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Resumo

Ancorado nas ideias de diversidade e inclusdo, o sistema de ensino superior portugués tem
a capacidade de se constituir como verdadeiro dinamo de politicas de coesdo social e
territorial. O futuro pode construir-se em torno da educagado (educar € progredir); no entanto,
para a prossecuc¢do destes desideratos, a atual configuracdo do sistema carece de adaptagao
ao desempenho desse papel.

Partindo desta convic¢ao, analisamos o enquadramento juridico do ensino superior e o efeito
das politicas publicas recentemente prosseguidas, apresentando a nossa opinido quanto ao

caminho a seguir.

Palavras-Chave: Ensino Superior; Coesdo Territorial, Direito da Educacdo; Politicas

Publicas; Plancamento.

Abstract

Harbored in the ideas of diversity and inclusion, the Portuguese higher education system has
the means to become a true dynamo for social and territorial cohesion policies. The future
can be built around education (to educate is to progress); however, in order to chase these
goals, the present system configuration needs to adapt itself. Based on this belief, we discuss
the legal framework on higher education and the effect of public policies recently

implemented, presenting our thoughts on what could be the course of action.

Keywords: Higher Education; Territorial Cohesion; Education Law; Public Policies;

Planning.
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I. Do Direito (individual) ao Ensino ao Direito (coletivo) ao Progresso:

Ensino Superior e Sociedade do Conhecimento

1. Europa 2020: superar a crise

A segunda metade da primeira década do séc. XXI colocou a Europa - e, em especial, a
Europa dos 27 - em sobressalto, expondo dramaticamente as fragilidades do modelo
econdmico e social da Unido. Tornou-se claro que a eficacia a médio/longo prazo de um
plano de recuperaciao econdémica assentaria no reconhecimento dessas fragilidades. Imbuida
neste espirito, a Comissdo Europeia desenhou a Estratégia Europa 2020'- que se tornaria
num documento fundamental para a compreensao das politicas publicas desenvolvidas pelos
Estados-Membros ao longo da presente década -, estabelecendo enquanto prioridades — que
“se reforcam mutuamente” — o desenvolvimento de uma economia assente no conhecimento
e na inovagdo (“crescimento inteligente”), a promog¢ao de uma economia mais eficiente no
que concerne a utilizagdo dos recursos, mais tecnologica e mais competitiva (‘“‘crescimento
sustentavel”) e o fomento de uma economia com elevados niveis de emprego que assegure
a coesao social e territorial (“crescimento inclusivo™). Para tanto, definiram-se, no mesmo
documento, “grandes objetivos” que cumpriria a UE prosseguir até¢ ao ano de 2020: uma
taxa de emprego da populacdo de idade compreendida entre 20 e 64 anos na ordem dos 75%;
o investimento de 3 % do PIB da UE em investigacdo e desenvolvimento; o cumprimento
rigoroso das metas em matéria de clima/energia “20/20/20”; a fixacdo da taxa de abandono
escolar precoce abaixo dos 10 %; alcangar, pelo menos os 40 % de jovens diplomados do
ensino superior; a redu¢do, em 20 milhdes, do nimero de pessoas sujeitas ao risco de pobreza

ou exclusdo social.

A Estratégia Europa 2020 constitui, numa certa acecdo, uma aposta declarada na
denominada economia do conhecimento; melhor dizendo, uma aposta declarada num
binomio futuro/progresso cientifico, tecnoldégico, social e econdémico. Mas do que fica dito

em relacdo aos “grandes objetivos” da UE retiramos outra importante conclusdo: a de que a

" Comunicagio “Europa 2020: a estratégia da Unido Europeia para um crescimento inteligente, sustentavel e
inclusivo” - COM(2010) 2020 final de 3 de margo de 2010.



aposta na Educagdo — e, em especial, no Ensino Superior — condi¢do essencial dessa ideia

de futuro/progresso.

2. Educar é Progredir

Até aqui nada de novo: educar (ex ducere) reporta-se, até etimologicamente, a um
caminho — o caminho para a perce¢do, pelo individuo, do que existe nele e para além dele.
O caminho individual confunde-se, a médio/longo prazo, com o caminho coletivo, na
medida em que a qualificagdo dos individuos conduzird, invariavelmente, ao progresso
tecnoldgico-cientifico, social, civico e econdmico da comunidade em que historico-
culturalmente se encontram organizados. Independentemente do angulo de analise, educar

¢ progredir.

Se atentarmos especificamente a dimensao coletiva do fendmeno educativo, ¢ inegavel a
sua voca¢do para o fomento - ou erosdo, consoante a opgdo politico-legislativa - do
sentimento de coesdo numa certa comunidade. Uma politica de educac¢do universal serad
sempre idonea a quebrar barreiras e a conjugar sensibilidades; a opcao inversa conduzird
necessariamente ao agudizar de um fosso social e, frequentemente, geracional que, no
melhor dos cenarios, coloca em xeque a pretensdo de uma comunidade una - € no pior dos
cenarios coloca em perigo a realizacdo das mais basilares fungdes do Direito, como sdo a

seguranga ou a paz social.

De entre os diversos graus de ensino, cumpre-nos destacar o papel que especificamente
compete ao ensino superior no contexto de uma estratégia de coesao social e territorial: desde
logo, porque a procura de oferta formativa constitui um eficiente mecanismo de mobilidade
geografica e de fixagdo de jovens nos territdrios a que as respetivas instituigdes de ensino se
encontram afetas; indo mais além, o impacto econdmico das institui¢des de ensino superior
no desenvolvimento regional tem sido, amiude, objeto de estudo, sendo pacifico que, em
maior ou menor medida, promovem, no minimo, a criagdo de emprego, tanto no plano das

proprias instituicdes como na area da prestagdo de servigos a comunidade académica.



3. A Educacao a Direito no Ordenamento do Territorio

Partindo destas acegdes, podemos aventar duas ideias fundamentais. A primeira € a de que
o dominio da educacgdo reveste, pelas suas implicagdes, a maior relevancia para o Direito e,
em especial, para os valores que o Direito visa projetar numa comunidade historico-
culturalmente localizada; a segunda assenta no carater estratégico da educacdo na definigao
de politicas eficazes de ordenamento do territorio — ainda mais quando as politicas em apre¢o

se foquem, especialmente, na garantia da coesdo social e territorial.

