano de referéncia Portugal Reino Unido
2000 10,1 140,6
2003 13 155,2
2006 19 138,7
2007 26,2 140,6
Aumento por ano entre 2000
e 2007 14,9 3
Aumento total 40,2 1,4

Fontes: Eurostat e OCDE (PISA)

Podemos constatar através do quadro supra que o impacto deste nivel de
referéncia foi significativamente maior para Portugal e que o Reino Unido ja
apresentava numeros solidos de diplomados nas areas da matematica, ciéncias e

tecnologias.

Portugal apresentou, com efeito, um dos melhores resultados ao registar um
significativo aumento de 193,2% de alunos desde 2000. Os relatdrios nacionais referem
gue o Governo portugués focou as suas reformas no aumento do nimero de vagas nas
areas da matematica, ciéncias e tecnologias, bem como num investimento em parcerias
com instituicdes lideres ao nivel mundial no dominio da investigacéo cientifica como o
Massachussets Institute of Technology, a Carnegie-Mellon University, a University of
Texas at Austin, a Fraunhofer-Gesellschaft e a Harvard Medical School, tentando assim
atrair mais estudantes para estas areas, oferecendo-lhes uma formacéo

internacionalmente reconhecida.

Implementaram-se igualmente medidas de incentivo, nomeadamente financeiras,
para as IES investirem mais na investigacdo e na criacdo de unidades e laboratorios

dedicados a estas areas, com uma forte ligacdo ao mundo empresarial.

5t Conforme o documento de trabalho da Comissao sobre indicadores e benchmarks de 2010/2011

“Commission Staff Working Document — Progress Towards the Lisbon objectives in education and
training — Indicators and benchmarks 2010/2011”".
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Mas consideramos que esta tendéncia ndo foi tanto dirigida ao benchmark
estabelecido no quadro da UE, como sobretudo um reflexo da evolugdo natural do
ensino superior em Portugal e do empenho claro e mais abrangente do poder
governativo desse periodo em investir na ciéncia e investigacdo, através do programa
“Um compromisso com a ciéncia para o futuro de Portugal — vencer o atraso cientifico e
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tecnologico™*, muito mais dedicado as areas cientificas do que propriamente a

modernizacdo do sistema de ensino superior em Portugal.

O Reino Unido apresentou um aumento de 17,8%, mas partia em 2000 de
nameros ja muito sélidos em termos de participacdo e formacdo de estudantes nas areas
das matematicas, ciéncia e tecnologia. Nos seus relatorios aponta como objectivos o
incentivo dos estudantes em adquirirem interesse nestas areas, tendo identificado as
mesmas como estrategicamente relevantes e reforcado o apoio financeiro nessa
direccdo, mas sem mencionar em detalhe quaisquer medidas especificas no sentido do
alcance do benchmark e assumindo sempre a progressdo dos numeros de estudantes
nesta area como sendo natural e decorrente, tal como em Portugal, de uma politica

nacional mais alargada, ndo particularmente dirigida as metas da UE.

Importa, ainda, lembrar que foram tracados em 2009 novos benchmarks para
2020, a realizarem-se no quadro da Estratégia “Europa 2020” e do Quadro Estratégico
“Educacdo e Formacgédo 20207, entre os quais se estabeleceu a meta de alcangar 40% de
diplomados em ensino superior nas idades compreendidas entre os 30 e 34 anos de
idade.

- Portugal

Tal como sucedeu nos restantes paises da Europa, verificou-se, sobretudo a partir
da década de 70 um grande desenvolvimento das Instituicdes de Ensino Superior (IES),

devido precisamente ao forte aumento da procura, resultado do crescimento do ndmero

52 Este Programa foi lancado pelo XVIII Governo em 29 de Marco de 2006, apresentando metas

ambiciosas para o ano de 2009 e adoptando cinco grandes orientacGes: 1)Apostar no conhecimento
cientifico e na competéncia cientifica e técnica, medidos ao mais alto nivel internacional; 2) Apostar nos
Recursos Humanos e na Cultura Cientifica e Tecnoldgica; 3) Apostar nas Instituicbes de 1&D, publicas e
privadas, no seu reforco, responsabilidade, organizacdo e infraestruturacdo em rede; 4) Apostar na
Internacionalizagdo, na Exigéncia e na Avaliacdo; e 5) Apostar na Valorizag¢do econdmica da Investigacéo.
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de alunos que terminavam o ensino secundario. Entre o final dos anos 60 até 2002 que o
numero de alunos no ensino superior passou de 30 mil para cerca de 400 mil (MCTES,
2006).

Assistiu-se, desta forma, a criacdo de novas universidades publicas e ao
lancamento da rede de politécnicos, que marcaram a alteracao radical do panorama do
sistema de ensino superior portugués e a sua diversificacdo. O crescente aumento da
procura de ensino superior levou igualmente ao surgimento de um sector de ensino
superior privado que marcou fortemente o desenvolvimento da oferta do ensino superior

durante as duas décadas seguintes.

Desde os anos 80 o subsistema de ensino superior politécnico vem dotar o pais de
cursos de formacdo com duragdo mais reduzida e com uma vocacdo de cariz

profissionalizante.

Foi ainda implementado o ensino concordatario, com a criacdo da Universidade
Catdlica portuguesa, considerada como uma universidade de “interesse publico” com

algum paralelismo em relacdo as universidades estatais.

A fase de crescimento sustentado do ensino superior portugués estende-se até
2002, sendo que a partir dessa data se assiste a uma relativa estabilizacao dos efectivos,
em resultado do comportamento das varidveis demograficas que fizeram diminuir a
procura e do consequente inicio da reducdo da oferta por parte do ensino superior
privado. Em 2006 comegam a funcionar os cursos de especializacdo tecnoldgica (CET)

que oferecem uma formacéo profissional pos-secundaria (nao superior) de nivel IV.

Antes da introducdo do Processo de Bolonha Portugal, que esteve no lote dos
primeiros paises aderentes em 1999, ja tinham, portanto, um sistema binario onde as
diferentes IES desempenhavam papéis especificos na formacéo dos seus alunos. Apesar
de existir, também, uma cultura de autonomia das IES, formalmente instituida em 1988
para as universidade e em 1990 para os politécnicos, as reformas eram levadas a cabo
por iniciativa do Governo, apesar de existir a pratica sistematica da consulta alargada de
todos os actores interessados (tal como o Conselho de Reitores das Universidades
Portuguesas, o Conselho Coordenador dos Institutos Superiores Politécnicos,

Associacdo de Portuguesa do Ensino Superior Privado e associagdes profissionais e de
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estudantes). Muitas das reformas eram igualmente sujeitas a debate parlamentar.

A década de 90 foi marcada por uma forte polémica devido as tentativas do
Governo de aumentar as propinas do sector publico, de forma a implementar um
sistema de partilha dos custos, considerando que o valor nominal estava congelado
desde 1941. Esta medida foi levada a cabo em 1992 e de forma a tentar amenizar os
protestos dos estudantes foi garantido que os valores recebidos seriam estritamente

utilizados para os estudantes, a ac¢do social e a promocao de melhorias nas IES.

Em 1997 foi feita nova actualizacdo das propinas, mas limitando o valor anual de
acordo com o salario minimo. Registaram-se também importantes evoluc6es a nivel do
incremento da accdo social para estudantes através da criacdo de uma alargada rede de
residéncias e cantinas e da evolugdo do sistema de bolsas, que passou a abranger

estudantes do ensino superior privado.