Tendo presentes estas duas premissas, permitamo-nos olhar para o nosso ordenamento
juridico. A ideia que advogamos — e que procuraremos demonstrar - ¢ a de que, em especial
no caso portugués, a aposta na Educacgao e, sobretudo, no ensino superior parece ser, se¢ nao
a mais idonea, das estratégias mais adequadas a prossecu¢do da coesdo social e territorial do
pais; mas ndo s6 — a aposta numa politica educativa suportada num entendimento, de
inspiragdo aristotélica, da educagdo terciaria e do seu papel no contexto do contrato social
portugués e europeu constitui igualmente um veiculo de exceléncia para a realizacdo das
tarefas fundamentais do Estado portugués consagradas na Constitui¢do de 1976. Cremos que
uma construgdo juridico-normativa que compreenda e protagonize um sistema de ensino
superior na plenitude das suas potencialidades ¢ motor de desenvolvimento suficiente, capaz
e idoneo a realizagdo da coesdo social e territorial que se almeja ndo s6 com a Estratégia

Europa 2020, mas que se encontra desde logo inscrita no projeto de pais postulado na CRP.



I1. A Educacio Superior em Portugal: Enquadramento historico-

juridico

1. Da génese da Universidade em Portugal ao momento presente

1.1. Do primeiro Estudo Geral ao Estado Novo

A diversidade de perfis institucionais que hoje conhecemos reporta-se, sem surpresa, ao
concreto momento historico-cultural em que nos inserimos. Parece-nos, assim,
indispensavel a breve referéncia a génese da Universidade na Europa e em Portugal; s6 assim

nos poderemos arrogar alcangar o entendimento propugnado.

Nao nos pretendendo substituir a cléssica sintese historico-juridica lavrada por MARCELO
REBELO DE SOUSA a propésito da Natureza Juridica da Universidade no Direito Portugués,
importa reter que o Ensino Superior nasce na Europa com a criagio dos Estudos Gerais®, ora
por iniciativa de professores e alunos (veja-se o caso do Studium de Bolonha, datado de
1088), ora por iniciativa das entidades eclesidsticas (como ¢ exemplo e méxima expressao a
Universidade de Paris, fundada em 1170). A distingdo releva sobretudo no plano da
organizagdo e governo das instituicdes: os Estudos Gerais de base laica conheceram,
tradicionalmente, modelos de verdadeiro autogoverno, “cabendo aos discentes a elaboragao
de estatutos, a designagdo de reitores, conselheiros, bedel e até professores”3 .

Certo ¢ que ja no séc. XI os Estudos Gerais gozavam de autonomia estatutdria, de
individualidade juridica propria e de gestdo administrativa e financeira especifica. No cerne
dos Estudos Gerais - e enquanto seu substrato pessoal - compreendia-se a Universidade, isto
¢, o conjunto de docentes e discentes reunidos com o proposito de produzir e transmitir

conhecimento.

2 MARCELO REBELO DE SOUSA, Natureza Juridica da Universidade no Direito Portugués, Publica¢des
Europa-América, 1992.
*MARCELO REBELO DE SOUSA, ob. cit.



Portugal foi, consabidamente, das primeiras nac¢des a acolher no seu territdrio o
estabelecimento de uma Universidade: o primeiro Estudo Geral portugués data de 1290
(fixando-se definitivamente em Coimbra no ano de 1537) e seguiu tendencialmente o
modelo laico, assumindo-se como corporagdo com autonomia estatutaria, financeira,
administrativa e jurisdicional.

A semelhanga do que se ia verificando um pouco por toda a Europa, o Estudo Geral foi
adquirindo crescente relevancia politica, passando o poder mondrquico a ocupar-se de
aspetos essenciais da sua governagdo, como a designag¢do do reitor, a partir do estatuto
universitario decretado por D. Manuel I no inicio do séc. XVI e ao arrepio de uma corrente
de progressiva perda de autonomia dos Estudos Gerais, entretanto renomeados
Universidades, em favor de uma maior dependéncia do Estado.

Esta tendéncia marcard indelevelmente a historia da Universidade em Portugal, de tal sorte
que s6 no inicio do séc. XX surgirdo novas universidades publicas (Universidade de Lisboa
e Universidade do Porto), acompanhando, de resto, o boom de universidades por todo o

Mundo. A criagdo da Universidade Técnica de Lisboa seguir-se-ia pouco depois, em 1930.

1.2. De instrumento de tecnologia social a veiculo de mobilidade social

A politica educativa do Estado Novo assentava na ideia da educagdo enquanto tecnologia
social, postulando-se o principio de que ao individuo cabia a educacio condizente com o seu
estatuto social®. Tal filosofia, conjugada com a extingdo do ensino infantil oficial e acrescida
de uma parca previsao de escolaridade obrigatéria, conduziu ao gravoso empobrecimento
formativo da populagdo. J4 com Leite Pinto, ¢ realizada pela OECE/OCDE, em 1959/1960,
a primeira avaliacdo do ensino cientifico e técnico em Portugal; o exame estard na origem
do Projeto Regional do Mediterraneo e inaugurard um periodo de decisiva colaboragdo da
OCDE na construcao das politicas publicas de educagdo no Pais.

A resposta politica a este profundo défice de quadros surge com a reforma operada pelo

Professor Doutor José Veiga Simao, Ministro da Educacdo do governo de Marcello Caetano,

* Assim, VALTER LEMOS, 4 OCDE e a mudan¢a de paradigma nas politicas publicas de educagio em
Portugal: o Projeto do Mediterraneo e a reforma Veiga Simdo, CIES e-Working Paper N.° 174/2014, CIES e-
Working Papers (ISSN 1647-0893), ISCTE-IUL, disponivel em www.cies.iscte-iul.pt, p. 3



sob a égide da qual foram fundadas a Universidade Nova de Lisboa (1970), a Universidade
de Aveiro (1973), a Universidade do Minho (1973) e o Instituto Universitario de Evora
(1973), mais tarde convertido em Universidade (1979). A intensa diversificacdo da rede
institucional publica — ainda hoje pedra de toque do sistema de ensino superior -, acresceu a
abertura a iniciativa privada no dominio da criagdo de estabelecimentos de ensino superior.
Por fim, ainda no ambito da reforma Veiga Simdo e com o apoio da OCDE e do Banco
Mundial, da-se a criacdo do ensino superior politécnico - enquanto alternativa de curta
duragdo, incidéncia regional e foco na aquisi¢cdo de competéncias orientadas para o mercado
— com vista a uma aceleracdo do ciclo formativo e consequente qualificagdo de ativos que
pudesse fazer frente ao cenario educativo do Portugal de setentas.

A Revolucdo de Abril trouxe consigo o aumento exponencial da procura no ensino
superior’, legitimando a tendéncia de proliferagio de institui¢des (tanto péblicas como
privadas) de natureza universitaria e politécnica. O final da década de 70, bem como as
décadas de 80 (que trouxe até nds a Lei de Bases do Sistema Educativo, em 1986°) e 90,

seriam marcadas pela discussdo quanto ao modelo de acesso e financiamento do sistema.

1.3. Os dilemas de hoje

O momento presente ¢ o de reflexdo do modelo adotado: os temas do acesso e do
financiamento estao hoje postos em crise, sobretudo apos se verificarem na segunda década
do séc. XXI a quebra no nimero de matriculados pela primeira vez e a retragdo do nlimero
de vagas, ambas no contexto do periodo de crise econdmica e assisténcia financeira.
Acrescem as preocupagdes relativas a autonomia das institui¢des publicas no ambito da
prossecu¢do dos interesses coletivos a elas atribuidos, convidando a um certo regresso as
notas de autonomia que originariamente caraterizam as Universidades; a par da necessaria
consideracdo sobre a maior preponderancia do substrato pessoal ou do substrato patrimonial

a elas afeto na defini¢do dos modelos de governo. Por fim, o encurtamento das diferencas

> Assim, AUGUSTO SANTOS SILVA/ ANA SERRANO, 4 Gestdo do Acesso ao Ensino Superior, in 40 Anos...,
652.
% Remete-se a analise deste e dos restantes diplomas legislativos estruturantes para o Cap. IIL.



entre os subsistemas politécnico e universitario conduziram a urgéncia de clarificar,

efetivamente, a missao de ambos no contexto da missao do ensino superior.

2. Enquadramento Constitucional do Ensino Superior

2.1. Generalidades

Entre nds, o ensino superior tem ensejo constitucional com a Carta Constitucional de
1826’. A Constituigio da Republica Portuguesa de 1976 (doravante CRP) ¢, no entanto, a
primeira a desenvolver consistentemente a ideia de politica educativa em geral, conjugando-
a com a defini¢do de politica cientifica e cultural (ou, se preferirmos, de programa cientifico
e cultural).

Tradicionalmente, a doutrina analisa a tutela constitucional do ensino superior por
referéncia a duas dimensdes essenciais®: na consagragio da liberdade de aprender e ensinar
no plano dos direitos, liberdades e garantias, avultando os arts. 42° (liberdade de criagao
cultural), 43° (liberdade de aprender e ensinar); e enquanto dimensdo da constitui¢do
cultural’ decorrente do principio da socialidade, elencando-se os arts. 73° (educagdo, cultura
e ciéncia), 74° (ensino), 75° (ensino publico, particular e cooperativo), 76° (universidade'® e
acesso ao ensino superior) e 77° (participagio democratica no ensino). E pois, no plano
destas dimensdes essenciais que sdo aferidos os vetores que norteiam a construgdo

jusconstitucional da educacdo superior, que se consubstanciam, com ALEXANDRA

7 Estatuindo o art. 145° que a “inviolabilidade dos Direitos Civis e Politicos dos Portugueses, que tem por
base a liberdade, a seguranca individual e a propriedade, é garantida pela Constituigdo do Reino”, pelas
formas ai previstas, entre as quais se prevé no §32° “Colégios e Universidades, onde serdo ensinados os
Elementos das Ciéncias, Belas Letras e Artes”. A Constituicdo de 1838 manteria esta dupla natureza do ensino
superior enquanto direito (dos cidaddos) e garantia (de prestagdo positiva do Estado) no numero 2 do artigo
28°.

¥ Assim, MARIA TERESA RODRIGUES BAPTISTA LOPES, 4 relagdo juridica de ensino-aprendizagem e o estatuto
do estudante no ensino superior publico, dissertagdo apresentada no ambito do 2° ciclo de estudos em Direito
na Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 2013, p. 20.

? V. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 7* Ed., Almedina,
p. 349.

' Tendo o ensino superior politécnico sido efetivamente criado em 1977, o fato de ndo constar da previsdo
constitucional ndo impede a extensdo teleoldgica do preceito (alids, como veremos, o RJIES opera a extensdo
legal das previsdes de autonomia institucional positivadas a proposito do ensino universitario).



LEITAO', na assungdo de um direito fundamental de acesso ao ensino superior e na garantia

constitucional de autonomia das IES.

Entendemos acrescentar ao que fica dito uma terceira dimensdo de indole
simultaneamente fundamentante e instrumental: fundamentante, porque ¢ a luz desta que
visamos conferir renovada materialidade a teleologia que serd, no nosso entender, mais
constitucionalmente adimplente a presidir ao modelo de ensino superior perfilhado;
instrumental, ndo apenas no plano da efetivacdo material dos preceitos acima elencados, mas
também enquanto “carta de intengdes” quanto a racionalidade da intervencdo do Estado no
plano do ensino superior. Reconduzimo-nos, sobretudo, aos artigos 9°, 26°/1, 37°12.70°, 78°,

80°, 81°, 90° e 91°.1°

2.2. Do direito fundamental de acesso ao ensino superior: trés ideias

Estatui o art. 26°/1 CRP que “a todos sdo reconhecidos os direitos a identidade pessoal,
ao desenvolvimento da personalidade (...) e a protec¢do legal contra quaisquer formas de
discriminacgdo”.

E natural a conexdo entre um direito a educacéo e o direito ao livre desenvolvimento da
personalidade. A educagdo toma um lugar determinante niao s6 na definicdo da identidade
sociocultural do individuo, como da conformacao da sua visdo da vida em geral, devendo
ser hoje uma preocupacao central na infancia, na adolescéncia ou na idade adulta. Parece-
nos hoje impensavel a constru¢do da personalidade do individuo sem o computo das

interagdes (ainda que meramente empiricas) que constituem o seu processo educativo.