Apesar de a partir de 2002 se verificar uma estagnagdo do nimero de alunos a
frequentarem o ensino superior, porém, as evolucdes politicas internacionais nesta area
vieram trazer um novo impulso. Em Portugal o processo de modernizacdo do ensino
superior tornava-se cada vez mais necessario, de forma a responder aos novos desafios
da sociedade, da economia e do mercado de trabalho, e coincidiu com o Processo de
Bolonha, e veio ganhar novo folego no quadro da adopcdo e implementagdo da
Estratégia de Lisboa. As principais reformas politicas na via de modernizacdo e
internacionalizacdo do ensino superior portugués tiveram lugar a partir de 2005, na
sequéncia dos processos de avaliacdo do sistema e das suas instituicdes levados a cabo
pela OCDE e pela ENQA.

- Reino Unido

Com as ja mencionadas tendéncias de democratizacdo do ensino superior e 0
consequente aumento do numero de estudantes, 0 Reino Unido tomou logo medidas no
sentido de reformar o seu sistema e de responder a estas evolucdes, antes da adopcédo do

Processo de Bolonha e da Estratégia de Lisboa.

Foi a partir dos anos 80 e durante o Governo de Margaret Thatcher que o ensino
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superior no Reino Unido comecgou a sofrer fortes alteragdes. O financiamento publico
das IES foi dramaticamente cortado, passando a basear-se sobretudo na avaliacdo de
resultados e em consequentes incentivos de acordo com o sucesso dos mesmos. Foi
também promovida uma abordagem de autonomia da administracdo interna das
InstituicGes e a promogao dos politécnicos para 0 mesmo nivel do ensino universitario,
fortalecendo desse modo o sistema binario. De notar que estas medidas foram mantidas
pelos subsequentes governos trabalhistas e permitiram ao Reino Unido avancar cerca de
dez anos em termos de reformas em relacdo aos seus congéneres europeus (Capano e
Piattoni, 2011, p. 594).

Mas jad antes da Estratégia de Lisboa e da Agenda de Modernizacdo das
Universidades, em 1997, o governo trabalhista de Tony Blair utilizava o ensino superior
como um simbolo de progresso relacionado com o crescimento econdémico, baseando-se
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em importantes e inovadores documentos como o Relatério “Dearing”™” e o Livro

Branco sobre o futuro do ensino superior, que veio a ser publicado em 2003.

Outro factor relevante a salientar € que o Reino Unido apostava desde sempre na
garantia da qualidade das suas IES e na sua visibilidade internacional, pelo que em todo
0 processo de reforma que levou a cabo cuidou sempre em manter e proteger a esséncia
e 0 estatuto de um conjunto restrito de Instituicdes que ainda hoje mantém um nivel de
exceléncia mundialmente reconhecido. O grau de autonomia conferido as Instituicdes
era bastante elevado, pelo que a sua abertura a estudantes e académicos internacionais
rapidamente tornaram o seu modelo um exemplo a seguir (Capano e Piattoni, 2011, p.
587).

Neste contexto, a atitude do Reino Unido relativamente a “Europeizacdo” do
ensino superior foi sempre superficial e defensiva (Capano e Paittoni, 2011, p. 594). E
apesar de estar entre 0s primeiros signatarios de Bolonha nunca reagiu directamente as
declaragfes em termos de reformas. Conforme mencionado, o Reino Unido sempre se

considerou como um lider ao nivel do ensino superior, pelo que defendia que poucas

53 Relatério de andlise sobre o futuro do ensino superior no Reino Unido, que foi comissionado

pelo Governo e coordenado por Robert Dearing, entdo reitor da Universidade de Nottingham. Este
relatorio que foi publicado em 1997 apontava 93 medidas de reforma para o financiamento, expansao e
manutenc¢do da exceléncia das IES no Reino Unido.
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alteracGes/reformas seriam necessarias. Argumentava que 0 seu sistema de ensino
superior ja se enquadrava nos objectivos de Bolonha e de Lisboa (Capano e Piattoni,
2011, p. 591).

Quando se apercebeu das tendéncias de convergéncia tornou-se ainda mais
defensivo e lutou para manter a independéncia das suas institui¢cbes, ndo apenas ao nivel
do financiamento como também em termos do conteudo dos seus curricula e da
atribuicdo de graus, de forma a preservar os seus mestrados de um ano e evitar as regras

de garantia da qualidade que se impunham em toda a Europa.

- Principais medidas e reformas encetadas em Portugal e no Reino Unido

Através de uma andlise dos relatorios preparados pelas autoridades portuguesas e
do Reino Unido construimos dois quadros para cada pais (Quadro 2 - Portugal; Quadro
3 — Reino Unido) que assinalam as principais evolucdes e medidas politicas tomadas
relativamente ao Ensino Superior, desde 1999 até 2010: 1) na estrutura curricular (trés
ciclos de estudo, aprendizagem baseada na aquisicdo de competéncias, percursos
flexiveis de aprendizagem e reconhecimento e mobilidade através de instrumentos como
os ECTS e o suplemento ao diploma); 2) na governanga, financiamento e
competitividade (autonomia das Instituicbes de Ensino Superior, parcerias estratégicas,
incluindo com as empresas, diversificagdo das fontes de financiamento e sistemas de
bolsas); e, por fim, 3) nos sistemas de acreditacdo e garantia da qualidade (adopc¢éo de
sistemas independentes para a avaliacdo e acreditacdo das Instituicdes), que
identificamos, tanto ao nivel de Bolonha como da Estratégia de Lisboa e da sua agenda
para a modernizagdo das Universidades, como areas chave para a reforma dos sistemas.
Consideramos que este método nos ajudara a olhar de forma mais clara e sistematica
para as alteracdes verificadas em cada um dos paises e retirar algumas conclusdes sobre

as mesmas.
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Quadro 2 — Evolucao das reformas no ensino superior em Portugal

Até 1999

Governanca, Financiamento e Sistemas de Acreditacao e
Competitividade Garantia da Qualidade
- Formacdes iniciais de curta- As universidades e politécnicos - Processo de registo dos cursos
duracdo 3 anos -publicos detinham autonomia ao nivelcentralizado na Direccdo-Geral de
bacharelato) e de longapedagdgico, cientifico e financeiro eEnsino  Superior (DGES), nao
duracdo (4, 5 ou 6 anos —estatutario. As IES privadas detinhamexistindo qualquer sistema
licenciatura), podendo estasigual autonomia, mas a suaindependente de acreditacdo dos
ultimas conduzir asorganizacdo era baseada no tipo decursos de acordo com critérios
formacdes de mestrado e derelagcdo que era estabelecida com ainternacionais (MCTES, 2006, p.85).
doutoramento. entidade instituidora; Relativamente as  Universidades,
- Desde a década de 90 que osestas tinha total autonomia para a
mecanismo de  distribuicdo  docriacdo de cursos sendo apenas
financiamento das IES por parte donecessario registd-los junto da
Estado se baseiam na aplicagio deDGES. Os Politécnicos tinham de
uma férmula uniforme, calculado deobter aprovacdo prévia por parte do
acordo com o numero de alunos,Governo para a criagdo dos seus
nimero de professores e suacursos. As IES, por sua vez,
categoria na carreira, areas de estudo,necessitavam de uma avaliagcdo de
etc., através de um orgcamento anual; um grupo de peritos e uma posterior
- A avaliacdo da qualidade das IESaprovagdo por parte do Governo para
ndo tem qualquer impacto no seua criagdo de novos cursos. Este
financiamento; sistema levantava inimeras questdes
de injustica e discricionariedade por
parte do Governo relativamente as
IES privadas e ao Politécnicos, sendo
0 seu cariz burocratico amplamente
contestado.
- Relativamente a garantia de
qualidade foi criado em 1994>* um
sistema de avaliacdo que consistia
numa fase de auto-avaliacdo e numa
fase de avaliacdo externa, levada a
cabo por entidades nomeadas pelo
Governo;
- Em 1998 foi criada a Comissdo
Nacional de Avaliacdo do Ensino
Superior  (CNAVES), para a
coordenagdo do sistema de avaliacéo.

Estrutura Curricular

2000 - 2010 - Em 2005 alteracdo da Lei- Em 2006 foi levada a cabo uma - Em 2006, a pedido do Governo, foi

de Bases do Sistemaimportante avaliacdo por parte deelaborado um relatério de avaliagdo
Educativo que criou asuma equipa de peritos da OCDE dopela European Association for
condicBes legais para asistema de ensino superior portugués,Quality ~ Assurance in  Higher
implementacéo das reformasda qual resultaram inimeras medidasEducation — ENQA com o objectivo

necessarias para aa tomar no ambito da governanca ede aconselhar e orientar a instalagdo
reestruturacdo curricular dofinanciamento das Instituicdes; em Portugal de um sistema de
ensino superior>; - Desde 2006 que Portugal tem vindoreferéncia internacional de

- Foi decidida a manutencéoa investir na criacdo de programas deacreditacdo e avaliacdo. Na sequéncia
e reforco do sistema binario; cooperagcdo com IES estrangeiras dedas conclusdes produzidas pelo
- Em 2005 foram instituidosrenome mundial forma a reforcar oreferido relatério foi implementado
0s  primeiros  principiosprocesso de internacionalizacdo doem 2007 o Regime Juridico da
reguladores dos instrumentosEnsino Superior; Avaliacdo do Ensino Superior® para
para a criagdo do EEES- Em 2007 foi implementado opromover a melhoria da qualidade e

Lei n.° 38/94, de 21 de Novembro, publicado no Diério da Republica, | série, n.° 269.

Lei n.° 49/2005, de 30 de Agosto, publicada no Diario da Republica, | Série A, n.° 166.
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(ECTS e Suplemento aoRegime Juridico das Instituicbes doda relevancia das  formacGes
Diploma)*®; Ensino Superior (RJIES)®, visandooferecidas, o desenvolvimento de
- Em 2006 foi introduzida areforcar a autonomia da Instituigdes,uma cultura de prestacdo de contas e
estrutura de 3  ciclosinstituindo  novas  formas  dea estruturacdo de um sistema de
(licenciatura, mestrado egovernanca através da criagdo degarantia da qualidade que seja
doutoramento)®’, criadasfundacfes e da promogdo de umreconhecido internacionalmente, bem
novas condi¢fes de acesso esistema de contratos institucionais,como a Agéncia de Avaliagdo e
ingresso no ensino superiorcom base em planos estratégicos eAcreditacdo do Ensino Superior
no sentido da suaindicadores de desempenho, o para(A3ES)®, a qual assume a
flexibilizacdo e abertura asubstituir gradualmente o mecanismoresponsabilidade pelos
novos publicos,de distribuicdo do financiamentoprocedimentos de garantia da
nomeadamente  para  osbaseado apenas numa férmulaqualidade, nomeadamente, os de
maiores de 23 anos>®; uniforme. Foram, também,avaliacdo e de acreditacdo, bem
- Em 2007 e de forma aintroduzidos mecanismos paracomo pela inser¢cdo de Portugal no
fomentar a mobilidade eestimular e premiar a obtencdo desistema europeu de garantia da
remover obstaculos a mesmafundos préprios por parte dasqualidade do Ensino Superior publico
foi criado um novo sistemainstituicdes, financiando ase privado;
de reconhecimento de grausinstituicdes segundo o0s  seus- Desde 2006 foram também levadas
académicos  estrangeiros®, resultados e valorizando aquelas quea cabo intimeras avaliacdes das IES
baseado num sistema deconseguem multiplicar as suas fontespor parte da European University
confianga mitua. de financiamento; Association (EUA).

- Ainda em 2007 foi também

implementado o Sistema com garantia

mUtua de empréstimos a estudantes e

bolseiros do ensino superior®;

- No inicio de 2010 o Governo
celebrou um Contrato de Confianca
com as IES no sentido de garantir a
qualificacdo de mais portugueses,
através do qual se propfe a um
quadro de estabilidade financeira
plurianual para o desenvolvimento do
ensino superior.

Lei n.° 38/2007, de 16 de Agosto, publicado no Diario da Republica, 12 Série, n.° 157.

Decreto-Lei n.° 42/2005, de 22 de Fevereiro, publicado no Diario da Republica, | Série A, n.° 37.

Decreto-Lei n.° 74/2006, de 24 de Margo, publicado no Diério da Republica, | Série A, n.° 60,

Decreto-Lei n.° 64/2006, de 21 de Marco, publicado no Diario da Republica, | Série A, n.° 57 e Portaria n.°
401/2007, de 5 de Abril, I Série, n.° 68.

Decreto-Lei n.° 341/2007, de 12 de Outubro, publicado no Diario da Republica, | Série, n.° 197.

Lei n.° 62/2007, de 10 de Setembro, publicado no Diario da Republica, | Série, n.° 174.

Decreto-Lei n.° 309-A/2007, de 7 de Setembro, publicado no Republica, | Série, n. 173.

Decreto-Lei n.° 369/2007, de 5 de Novembro, publicado no Diario da Republica, 12 Série n.° 212.

61



Quadro 3 - Evolucéo das reformas no ensino superior no Reino Unido

Até 1999

2000 - 2010

Governanga, Financiamento e  Sistemas de Acreditacdo e Garantia
competitividade da Qualidade

- Tinha um  sistema- Existia desde a década de 80 uma- O Reino Unido tem uma tradicdo de

complexo, mas que seforte cultura de autonomia e deauto-avaliacdo institucional pelo que

baseava ja em 3 ciclosresponsabilizacdo das InstituicGes, houve grande oposicdo a adopgédo do

(bachelor  with  honours,altura em que se reforgou o sistemasistema de acreditacdo externa. Antes

master e doctorate), sendobindrio de politécnicos e dede Bolonha ja havia sido criada, em

Estrutura Curricular

amplamente referido que ouniversidades. 1997, uma agéncia para a garantia da
sistema de Bolonha foi qualidade: Quality Assurance Agency
criado de acordo com o for Higher Education (QAA), mas
modelo anglo-americano esta apenas certifica a correc¢do da
(Furlong, 2005, p. 54). aplicacdo dos métodos de auto-