"'V, ALEXANDRA LEITAO, Fundamentos constitucionais do Ensino Superior, in 40 Anos..., p. 525 — um texto
que, de resto, recomendamos para o aprofundamento devido do tema em aprego no presente capitulo.

"2 No sentido de que “a relagdo juridica de ensino ndo pode, nos dias de hoje, ser cabalmente compreendida
sem apelar ao enquadramento constitucional das liberdades de pensamento e sua expressiao”, v. CARLA AMADO
GOMES, “Apontamentos sobre o direito ao recurso das decisdes de avaliagdo de conhecimentos no ensino
superior”, in Educagdo e Direito, Sep. Da Associagdo Portuguesa de Direito da Educagéo, n.° 2, Lisboa, 1999,
p. 53.

3 A titulo acessorio, refiram-se todos os restantes preceitos relativos a educagdo [arts. 36°, n% 3 e 5; 58°, n.°3,
al. ¢); 66° n.°2, al. g); 67°, n.°2, 1 ¢); 68° n.°1] e ao ensino em geral [arts. 41°, n.°5, 1? parte; 59°, n.°2, al. f);
164°, al. 1)] que enformam o que temos, com JORGE MIRANDA, por Constituicdo da educagdo. V. JORGE
MIRANDA ¢ RUI MEDEIROS, Constitui¢do Portuguesa Anotada, Tomo I, 2* Ed., Wolters Kluwer/ Coimbra
Editora, p. 931 e 932.
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Nos termos inculcados no artigo 43°, “é garantida a liberdade de aprender e ensinar”,
uma liberdade cujo conteudo ¢ incindivel, de parte a parte (tanto no plano de quem aprende
como de quem ensina no contexto de uma relagdo juridica de ensino-aprendizagem'®), da
liberdade de pensamento e de expressdo consagrada no art. 37°/1 CRP e da liberdade de
criagdo e fruicdo intelectual, cientifica e artistica preconizada no art. 42° da Lei Fundamental.

Todos tém direito a educagdo e a cultura (art. 73°/1 CRP), cabendo ao Estado promover a
democratiza¢do da educagdo, tendo em vista a igualdade de oportunidades - a superacao das
desigualdades econémicas, sociais e culturais -, o desenvolvimento da personalidade e do
espirito de tolerancia, orientada para o progresso social e para a participagdo democratica na
vida coletiva (art. 73°/2)"°. Cabe igualmente ao Estado pugnar pela democratizagio da
cultura (art. 73%3) e pelo fomento da criacdo e investigacdo cientificas, bem como visar o
desenvolvimento tecnoldgico (art. 73°/4).

No contexto de um direito ao ensino, o paradigma de igualdade de oportunidades na
educagdo deve manifestar-se ndo s6 ao nivel do acesso mas igualmente ao nivel do éxito
escolar (art. 74°/°l); por isso se imputa ao Estado, entre outras responsabilidades na
realizacdo da politica de ensino - e especialmente no plano de um sistema publico [art. 74°/2,
al. b)] -, a tarefa de garantir a todos, segundo as suas capacidades (intelectuais e
psicologicas'®), o acesso aos graus mais elevados do ensino, da investigagdo cientifica e da
criacdo artistica [al. d)].

No mesmo sentido, o horizonte prosseguido € o da progressiva gratuitidade de todos os
graus de ensino [al. e)] enquanto forma de eliminagdo definitiva dos entraves a educagdo
baseados na condi¢do econdmica dos prospetivos alunos; e, bem assim, a integracao das
escolas nas comunidades que servem, interligando o ensino e a atividade econdémica, social
e cultural dessas comunidades [al. f)].

Consequentemente, o regime de acesso a Universidade e as demais institui¢des do ensino

superior devera nortear-se pelos vetores da igualdade de oportunidades e da democratizagao

'* Para um aprofundamento da relagio juridica de ensino-aprendizagem, V. MARIA TERESA RODRIGUES
BAPTISTA LOPES, ob. cit.

' Uma incumbéncia que sai reforgada no contexto das politicas de juventude: diz-nos o art. 70°%/1 CRP que “os
jovens gozam de protecg¢do especial para efectiva¢do dos seus direitos economicos, sociais e culturais,
nomeadamente (...) no ensino, na formagdo profissional e na cultura”, ao passo que no n.° 2 do mesmo artigo
se assinala que “a politica de juventude deverd ter como objectivos prioritarios o desenvolvimento da
personalidade dos jovens, a cria¢do de condi¢ées para a sua efectiva integragdo na vida activa, o gosto pela
criagdo livre e o sentido de servi¢o a comunidade”).

16 Assim, GOMES CANOTILHO ¢ VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, 4* Ed., Vol.
1, Coimbra Editora, p. 899.
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do sistema de ensino (art. 76°/1 CRP, 1. parte), devendo ainda ter em conta as necessidades
de quadros qualificados e a elevacdo do nivel educativo, cultural e cientifico do pais (art.
76°/1 CRP, 2. parte). Historicamente, aqui que se colocam os maiores desafios no que ao
financiamento e ao acesso diz respeito; certo ¢ que, seja pela relagdo entre o volume de oferta
formativa e a necessidade de quadros qualificados numa determinada drea, ou mesmo pela
preservacdo de um padrdo de sustentabilidade/qualidade (pedagodgica, administrativa,
financeira) adequada a realizacdo das suas finalidades, ¢ admitida a limitacdo quantitativa
do acesso através do instrumento comummente apelidado de numerus clausus, sobre o qual

nos debrucaremos com maior propriedade infra.

Partindo das inferéncias jusconstitucionais vertidas nos artigos supracitados, avangamos
ideias que nos parecem traves-mestras de uma arquitetura mais constitucionalmente
conforme da politica de ensino superior portugués.

A primeira ideia que assinalamos ¢ a da incindibilidade — expositivamente infirmada - da
educacio, da cultura e da ciéncia'’, no contexto da construgdo de uma politica piiblica de
ensino superior apta a realizar plenamente o programa constitucional. Até agora falamos,
quase indistintamente, de educagao, ciéncia e cultura, e tal deve-se ao facto, empiricamente
constatavel, de que, ainda que em diferentes dimensdes'®, sio elementos essenciais da
missdo historico-cultural da Universidade. Esta assun¢do ¢ fundamental se pretendermos
aquiescer a verdadeira natureza das instituigdes de ensino superior que sdo, a um tempo,
entidades formadoras, centros de investigacdo e desenvolvimento técnico-cientifico e
agentes culturais no contexto da regido, do pais e do mundo.

A segunda ideia que nos parece relevante ¢ a de que a defini¢do da politica publica de
educagdo deve ser chamado a intervir um designio de racionalizagdo do territorio, servindo
as escolas como verdadeiros elementos de coesdo e dinamiza¢do de todo o territdrio

nacional. Nesse sentido, a politica publica de ensino superior prosseguida pelo Estado

7" Um modelo com suporte positivado, mesmo que a titulo parcial noutras experiéncias constitucionais, como
a brasileira.

'8 GOMES CANOTILHO ¢ VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, 4* Ed., Vol. 1,
Coimbra Editora, p. 889
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parece-nos ser um elemento central no ambito das politicas publicas de planeamento
previstas nos art. 80° e, em especial, art. 81°, als. a), b), €), j) e m) e arts. 90° e 91° CRP".

A terceira ideia € no sentido de se incluir no conceito de acesso ao ensino superior nao
apenas a dimensdo imediata da educagdo mas também a dimensdo da investigagdo e, bem
assim, da docéncia (nas especificas dimensdes identificadas com o contetido dos arts. 42° e
43° CRP).

Por fim, se o texto constitucional erige o ensino superior enquanto veiculo de justica
social e redistribui¢do de oportunidades — propondo-se garantir o acesso e o €xito escolar a
todos, mediante a sua capacidade (intelectual e psiquica e ndo econdémica), numa logica de
igualdade de oportunidades; isto ¢, numa expressdo repetidamente referida no texto
constitucional, o horizonte ¢ a “democratizagdo do ensino” na reserva do possivel -, entdo a
exigéncia de superagdo de dificuldades econdémicas no contexto do acesso ao ensino
superior, que se concretiza através do sistema de agdo social escolar, parece abarcar todos
os dominios onde a diferenc¢a de condi¢do econdmica possa surtir um efeito discriminatdrio

N . ~ .. A e 20
quanto a efetivacao de direitos ou quanto ao acesso ao €xito escolar.

2.3. Da garantia constitucional de autonomia das institui¢des de ensino

superior

Se podemos, por um lado, aferir a existéncia — desde logo na esfera individual de todas as
pessoas singulares -, de um direito fundamental ao acesso ao ensino superior, ¢ possivel
demonstrar, por outro lado, uma garantia constitucional — ou ainda, como ¢ ideia recorrente
no direito comparado, um direito das pessoas coletivas do tipo institucional universidade’
— de autonomia universitaria, acolhida no art. 76°/2 CRP: “as universidades gozam, nos

termos da lei, de autonomia estatutaria, cientifica, pedagogica, administrativa e financeira,

" E também no ambito das politicas publicas de ordenamento do territorio, mormente na parte da alinea b) do
n.° 2 do artigo 66.° CRP referente a “correta localizagdo das atividades” e aum “equilibrado desenvolvimento
socio-economico”.

* Ou seja, ndo apenas a taxa de frequéncia prevista nos arts. 15° e 16° da LBFES, mas também as taxas e
emolumentos previstos no art. 115° do RJIES.

21y, J. PACHECO DE AMORIM, A Autonomia das Universidades Publicas no Direito Portugués, in Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor José Joaquim Gomes Canotilho, Vol. 11, Coimbra Editora, 2012, pp. 57 e ss.
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sem prejuizo de adequada avaliacdo da qualidade do ensino.””” A autonomia universitaria
assim consagrada na Lei Fundamental compreende as dimensdes estatutaria, pedagdgica,
cientifica, administrativa e financeira; recentemente, o legislador optou, no art. 11° RJIES,
por concretizar ainda outras dimensdes que, em nosso entender, ja em certa medida se
enquadrariam numa compreensdo absoluta das anteriores: a autonomia disciplinar, a
autonomia cultural e a autonomia patrimonial. Quer isto dizer que as universidades se regem
por estatutos por si elaborados e aprovados — ainda que sujeitos a homologagao da tutela -;
definem livremente a sua missdo, o seu programa de formagao e de atividade cultural, bem
como de investigacdo e demais atividades cientificas, e sdo soberanas na “elaboragdo de
planos de estudo, defini¢cdo do objeto das unidades curriculares e dos métodos de ensino,
afetagdo dos recursos e escolha dos processos de avaliagdo de conhecimentos, gozando os
professores e estudantes de liberdade intelectual nos processos de ensino e de
aprendizagem” >, bem como na propria criagio dos ciclos de estudo — ainda que carecendo
da devida acreditagdo -; gozam de “autonomia de gestdo, nos termos do artigo 108° do
RJIES, nas dimensoes patrimonial — deter patrimonio proprio, do qual podem dispor
livremente [...], administrativa — emitir regulamentos, praticar atos administrativos e
celebrar contratos administrativos (artigo 110°) -, financeira — aprovar o seu or¢camento,
gerir livremente os seus recursos financeiros conforme critérios por si estabelecidos |[...], e

ainda ao nivel da gestdo de pessoal.”

Nos dizeres de J. PACHECO DE AMORIM, a CRP projeta a autonomia universitaria
enquanto “garantia institucional de liberdade de investigacdo e ensino cientificos
(autonomias cientifica e pedagogica) - tendo o constituinte acrescentado ainda no ambito
autonomico académico as dimensodes instrumentais em matéria administrativa e
financeira (autonomias administrativa e financeira)”, acolhendo-se assim, a partir de
1982, o modelo alemdo de universidade, que preconiza uma universidade cientifica. A
autonomia universitaria seria consequéncia da consagracdo da liberdade (individual e
coletiva) de ciéncia e de catedra, de tal sorte que se havia de aferir a “intransmissibilidade
as universidades dos principios constitucionais de democracia e da igualdade dos

direitos de participagcdo politica, por redundar a imposi¢do do dito principio

22 Sobre os “aspectos constitucionais da autonomia universitaria”, v. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA,
Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. 1, 4* Ed., Coimbra Editora, 2014, p. 914 ¢ ss.
> 0b. Cit., pp. 532 e ss.