avaliacdo por parte das IES, através
de auditorias institucionais (“peer
reviews”) e revisdo dos relatorios
preparados pelas préprias
instituicdes.
Ndo se verificaram- H& um claro investimento sobretudo- Em termos de certificacdo da
alteracbes  na  estruturaao nivel do reforco daqualidade em 2003 foram
curricular, a ndo ser com acompetitividade e atractividade dointroduzidos pela QAA  novos
introducdo do foundationensino superior, através da criacdo doprocedimentos baseados em revisdes
degree (um grau intermédiowebsite EducationUK e do refor¢o dae auditorias institucionais, havendo
de formagdo vocacional cominformac&o prestada; ainda grandes reticéncias
a duracdo de dois anos, que- As IES sdo incentivadas a tomarrelativamente a aplicacdo do sistema
sdo enquadrados pelo Reinoresponsabilidade sobre a  suaEuropeu, baseado na acreditacdo das
Unido no primeiro ciclo), emsolvéncia, o que fomentou a suainstituicbes. O principal trabalho de
2001. colaboragdo com empresas; garantia da qualidade é ainda levado
- As IES comecaram a- Em 2001 foi criado o Highera cabo pelas IES;
aplicar o Suplemento aoEducation Innovation Fund, que- Como prova do seu envolvimento
Diploma em 2005; funciona no ambito do Englishinternacional, sublinha-se que a QAA
- Em 2005 apenas haHigher Education Funding Councilé membro da ENQA.
referéncia a aplicagdo de(HEFCE), o principal organismo de
ECTS na Escécia e dofinancimanto do Ensino Superior no
esforco de se alargar a suaReino Unido, tratando-se de um
aplicacdo por todo o Reinoprojecto que apoia e desenvolve um
Unido; vasto tipo de actividades para troca de
- Em 2007, a proposito dosconhecimento entre IES e a
ECTS ainda se faz referénciasociedade;
de que Bolonha nédo vincula a- Em 2003 o Governo publicou o
aplicacdo  especifica dosLivro Branco sobre o futuro do
ECTS mas sim de umEnsino  Superior e do seu
sistema de créditosfinanciamento onde sdo reforcadas as
compativel com os ECTS,ideias da exceléncia, da alianga com o
justificando assim o facto demundo  empresarial e com a
ndo haver uma aplicacdonecessidade de diversificacdo das
generalizada dos mesmos porfontes de financiamento;
parte das IES,- Em 2005 foram criados centros de
salvaguardando, no entanto,exceléncia para o0 ensino e
gue os ECTS sdo utilizadosaprendizagem nas IES que previam o
para efeitos da mobilidade definanciamento de professores, infra-
estudantes em programasestruturas e equipamento de forma a
europeus; apoiar e promover a exceléncia;
- A partir de 2006 as IES ganharam
liberdade para definir os valores das
suas propinas, reforcando-se, no
entanto, o sistema de empréstimos a
estudantes, com baixas taxas de juro;
- Em 2008 foi lancado o “Matched
Funding Scheme for Voluntary
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Giving” HEFCE, criado com a
intencdo de diversificar as fontes de
financiamento para as IES, o Governo
iguala os donativos prestados
voluntariamente.

- Em 2009 foi criado o Economic
Challenge Investment Fund que prevé
0 apoio do Ensino Superior aos
trabalhadores e as  entidades
empregadoras no  sentido de
continuarem a dotar as pessoas de
competéncias e formacgdo para que
possam fazer frente a crise
econémica.

Podemos, igualmente, apresentar alguns dados estatisticos relevantes para a nossa
anélise, sobre evolugdes gerais no ambito do ensino superior dos dois paises, sob
diferentes aspectos e que melhor ilustram o presente trabalho (Quadros 4, 5 e 6):

Quadro 4 — Evolucgéo de diplomados do ensino superior

% de diplomados do ensino superior
(entre 30 e 34 anos de idade)

Ano de referéncia Portugal Reino Unido
2000 11,3 29,0
2008 34,8 39,7

Fontes: Eurostat e OCDE (PISA)

Quadro 5 - Evolucgédo de diplomados adultos do ensino superior

% de diplomados adultos do ensino superior
(entre 25 e 64 anos de idade)

Ano de referéncia Portugal Reino Unido
2000 9,0 28,1
2006 13,5 30,7

Fontes: Eurostat e OCDE (PISA)

Quadro 6 — Evolucgao do investimento publico no ensino superior
Investimento publico no ensino superior - % do PIB

Ano de referéncia Portugal Reino Unido
2001 1,03 0,79
2006 1 1,08

Fontes: Eurostat
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- Analise de resultados

Analisando o Quadro 2 verificamos uma forte tendéncia legislativa, a partir de
2005, com medidas de reforma profundas para o sistema de ensino superior em Portugal
e que se enquadram nas principais areas que tragdmos: uma reestruturacdo curricular em
linha com os trés ciclos de Bolonha, medidas significativas no ambito da governanca e
financiamento das IES, nomeadamente através da introducdo do RJIES e uma
remodelacdo do sistema de acreditacdo e garantia da qualidade de acordo com os

padrdes estabelecidos internacionalmente.

O primeiro grande passo surge com a alteragdo da Lei de Bases do Sistema
Educativo (Lei n.° 49/2005, de 30 de Agosto) com 0 objectivo de reorganizar o ensino
superior e permitir as reformas importantes para um aumento e uma melhoria da
qualificacdo dos portugueses. Esta alteracdo consagrou condi¢cdes para a abertura do
ensino superior a um publico mais vasto de pessoas, numa perspectiva de aprendizagem
ao longo da vida, sobretudo para aqueles que ndo ingressaram na idade de referéncia,
conferindo as IES as condi¢Ges necessarias para a seleccdo de candidatos que
apresentem experiéncia profissional significativa e valida para as formacdes
pretendidas. Foi, igualmente, possibilitada a adop¢do de modelo de organizagdo do
ensino superior em trés ciclos, com base no desenvolvimento de competéncias, e do

sistema europeu de créditos curriculares (ECTS).

Em 2006 avangou-se com duas avaliacOes externas distintas levadas a cabo pela
OCDE e pela ENQA. A primeira incidiu sobre uma avaliacdo global do sistema de
ensino superior levada a cabo por peritos da OCDE, tendo sido preparado um relatorio
que apresentava um numero de recomendacBes e propostas de alteracdes legislativas.
No final de 2008 foi feita uma nova avaliacdo ja com base nas medidas tomadas pelo
Governo portugués na sequéncia do follow-up de 2007 da OCDE.

A segunda avaliacdo foi feita pela ENQA®, com vista & posterior implementacio
em Portugal de um sistema de referéncia internacional de acreditacdo e avaliagdo do

sistema de ensino superior.

64 O Relatério da ENQA foi publicado em Novembro de 2006 e intitula-se “Quality Assurance of

Higher Education in Portugal - An Assessment of the Existing System and Recommendations for a Future
System”.
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Na sequéncia da alteracdo da Lei de Bases do Sistema Educativo e das avaliacbes
externas surge, como um dos principais diplomas estruturantes, o Decreto-Lei n.°
74/2006, de 24 de Margo, que adapta a organizacdo do ensino superior aos
compromissos do Processo de Bolonha, como se pode ler no seu predmbulo onde se

refere:

“O Programa do XVII Governo estabeleceu como um dos objectivos
essenciais da politica para o ensino superior, no periodo de 2005-
2009, garantir a qualificacdo dos portugueses no espaco europeu,
concretizando o Processo de Bolonha oportunidade Unica para
incentivar a frequéncia do ensino superior, melhorar a qualidade e a
relevancia das formacGes oferecidas, fomentar a mobilidade dos
nossos estudantes e diplomados e a internacionalizacéo das nossas

formacdes.”

Ainda neste enquadramento de aplica¢do dos principios de Bolonha, imp&e-se destacar,
também, a implementacdo do novo Regime Juridico das Instituicbes de Ensino Superior,
constante da Lei n.° 62/2007, de 10 de Setembro, que no seu artigo 2° vem definir a

missao do ensino superior:

“Artigo 2.°
Misséo do ensino superior
1 — O ensino superior tem como objectivo a qualificacdo de alto
nivel dos portugueses, a producéo e difuséo do conhecimento, bem
como a formacao cultural, artistica, tecnoldgica e cientifica dos seus

estudantes, num quadro de referéncia internacional.

2 — As instituices de ensino superior valorizam a actividade dos
seus investigadores, docentes e funcionarios, estimulam a formacao
intelectual e profissional dos seus estudantes e asseguram as
condicdes para que todos os cidaddos devidamente habilitados
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possam ter acesso ao ensino superior e a aprendizagem ao longo da

vida.

3 — As instituicdes de ensino superior promovem a mobilidade
efectiva de estudantes e diplomados, tanto a nivel nacional como
internacional, designadamente no espagco europeu de ensino

superior.