14



democratico num prejuizo para a liberdade de ciéncia dos docentes universitarios”,
ditando tal intransmissibilidade “a necessidade de se interpretar todo o regime da
autonomia universitaria a luz da mesma liberdade individual de ciéncia, da qual é
instrumento — devendo esta prevalecer sobre os supostos ‘“superiores” interesses
publicos atribuidos as instituicoes toda a vez que se verifique alguma disfun¢do no
exercicio das respetivas atribui¢oes e competéncias que faca conflituar os ditos
interesses com aquela liberdade.”

Nao podemos subscrever esta ideia sem as devidas ressalvas. Desde logo, porque as
universidades ndo se limitam a mera existéncia enquanto centro de investigacdo: a sua
missdo ¢ mais profunda, universalizante e mais abrangente, seja no plano da educagdo e
ensino, seja no plano da atividade cultural, pelo que seria tomar o todo pela parte afastar
as garantias do modelo democratico nas diversas expressdes autondmicas das
universidades. Além de que o direito de participagdo democratica de alunos e professores
na gestdo democratica das escolas e, bem assim, no autogoverno das universidades, mas
também no que concerne a propria politica de ensino, resulta do art. 77° CRP. Coisa
diferente serd, naturalmente, se nos estivermos a referir em exclusivo ao plano cientifico,
onde compreendemos a ideia de auséncia de representacdo estudantil nos 6rgdos técnico-
cientificos; mas a dimensdo cientifica ¢ apenas uma das expressdes identitarias das
Universidades, cujo perfil de governo institucional pressupde, no mais, o envolvimento
da comunidade organizada no seio daquelas.

A garantia constitucional de autonomia cientifica e pedagdgica do art. 76°/2 vale, de
igual forma, para entidades de natureza publica (criadas ao abrigo da prerrogativa
estadual infirmada pelo art. 75°1 CRP) e privada (cuja admissibilidade ¢
constitucionalmente aquilatada no art. 75°2 CRP); no entanto, observa-se a existéncia de
regimes de autonomia diversos em matéria administrativa e financeira® a que teremos
oportunidade de aludir adiante. E vale, por extensdo legal (art. 11° RJIES), para os
institutos  politécnicos que, ainda que a sua previsdio normativa anteceda
cronologicamente a propria CRP, ndo lograram consagracdo explicita no texto

constitucional no que concerne a autonomia institucional preconizada naquele numero do

24 V. GOMES CANOTILHO ¢ VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, Vol I, 4* Ed,
Coimbra Editora, 2014, p. 917
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25 : ’ .
art. 76°°, embora se possam achar considerados no nimero 1 do mesmo preceito
(“demais institui¢oes do ensino superior”), a propdsito do regime de acesso ao ensino

superior.

As universidades e politécnicos publicos sdo pessoas coletivas de tipo institucional;
sdo qualificadas legalmente enquanto institutos publicos*®, ainda que dotados de regime
especial, conforme sinalizado pela alinea a) do numero 1 do art. 48° da Lei-Quadro dos
Institutos Publicos (LQIP)*”. Tal qualificagdo, nem sempre pacifica, abre a porta a
indagacdo legitima quanto a posi¢cdo que estes ocupam no plano da organizagdo
administrativa do Estado: da LQIP resulta, perentoriamente, que os institutos publicos
integram, em principio, a administracdo indireta do estado (art. 2°/1 LQIP); no entanto,
acompanhamos a maioria da doutrina®™ na assungdo das universidades e institutos
politécnicos como integrantes da administracdo auténoma do Estado — atentas as notas de
autonomia e relevada a essencialidade do autogoverno a conce¢do de universidade -,
estando assim sujeitas a tutela — de mera legalidade — e a fiscalizagdo por parte da entidade

ministerial competente.

% Neste sentido, V GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constitui¢io da Repiiblica Portuguesa Anotada,
Vol I, 4* Ed, Coimbra Editora, 2014, p. 917

2% Ndo obstante, tendemos a simpatizar com a ideia, defendida por MARCELO REBELO DE SOUSA, de que as
universidades devem ser, cumulativamente, associa¢des, estabelecimentos e administracdo autobnoma. V.
MARCELO REBELO DE SOUSA, ob. cit., p.47 e ss.; LUiS P. PEREIRA COUTINHO, Problemas juridicos relativos
a natureza das Universidades e das Faculdades, p. 6, disponivel em
https://www.icip.pt/sites/default/files/media/o problema da natureza das universidades.pdf.

T Lei n.° 3/2004, de 15 de janeiro, na redagdo dada pelo Decreto-Lei n.°96/2015, de 29 de maio.

28 Assim, ALEXANDRA LEITAO, ob. cit.; MARCELO REBELO DE SOUSA, o0b. cit.; GOMES CANOTILHO ¢ VITAL
MOREIRA, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, Vol 1, 4* Ed, Coimbra Editora, 2014, p. 916.
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II1. Organizaciao do Sistema de Ensino Superior Portugués

1. Vetores do Sistema: Diversidade, Igualdade de Oportunidades de
Acesso e Equidade

A organizagdo do sistema de ensino superior portugués alicerga-se hoje na diversidade
da oferta educativa com vista a habilitar diferentes publicos com ferramentas formativas
capazes de fazer frente aos desafios de uma sociedade historicamente carente de quadros
qualificados.

A esta op¢do, que tera concretizagdo pratica no proprio paradigma institucional da rede,
encontra-se igualmente subjacente a inten¢do de equidade no acesso a educacdo enquanto
mecanismo de mobilidade social®, por contraposi¢do a uma concecio da educagio enquanto
tecnologia social’® que marcara o regime salazarista e que tinha como corolario, em certa
medida, a adequagdo do horizonte educativo do individuo ao seu estrato social, mitigando
expectativas de uma reconfiguracdo social por via da escolarizagdo. As exigéncias de
equidade, de igualdade de oportunidades no acesso e permanéncia e de diversificagdo da
oferta formativa no plano do ensino superior sdo vetores fundamentais a visdo da politica
educativa assegurada no texto constitucional, umbilicalmente ligada ao projeto de Pais

prosseguido apos a Revolucao de Abril.