4 — As instituices de ensino superior tém o direito e o dever de
participar, isoladamente ou através das suas unidades organicas, em
actividades de ligagdo a sociedade, designadamente de difusdo e
transferéncia de conhecimento, assim como de valorizagdo

econodmica do conhecimento cientifico.

5 — As instituicbes de ensino superior tém ainda o dever de
contribuir para a compreensao publica das humanidades, das artes,
da ciéncia e da tecnologia, promovendo e organizando acgdes de
apoio a difusdo da cultura humanistica, artistica, cientifica e
tecnoldgica, e disponibilizando 0s recursos necessarios a esses

fins.”

Este regime juridico veio reforcar a autonomia e a responsabilizacdo das IES,
permitindo, também, a implementacdo de novos modelos de gestdo mais flexiveis,
através da criacdo de fundacBes de direito privado, que visam incrementar a

competitividade e a internacionalizacéo.

Outro momento importante, no que respeita a acreditacdo e garantia da
qualidade, foi a criacdo da Agéncia de Avaliacdo e Acreditacdo do Ensino Superior —
A3ES instituida pelo Decreto-Lei n.° 369/2007, de 5 de Novembro, visando
implementar nas IES um sistema de avaliacdo e de garantia da qualidade aplicado por
uma entidade externa e independente. A criagdo da A3ES veio consubstanciar o disposto
na Lei n.° 38/2007, de 16 de Agosto, que aprovou o novo regime juridico da qualidade
do ensino superior, de forma a inserir Portugal no sistema europeu de garantia da

qualidade do ensino superior.
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De acordo com o predmbulo do Decreto-Lei n.° 369/2007, a estruturacdo de um
sistema de garantia da qualidade reconhecido internacionalmente necessita de se apoiar

em quatro eixos:

1) O alargamento da avaliacdo ao desempenho das instituigcoes;

i) A objectivacdo dos critérios da avaliacdo, a traducdo dos
resultados em apreciacOes qualitativas, dimensdo a dimenséo,
comparaveis entre si, e a clarificacdo das consequéncias da
avaliacdo, quer para o funcionamento dos cursos e das instituicoes
de ensino superior, quer para o seu financiamento;

iii) A internacionalizacéo do processo de avaliacdo, designadamente
na dimensao de avaliacéo institucional;

iv) A exigéncia de concretizacdo, pelas instituicbes de ensino
superior, de sistemas préprios de garantia da qualidade, passiveis de
certificagdo.”

O mencionado diploma legal refere, ainda, no seu preambulo que 0 novo sistema

de garantia da qualidade a implementar é€:

“marcado pela universalidade, obrigatoriedade e periodicidade,
pela exigéncia de adopc¢éo de politicas de qualidade no interior das
proprias instituicbes de ensino superior, pela multidimensionalidade
do correspondente objecto, pela sujeicdo dos seus critérios aos
padrdes firmados no desenvolvimento do Processo de Bolonha, pela
importancia complementar da avaliacdo das actividades de
investigacdo cientifica e de desenvolvimento, pelo contraditorio nos
processos de avaliacdo e pela recorribilidade das decisdes neles
tomadas, pela participacdo de peritos estrangeiros no processo de
avaliacdo, por varias formas de intervencdo dos estudantes no seu
seio, pela publicidade e por uma orientagdo em direccdo a fins de
implantagdo das instituicdes de ensino superior no panorama

internacional, na vida da comunidade e no mercado de trabalho.”
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Através da andlise do Quadro 3 sobre a evolucdo das reformas no ensino
superior no Reino Unido, observamos uma tendéncia completamente distinta em relagéo
ao Quadro 2 e as reformas levadas a cabo em Portugal. Antes de mais considerando o
ponto de partida do Reino Unido. Com efeito, muitas das reformas preconizadas ao
nivel de Bolonha e da UE foram ja em larga medida implementadas no Reino Unido ha
mais de duas décadas antes, encontrando-se ja solidamente instituidas, dificultando,
assim, quaisquer alteracbes ou ajustes no presente e de forma concertada com o0s
restantes paises da Europa (Furlong, 2005, p.61). Essas reformas comecaram sobretudo
em 1997, quando foi publicado o que é conhecido como o “Dearing Report”, um
importante relatorio preparado por uma comissdo nacional de investigacdo sobre o
ensino superior, presidida por Sir Ron Dearing, que veio a apresentar uma agenda para o
desenvolvimento do ensino superior para 0s vinte anos subsequentes, através de 93
recomendacdes e que versavam sobre o financiamento, a estrutura, a qualidade e a
governanca das IES. Este relatério veio a dar origem, posteriormente, a um “White

Paper” emitido pelo Departamento de Educagéo e Competéncias do Governo, em 2003.

Em termos de estrutura curricular, e tendo analisado tanto os relatorios nacionais
para o Programa “Educacdo e Formacdo 2010” como para o Processo de Bolonha,
constatamos que existe uma constante referéncia ao facto de a estrutura curricular no
Reino Unido j& estar em conformidade com a estrutura dos trés ciclos, antes do
lancamento destas medidas, assim como relativamente as restantes areas de intervencao.
Mas enquanto que no caso de Portugal, como acontece em muitos outros paises, a
estrutura mais comum é de se concentrarem dois ciclos em cinco anos (o0 caso dos
mestrados integrados), no Reino Unido a estrutura predominante é de trés anos para o 1°
ciclo (bachelors) e um ano para a maioria dos 2% ciclos, mantendo, deste modo
incompatibilidades nas estruturas e indo ao arrepio dos objectivos de Bolonha. Por outro
lado, a aplicacdo dos ECTS ¢, por exemplo, directamente rejeitada, assumindo que o
sistema nacional de atribuicdo de créditos é compativel e que ndo existe necessidade de

alteracdes.

Ao nivel da governanca e do financiamento notam-se pequenas reformas mas

que se englobam numa estratégia geral nacional relacionada com a gestdo da autonomia
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das IES e que ndo coincidem com Bolonha ou com a agenda de modernizagdo das
universidades e a Estratégia de Lisboa. \Verifica-se igualmente um crescente aumento do
investimento publico nas IES, que é contrabalancado por uma forte responsabilizacao
destas e pela necessidade de ser tornarem cada vez mais competitivas (Scott, 2007, p.
63). \Verificou-se, também um aumento crescente do valor das propinas mas que se
apoiam num sistema de empréstimos para 0s estudantes com taxas de juro altamente

competitivas.

O sistema de garantia de qualidade do ensino superior no Reino Unido tem, por
sua vez, uma tradicdo de auto-avaliacdo por parte das IES muito enraizada, verificando-
se uma forte oposicdo deste pais a adopcdo de um sistema de avaliacdo externa como o
que veio a ser implementado por toda a Europa, nomeadamente em Portugal (Capano e
Piattoni, 2011, p.594). Este distanciamento ndo se verifica apenas relativamente as
autoridades que executam as avaliagdes, mas também aos mecanismos de garantia da
qualidade adoptados: no Reino Unido existe um sistema complexo de apresentacdo de
relatorios e de auditorias sobre 0s outputs do ensino e da aprendizagem. A abordagem
predominante no resto da Europa tem no entanto sido distinta, ao basear-se nos inputs
como 0 numero de horas de aprendizagem dos alunos e de horas de ensino (Furlong,
2005, p.59-60).

Saliente-se, ainda, que a Quality Assurance Agency for Higher Education - QAA
para a certificagdo da qualidade criada em 1997, ndo veio alterar esta forte cultura de
auto-avaliacéo das IES, assumindo apenas um papel de apoio ao sistema, certificando os
métodos utilizados pelas IES nas suas auditorias institucionais e dando apoio na
definicdo de novos critérios. A propria apresentacdo da QAA ressalva desde logo a
autonomia das IES relativamente a garantia e certificacdo da qualidade, esclarecendo

que o seu papel € primordialmente de apoio a todo 0 processo:

“Our key responsibilities:

Each higher education institution is responsible for ensuring that
appropriate standards are being achieved and a good quality

education is being offered.
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It is our responsibility to safeguard the public interest in sound
standards of higher education qualifications, and to encourage
continuous improvement in the management of the quality of

higher education.

We achieve this by reviewing standards and quality, and providing
reference points that help to define clear and explicit standards. We
use a variety of methods to review standards and quality.”(QAA,
2011)

Verificamos, igualmente, que as autoridades do Reino Unido descrevem e
relatam os seus progressos e medidas de forma mais sintética e superficial. De modo a
verificarmos a existéncia de um verdadeiro compromisso com Bolonha e as metas da
UE consideramos que teria de haver, antes de mais, uma alteragdo na abordagem
discursiva dos documentos e relatdrios estratégicos do Reino Unido. Transparece a ideia
de que as reformas necessarias significam que os restantes paises precisam de adoptar
medidas para que o seu sistema se assemelhe mais com o do Reino Unido, torna a
postura deste pais complacente relativamente a essas mesmas reformas (Furlong, 2005,
p.59).

Através da analise dos Quadros 4 e 5 verificamos um significativa tendéncia de
aumento do numero de diplomados em Portugal desde 2000, o que demonstra que 0
investimento feito e as reformas encetadas se tém reflectido, sobretudo em termos da
abertura das IES a novos publicos e da sua crescente democratizacdo. No caso do Reino
Unido, este aumento, embora exista, ndo é tdo significativo uma vez que em 2000 ja

apresentava nimeros solidos de diplomados no ensino superior.

Mais uma vez recordamos a importancia do novo benchmark para 2020 a ser
concretizado no quadro da Estratégia “Europa 2020” e do Quadro Estratégico
“Educacdo e Formacdo 20207, que estabelece a meta de alcancar 40% de diplomados

em ensino superior entre 0s 30 e 34 anos de idade.

Em termos de investimento publico, 0 Quadro 6 demonstra uma estabilizacdo do

mesmo em Portugal, talvez devido ao facto do nosso ciclo de crescimento ter sido mais
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curto do que na maioria dos paises europeus, embora tenha sido feito um grande esfor¢o
na modernizacdo do sistema. No caso do Reino Unido verifica-se um aumento, no
ambito das medidas ja explicadas. Acreditamos, no entanto, que no presente contexto
econdémico a tendéncia dos paises sera para diminuir o seu investimento neste sector
(EUA, 2011).
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CONSIDERACOES FINAIS

Através da andlise do significado do principio da subsidiariedade e das suas
implicacdes, bem como da evolugdo das politicas de educacdo no quadro da Unido
Europeia (UE), focando as medidas relacionadas com o ensino superior, nomeadamente
a Estratégia de Lisboa, a agenda para a modernizacao das universidades e o Programa
“Educacgéo e Formacdo 2010”, e analisando o caso particular do Processo de Bolonha,
tentdmos verificar as repercussdes concretas deste conjunto de medidas em dois

contextos distintos: Portugal e o Reino Unido.

Fomos, assim, encontrando indicios de reformas, de evolucdo e de mudancgas nos
sistemas de ensino superior dos mencionados paises e tentamos compreender melhor a
abordagem subjacente aos dois casos, e identificar situacbes de verdadeira
convergéncia, verificando-se que, apesar das limitacGes impostas ao desenvolvimento
da educacdo, enquanto politica comum dos Estados-membros da UE, se encontram
reflexos de um verdadeiro processo de europeizagdo. Sera que 0 principio da
subsidiariedade salvaguardou a soberania dos Estados-membros relativamente a

educacgédo?

Concluimos que a partir do momento em que a educacdo ganhou um lugar de
destaque no quadro das politicas da UE e que a sua importancia para o crescimento e
emprego da Europa se tornou clara, a presséo junto dos Estados-membros relativamente

a esta matéria tornou-se significativamente maior.

A intervencdo da Comissdo Europeia foi sempre decisiva nesta area e a sua
conviccdo de que a educacdo é um pilar decisivo para a integracdo europeia € notoria,
difundindo a ideia de que a Europa ndo se faz apenas através de politicas monetarias e
que € necessério criar um sentimento de identidade e tomar medidas que toquem

directamente as vidas dos cidadaos.

Depois de décadas de cooperacdo puramente voluntaria na area da educacdo, no
contexto da UE, com Programas como o Erasmus, o Socrates e o Leonardo da Vinci, a
ultima década tem sido marcada por uma significativa evolucdo a este nivel. Neste
sentido, as politicas sociais tém vindo a conhecer grande desenvolvimento na UE

nomeadamente no sector da educacdo devido ao reconhecimento da importancia de
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dotar os cidadaos europeus das qualificacBes necessarias para fazer frente as exigéncias
de um mercado de trabalho cada vez mais competitivo e globalizado. Basta pensar nos
efeitos do Programa “Educacdo e Formacdo 2010, que veio introduzir a aplicacdo do
Método Aberto de Coordenacdo (MAC) a esfera da construcdo europeia em matéria de
educacéo, estabelecendo assim metas comuns para 0s Estados-membros. Estas metas,
embora ndo sejam claramente vinculativas, configuram-se como um mecanismo de
pressdo para os Estados-membros, no sentido de conseguirem tornar 0s numeros
desejados em numeros reais, num processo de constante comparagdo com 0 progresso

dos seus pares.

Aqui comega a nossa questdo sobre a articulacdo deste contexto com o respeito pelo
principio da subsidiariedade. O crescente espectro de intervencdo da Comissdo Europeia
na educacéo coloca legitimas davidas sobre a sua ingeréncia numa area politica em que

os Estados-membros tém, ou devem ter, primazia.

A justificacdo dos métodos, o0s instrumentos do MAC e, sobretudo, a
implementacdo de benchmarks, através da fixacdo de objectivos comuns sdo
mecanismos, que sdo claramente criados pela Comissdo Europeia, no ambito das suas
Comunicac0es e dos seus documentos de trabalho, levam-nos a questionar se existe uma
suficiente ponderacdo inicial sobre a necessidade desta intervencdo. Serd que 0s
objectivos ndo podem ser devidamente alcangados sem a intervengdo da UE? Serd que

esta é a Unica abordagem possivel?

O ensino superior é, por sua vez, um caso muito especial que, conforme ja
referimos, tem demonstrado ser uma plataforma natural de entendimento entre os
Estados desde o inicio da construcdo europeia. Neste contexto, o desenvolvimento de
instrumentos e redes comuns de cooperacgdo ao nivel europeu sempre pareceu mais facil
do que noutras &reas de educacdo. Nesta perspectiva, consideramos que a intervencao
Comunitaria criou, sem duvida, uma dimensdo europeia para 0 ensino superior,

bastando lembrar um dos casos mais 6bvios de sucesso como o Programa Erasmus.

O numero crescente de instrumentos, decisdes, processos, agendas e quadros
estratégicos propostos pela UE no quadro do ensino superior implicaram,
necessariamente, uma adaptacdo dos Estados-membros e das suas politicas nacionais,
verificando-se desta forma uma clara europeizacdo. Mas esta europeizagdo do ensino

superior, bem como a adopcdo de causas e instrumentos comuns, ndo significa
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necessariamente convergéncia e ndo implica a perda de soberania dos Estados-membros

relativamente aos seus sistemas.