1.1 Garantias de Diversidade

** Parece ser, contudo, sustentavel a tese de uma desigualdade de oportunidades na distribuicio pelas diferentes
instituigdes ¢ até pelas diversas areas do saber, dado que as pré-constru¢des sociais a propdsito da
remunerabilidade e do prestigio das propostas educativas originam, por si mesmas, desequilibrios (v. ALBERTO
AMARAL e ORLANDA TAVARES, Bases da organizagdo do sistema: diversidade, acesso e equidade, in 40 Anos
de Politicas de Ciéncia e de Ensino Superior, org. Manuel Heitor e Maria de Lurdes Rodrigues).

%% Mais concretamente, enquanto “um conjunto de medidas objetivamente orientadas, no caso dos utilizadores
das escolas, ndo para influir na sua trajetoria social... mas na representa¢do que os sujeitos tinham do seu
destino; e portanto também orientadas para influir no ajustamento da expetativa subjetiva ao destino
objetivo”, in GRACIO (1986) apud VALTER LEMOS, o0b. cit.
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No plano do regime legal vigente, o tema em apreco vem, desde logo, contemplado na
Lei 46/86 - Lei de Bases do Sistema Educativo (LBSE)’' -, em virtude da qual o sistema de
ensino superior, analisado enquanto estrato do sistema educativo (nos termos do n.° 3 do art.
4°), se norteia pelos principios gerais constantes do art. 2° - que se resume, em larga medida,
a transposicao para este diploma legal do enquadramento constitucional fornecido pelos art.
43°,73°,74°,75° e 76° CRP, sobre o qual ja tivemos oportunidade de nos debrugar - e pelos
principios organizativos prescritos no art. 3.°, entre os quais pontifica a intengdo de
“descentralizar, desconcentrar e diversificar as estruturas e ag¢oes educativas de modo a
proporcionar uma correta adaptagdo as realidades, um elevado sentido de participagdo das
populagées, uma adequada inser¢do no meio comunitdrio e niveis de decisdo eficientes ™.

O Regime Juridico das Instituigdes do Ensino Superior (RJIES)* concretiza
igualmente esta ideia de diversidade no n.° 2 do art. 3°, ao estabelecer que a organizagdo do
sistema de ensino superior “deve corresponder as exigéncias de uma procura
crescentemente diversificada de ensino superior orientada para a resposta as necessidades
dos que terminam o ensino secundario e dos que procuram cursos vocacionais e
profissionais e aprendizagem ao longo da vida.”

Esta orientacdo concretizar-se-a tanto no plano da diversidade institucional como no
da diversidade formativa. Em relacdo ao tipo de institui¢des, a garantia de diversidade ¢
consumada com o estabelecimento das binariedades; quanto a dindmica da formacdo

ministrada, tal exigéncia vé-se satisfeita com a organizagdo em ciclos de estudos, como

veremos adiante.

3! Para a presente anélise, por motivos de economia textual, ndo nos debrugaremos sobre a evolugio histérica
da Lei de Bases do Sistema Educativo, tomando por referéncia exclusiva a redag@o que lhe foi dada pela Lei
n° 85/2009 de 27 de Agosto.

3% Art. 3°, al. g) LBSE. O art. 3° avanga um significativo elenco de corolarios da missdo do sistema educativo
no contexto do projeto de Pais consumado na CRP de 1976. Com efeito, procura-se efetivar a afirmagdo de
uma sociedade “fiel a matriz historica de Portugal (...) no quadro da tradi¢do universalista europeia” através
da construc@o de uma educagdo para todos, cosmopolita e tolerante, que visa simultaneamente contribuir “para
a realizagdo pessoal e comunitdria dos individuos” e “para a corregdo das assimetrias de desenvolvimento
regional e local, devendo incrementar em todas as regiées do Pais a igualdade de acesso aos beneficios da
educagdo, da cultura e da ciéncia”; a Lei ndo esquece o contexto histérico da educagdo em Portugal e visa
igualmente “assegurar uma escolaridade de segunda oportunidade aos que dela ndo usufruiram na idade
propria”, bem como o combate a discriminagdo de género. Ideia-chave ¢, igualmente, a ideia de que o sistema
educativo se quer democratizado “através da adopgdo de estruturas e processos participativos na definigdo
da politica educativa, na administragdo e gestdo do sistema escolar e na experiéncia pedagogica quotidiana,
em que se integram todos os intervenientes no processo educativo, em especial os alunos, os docentes e as
Sfamilias”.

3 Lein.° 62/2007, de 10 de setembro.
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A) A primeira binariedade (quanto a natureza do ensino ministrado)

E com este intuito que o sistema de ensino superior compreende duas tipologias de
ensino — o ensino universitario € o ensino politécnico (art. 11.°, n.°l LBSE; art. 3° n.°1
RJIES) — bem como vérias modalidades de graus e diplomas™*, sendo certo que nem todas
as tipologias (nem todos os estabelecimentos) de ensino serdo adequadas a concessdao de
todos os graus consagrados, conforme o disposto no art. 14°*>. O RJIES parte desta premissa
e apelida-a de “natureza bindria do sistema de ensino superior”. Assim, nos termos do n°
1, “o ensino superior organiza-se num sistema bindrio, devendo o ensino universitario
orientar-se para a oferta de formagoes cientificas solidas, juntando esfor¢os e competéncias
de unidades de ensino e investigacdo, e o ensino politécnico concentrar-se especialmente
em formagoes vocacionais e em formagoes técnicas avangadas, orientadas
profissionalmente.”

Nos termos do art. 17° LBSE, a cada modalidade de ensino (politécnico e universitario)
corresponde um perfil institucional — em principio — adequado ao thelos em apreco. O ensino
universitario realiza-se em universidades e em escolas universitarias ndo integradas (n.° 1),
a0 passo que o ensino politécnico se realiza em escolas superiores (n.°2)°°. As universidades
podem, contudo, integrar escolas superiores do ensino politécnico (n.°3)*’, enquanto que as
escolas superiores se poderdo associar em unidades mais amplas, segundo critérios de

interesse regional ou de natureza das escolas. O RJIES assegura, no art. 12°, a diversidade

de organizagdo institucional, estabelecendo ainda que, “no quadro da sua autonomia, e nos

** Os estabelecimentos de ensino superior podem realizar cursos ndo conferentes de grau académico cuja
conclusdo com aproveitamento conduza a atribuicdo de um diploma (art. 15° LBSE).