Vejamos que, de acordo com as caracteristicas dos instrumentos do MAC
analisados, nenhuma das medidas podera ir tdo longe ao ponto de obrigar os Estados-
membros a alterar o contelldo e organizacdo dos seus sistemas de ensino superior. Por
muita flexibilidade que se encontre na aplicacdo do Principio da Subsidiariedade, a
Comissdo Europeia nunca estara em melhor posicao que os Estados-membros para levar
a cabo reformas profundas nos seus sistemas, limitando-se a sua intervencéo as questfes
transnacionais que implicam cooperacao entre os Estados-membros e para as quais 0S
mesmos teriam dificuldade em agir sozinhos, sendo que os beneficios desta cooperagédo
sdo largamente reconhecidos por todos (Lanaerts, 1994-1995, p.24).

Contrariamente ao que é defendido por alguns autores que consideram que o
respeito pelo principio da subsidiariedade foi completamente e claramente ultrapassado
(Jones, 2007, p.10) ® com as recentes medidas impostas no quadro da educacdo pelo
UE, nos consideramos que estas medidas e o nivel de cooperagdo alcancada s6 seriam
possiveis com este tipo de intervencdo, mas que ainda assim a soberania dos Estados-
membros, relativamente as questbes chave dos seus sistemas de ensino superior
permaneceu substancialmente intacta, conforme comprovamos atraves da analise dos
casos da evolucdo das reformas do ensino superior em Portugal e no Reino Unido, onde
as interpretacOes dos objectivos e correspondente aplicacdo foram totalmente distintas,
tendo igualmente resultado em sistemas de ensino superior com caracteristicas bastante
cristalizadas e que ainda se mantém distintos em ambos o0s paises. Cada um dos destes
paises retirou das propostas e metas estabelecidas, no quadro da UE, aquilo que melhor
se adequava aos seus sistemas e de acordo com 0 rumo que 0s respectivos Governos

perspectivaram para 0 Seu ensino superior.

Mas importa ainda introduzir nesta equacdo o Processo de Bolonha e perceber
como este férum de cooperacédo intergovernamental interveio na criacdo de um Espaco
Europeu de Ensino Superior (EEES) e quais as consequéncias das medidas e objectivos

que tragou.

6 “If anyone is left in any doubt about the inadequacy of notions of subsidiarity in making aspects

of education policy off limits, this surely provides the proof. The notion of supplementary and
complementary activities is surely too pushed to the very edges of semantic angels dancing on the heads
of pins.”
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Consideramos que, neste ambito, a aparente simplicidade e clareza das metas, a
atractividade dos resultados e da abordagem bottom-up, com o envolvimento e grande
receptividade dos stakeholders (instituicGes, associacdes de estudantes, etc.), assim
como a garantia da subsidiariedade, levaram a que os paises envolvidos avangassem de
forma mais confiante para uma possibilidade de convergéncia de sistemas do que

alguma vez o fizeram no quadro da UE.

Como vimos, a palavra “harmonizacdo” chegou a constar da Declaracdo de
Sorbonne, apesar de depois terem sido matizadas as ideias constantes da Declaracéo de
Bolonha. O Processo de Bolonha tem sido considerado como o motor fundamental para
um processo de reforma politica transnacional do ensino superior europeu sem
precedentes e com contornos de grande sucesso e eficacia (Damme, 2009, pp. 39-40).
Mas ha que também ter em conta a polémica que envolveu este Processo, no que diz
respeita a questdo da falta de legitimidade politica e juridica dos decisores que o
implementaram, apresenta-se como um forte indicio da aparente facilidade com que este

método de convergéncia foi assumido.

Paralelamente temos a resposta da Comissdo Europeia a Bolonha: a agenda de
modernizacdo das universidades continha ideias mais elaboradas, menos directas e
concisas, pelo que a adesdo as mesmas por parte dos Estados-membros néo era tao facil.
Bolonha avangou com mensagens chave curtas e claras, sem especificar o como. A UE

avanca, por sua vez, com tendéncias e objectivos gerais.

Mas em ambos os planos os processos envolvidos eram complexos e inconsistentes
e os potenciais resultados incertos (Furlong, 2005, p.54). Bolonha foi interpretado e
aplicado de formas muito distintas, dadas as suas metas genéricas, contudo, 0 mesmo
acontece com a agenda para a modernizacdo das universidades e com as medidas e
metas estabelecidas pelo Programa “Educacdo e Formacdo 20107, no quadro da
Estratégia de Lisboa.

Existe, porém, outro aspecto importante que devemos salientar e que também se
reflecte na nossa analise dos casos praticos de Portugal e do Reino Unido: verificou-se
uma articulacdo e juncdo de esforcos entre as politicas da UE, dirigidas ao ensino
superior, e 0 Processo de Bolonha, através da influéncia activa da Comissdao Europeia,
enguanto actor chave em todo este processo de reformas. Chega-se mesmo a defender

gue 0s compromissos ndo vinculativos assumidos no Processo de Bolonha podem, deste
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modo adquirir um estatuto legal no quadro da UE. Através desta intervencdo da
Comissdo Europeia no Processo de Bolonha e da sua participagdo nos seus diversos
foruns a soft law poderad torna-los em compromissos verdadeiramente vinculativos,
sujeitos as normas e procedimentos da UE, tornando dificil aos Estados-membros

resistir a esta evolucdo (Furlong, 2005, p.57).

Perante isto, consideramos que ha, de facto, um claro interesse por parte da
Comissdo Europeia em acompanhar de muito perto o Processo de Bolonha e de
conciliar as suas politicas com o mesmo, de forma a potencializar a larga adesdo dos
Estados-membros e dos restantes paises e tentar participar, sendo mesmo, conduzir o
futuro do Processo e integra-lo num quadro mais amplo. No entanto, ndo podemos
defender que com isso havera uma alteracdo da natureza do Processo de Bolonha, ou
que os Estados-membros se vejam involuntariamente vinculados a objectivos que nédo
tenham desejado. 1sso tornou-se notdrio atraves da nossa analise dos casos préaticos de

Portugal e do Reino Unido.

Os instrumentos utilizados nas politicas da UE e no Processo de Bolonha, as metas
e benchmarks, as peer learning activities, o processo de relatérios, as reunibes dos
grupos de peritos, as multiplas Comunicagdes, Conclusbes e documentos de trabalho,
apesar da sua quantidade em namero e inegavel peso politico, ndo sao suficientes para

implicar uma convergéncia definitiva de politicas dos paises envolvidos.

Por exemplo, verificAmos pelos relatorios nacionais de Portugal e do Reino Unido,
produzidos sobre a execu¢do do Programa “Educacdo e Formacdo 2010” de 2005, 2007
e 2009 e sobre a evolugdo do Processo de Bolonha, de 2004-2005, 2005-2007 e 2008, e
gue tém como principais executores 0s actores nacionais, que estes apontam, sobretudo,
para a promocdo das politicas nacionais e das boas praticas dos Estados-membros,
demonstrando a atractividade e evolucdo dos seus sistemas nacionais, mais do que
propriamente a adequacdo dessas politicas e reformas as metas estratégicas tracadas ao

nivel da UE e através da cooperacdo intergovernamental (Borrés, 2004, p.333).

Podemos verificar, também, no ambito dos benchmarks, que os indicadores
escolhidos ndo captam suficientemente a especificidade das situacdes nacionais que
visam retratar, sendo, por vezes, demasiado genéricos, o que depois torna os resultados

pouco claros relativamente as evolucdes reais das reformas e medidas dos Estados-
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membros.

A multiplicidade dos féruns, instrumentos e actores conduz, assim, a um percurso
complexo que produz resultados muito diversos para os paises envolvidos: ha defini¢des
de agendas que comportam negociagdes aos mais diversos niveis (desde reunides
técnicas como em sede de Conselhos e reunides Ministeriais), visando a resolucéo e
identificacdo de problemas e suas implicacdes, assim como a defini¢do de regras; ha,
por outro lado, um processo de andlise que procura solucbes e implica, por vezes, a
alteragcdo de valores, posicOes e sistemas, cujos efeitos poderdo ser os mais diversos
como aprendizagem, apoio, networking, convergéncia e europeizacdo (Jones, 2007,
p.4). Existe, deste modo, um sistema de governanca altamente fluido que comporta
tanto movimentos top-down como bottom-up e que se distribui por muitos niveis de
poder e de decisdo, conforme se descreve no quadro da teoria do Multi-level

Governance.

Concordamos que é mais eficiente enfrentar problemas comuns em conjunto do que
trata-los individualmente, mas consideramos que podera também ser um ponto de
partida errado quando os problemas ndo sdo comuns (Jones, 2007, p. 3), 0 que se

verifica claramente nos casos de Portugal e do Reino Unido.

Nos casos que analisamos verificAmos que o sistema de ensino superior do Reino
Unido se encontrava ja num plano de reforma muito mais avangado e aprofundado do
que o Portugués, tendo iniciado a modernizacdo e adaptacdo do seu ensino as novas
necessidades e evolucdes da sociedade mais de uma década antes do Processo de
Bolonha. O Reino Unido que é amplamente considerado como um modelo a seguir
apresenta, no entanto, inimeros pontos de divergéncia e de atraso relativamente a
objectivos tracados e aplicacdo de instrumentos, nomeadamente ao nivel dos ECTS.
Mantendo estoicamente a sua posicdo quanto a areas em que ndo vé beneficios, o que
demonstra que os vinculos das medidas sdo relativos e que estas apenas sdo aplicadas,

em ultima instancia, quando o pais tem interesse nelas.

As reformas em Portugal chegaram, de facto, depois de Bolonha e das politicas da
UE no quadro da Estratégia de Lisboa, mas também coincidiram com um periodo

politico interno em que o Governo decidiu apostar no seu sistema de ensino superior,
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mas sobretudo, na investigacdo e na ciéncia. Tratava-se de um periodo em que Portugal
precisava de abordar o problema da qualidade das suas Instituicdes de Ensino Superior e

de apostar na qualificacdo dos seus recursos humanos (Soares, 2009, p.17).

O proprio estilo dos relatorios de Portugal e do Reino Unido demonstra a diferenca
de perspectivas e, mais importante, a diferenca de objectivos politicos. No caso de
Portugal, ha uma promocdo das medidas, um elencar detalhado dos progressos, uma
repeticdo de ideias chave que demonstram um claro rumo politico de reforma e
mudanca, que se coloca num plano maior do que Bolonha e as politicas da UE para a
educacdo. No Reino Unido verificamos exercicios concisos e objectivos de relato, onde
apenas é colocado aquilo que é estritamente necessario e, por vezes, de forma muito

vaga.

O Reino Unido tem como objectivo a consolidacdo do estatuto do seu sistema de
ensino superior e o investimento continuado na sua internacionalizacdo, no caso de
Portugal ha uma necessidade de promocédo da qualidade do seu sistema e de validacao
do mesmo perante os restantes paises. Em termos de alteracdo curricular Portugal sofreu
as reformas mais profundas, mas ainda assim e conforme ja referido, sente-se que, em

muitos aspectos, a forma mudou, mas o contetddo néo.

Mas no quadro geral, constatamos que as alteracbes em termos curriculares no
ensino superior europeu tém sido significativas, como por exemplo no facto de passar-
se de uma orientacdo meramente académica e profissional para uma articulagdo com as

necessidades do mercado de trabalho e da industria (Hackl, 2001, p.5).

Consideramos que estamos longe de uma convergéncia total dos sistemas de ensino
superior na Europa, mas caminhamos seguramente para o seu desenvolvimento ao nivel
programatico e institucional (Damme, 2009, p. 42). O principio da subsidiariedade,
apesar do seu contetdo flexivel e dos instrumentos do MAC, continua a salvaguardar a
soberania dos Estados quanto a palavra final sobre o rumo dos seus sistemas. Estas
politicas dirigidas ao ensino superior contribuem nédo tanto para uma convergéncia e
muito menos para uma harmonizacao, mas sem duvida para uma forma de europeizacéo
e para uma UE mais visivel e proxima dos seus cidaddos. Esta europeizacdo € um

processo circular, uma nova forca que cria relagdes transnacionais e internacionais, mais
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do que propriamente reflectir-se em movimentos top-down e bottom-up (Corbett, 2004,

pag. 17).

Continua e continuara a existir espaco para a diversidade nacional, encontrando-se,
necessariamente, o ponto de equilibrio entre a diversidade e a unidade, mas avanga-se
para um espirito de maior confianca entre os sistemas. Hackl refere, contudo, que as
diferencas mais significativas que iremos verificar no futuro ndo serdo ao nivel dos
sistemas de ensino superior mas sim ao nivel do tipo de IES que irdo surgir para fazer
face as novas exigéncias e desafios que se fazem sentir na Europa, com tendéncia para

uma crescente autonomia e especializacao (2002, cit. por Corbett, 2004, pag. 15).

A UE continuara, por sua vez, a caminhar no sentido do investimento no ensino
superior, conforme se verifica pela aposta que a nova “Estratégia Europa 2020 faz no
mesmo, através de novas metas e objectivos para 0 ensino superior, assim como pelo
lancamento de uma nova agenda que visa a modernizacdo dos sistemas de ensino

superior europeus .

No entanto, apesar de 0 ensino superior, ou em termos mais genéricos, a educacéo,
constituir uma area politica de grande interesse e com crescente destaque ao nivel da UE
temos de recordar que no futuro e perante o presente contexto de crise econdémica a

tendéncia sera para que se verifique um menor investimento neste sector.

Deverd fomentar-se a consolidacdo das reformas e das evolugbes e progressos
alcancados, mas consideramos que € um verdadeiro desafio o alcance de muitas das
metas propostas, nomeadamente o benchmark dos 40% de diplomados de ensino
superior entre 0s 30 e 34 anos, até 2020. Questiona-se, porém, se neste percurso nao foi
sacrificada a qualidade dos sistemas e consequentemente a competitividade do ensino

superior europeu (Damme, 2009, 43).

A tendéncia dos paises devera ser no sentido de evitar o0 comprometimento com

metas ambiciosas e 0 processo de europeizacdo do ensino superior podera estagnar, uma

66 Comunicacdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e

Social e ao Comité das Regides, de 20 de Setembro de 2011, “Apoiar o crescimento e 0 emprego — Uma
agenda para a modernizacao dos sistemas de ensino superior da Europa.”
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vez que as IES e os préprios Estados-membros poderdo ndo encarar como prioridades

essenciais aquelas apontadas por Bolonha e pela UE.

Por outro lado, a crescente necessidade de diversificacdo das fontes de
financiamento para as IES torna muitas das medidas de reforma, sobretudo em Portugal,
cada vez mais determinantes, sendo primordial dispor de um ensino superior de
qualidade e competitivo de acordo com os padrdes europeus e acompanhar as
tendéncias delineadas no quadro do Processo de Bolonha e da UE, de forma a dotarmos
0S Nnossos recursos humanos de um maior nimero de competéncias adequadas as

necessidades do mercado de trabalho cada vez mais competitivo.
Acreditamos que mais do que uma questdo de soberania a europeiza¢do do ensino

superior podera ser uma questdo de sobrevivéncia em que o principio da subsidiariedade

podera apontar, no futuro, para a importancia da tomada de medidas convergentes.
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