%% Os graus de licenciado e mestre sdo hoje conferidos tanto no ensino universitario como no ensino politécnico,
reservando-se para os estabelecimentos de ensino superior universitario que cumpram cumulativamente os
requisitos dos n.%s 11 e 12 do mesmo artigo a qualifica¢do para ministrar o ciclo de estudos conducente ao grau
de doutor.

%% Curioso ¢é surpreender, ainda neste numero, a ideia de que essas escolas superiores serdo “especializadas nos
dominios da tecnologia, das artes e da educagdo, entre outros”. Este recurso a um elenco exemplificativo das
areas do saber destinadas a esta modalidade de ensino ndo tem paralelo na prescrigdo do numero 1 do mesmo
artigo e, conjugado com o que resulta do numero seguinte, constitui mais um indicador de um certo ambiente
de subalternizacdo origindria do ensino politécnico em fungdo do ensino universitario.

*7 Nos termos do n.° 6 do art. 13° RJIES, “quando tal se justifique, sob condi¢do de aprovagdo pelo ministro
da tutela, precedida de parecer favoravel do Conselho Coordenador do Ensino Superior, as escolas de ensino
politécnico podem, fundamentada e excecionalmente, integrar-se em universidades, mantendo a natureza
politécnica para todos os demais efeitos, incluindo o estatuto da carreira docente, ndo sendo permitidas fusoes
de institutos politécnicos com universidades”. Ou seja, uma escola superior podera, sob aprovacdo pelo
ministro da tutela, integrar-se numa universidade, mas essa possibilidade j& sera vedada a um conjunto de
escolas superiores agrupadas em razdo de interesse regional (um instituto politécnico), ainda que tal medida
melhor sirva os interesses de ambas as institui¢des ¢ as finalidades que ambas prosseguem.
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termos da lei, as institui¢oes de ensino superior organizam-se livremente e da forma que
considerem mais adequada a concretizagdo da sua missdo, bem como a especificidade do
contexto em que se inserem”.

Assim, a rede de educacdo superior ¢ composta por instituicdes universitarias
(historicamente cosmopolitas, orientadas para a promo¢do de ciclos de estudos
tendencialmente mais longos, com énfase nos ensinamentos teodricos, na dimensdo da
investigagdo e da produgdo de conhecimento®®) e instituigdes politécnicas (historicamente
criadas para proporcionar ciclos de estudo de curta duragdo, tendencialmente distribuidas
em funcdo das especificas necessidades formativas de cada regido e orientadas para a
aquisi¢do de conhecimentos técnicos conducentes a uma rapida integracdo no mercado de
trabalho).

O conceito de binariedade acima aludido, historicamente fundado na necessidade da
criagdo de ciclos de estudos de curta duracdo — sendo essa, prima facie, a primeira linha de
diferenciagdo entre a formacgdo ministrada no ensino universitario e aquela que se visava
prosseguir com o que hoje denominamos de ensino politécnico -, encontra-se atualmente em
crise: nos termos do Decreto-Lei n.° 74/2006, de 24 de marco, na redacdo que lhe ¢ dada
pelo Decreto-Lei n.° 107/2008 de 25 de junho, tanto os ciclos de estudo do ensino
universitario como politécnico passaram a ter, na generalidade dos casos, a mesma duragdo
e acreditagio’. A este fator junta-se um outro, relacionado com a aparente confusdo de
nomenclaturas entre cursos ministrados no ensino universitario e politécnico, na senda da
conclusdo 6bvia: se os ciclos de estudo possuem a mesma duragdo e a mesma nomenclatura,

mais facilmente se encontrardo, na optica da procura e em especial nos grandes centros

** Em certa medida, alguns autores reconhecem ao conhecimento cientifico produzido nas universidades uma
autonomia face aos resultados de aplicagdo desse conhecimento, de tal sorte que a aplicabilidade ou ndo do
conhecimento produzido seria irrelevante no quadro da produgao desse conhecimento (estritamente) cientifico.
Assim, BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS, A Universidade do Séc. XXI: para uma reforma democrdtica e
emancipatoria da Universidade, 2004, p. 29, disponivel em
http://www.ces.uc.pt/bss/documentos/auniversidadedosecXXI.pdf.

% 0 sistema de créditos (ECTS) serve o proposito de uniformizagio tendente & criagdo do espago europeu de
ensino superior preconizado na Declaragdo de Bolonha - da qual Portugal foi estado signatario a 19 de junho
de 1999 — e teve rececdo legal no nosso ordenamento juridico com o Decreto-Lei n.° 42/2005, de 22 de fevereiro
(“aprova os principios reguladores de instrumentos para a criag¢do do espago europeu de ensino superior”).
Para uma breve analise do impacto de Bolonha no ensino superior portugués, v. MANUEL HEITOR/ HUGO
HORTA, Bolonha e o desafio da democratizagdo do acesso ao conhecimento, in 40 anos de politicas de ciéncia
e ensino superior, org. Maria de Lurdes Rodrigues ¢ Manuel Heitor, Almedina, 2015, pp. 559-589; também
AMELIA VEIGA, Andlise do sistema de ensino apos o processo de Bolonha, in 40 anos..., pp. 591-606.
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urbanos, em posicao de plena concorréncia — um cendrio tanto mais preocupante quanto esta

“canibaliza¢io” se vai dando entre institui¢des publicas®.

B) A segunda binariedade (quanto a natureza das instituigdes)

Em paralelo com esta natureza bindria quanto a modalidade de ensino, o sistema de
educacdo superior compreende o ensino superior publico, composto pelas instituicdes
pertencentes ao Estado e pelas fundagdes publicas de direito privado por ele instituidas [art.
4°, n.° 1, al.a) do RJIES] e o ensino superior privado, constituido pelos estabelecimentos
pertencentes a entidades particulares e cooperativas [al.h)]*'. Ndo é permitida, contudo, o
funcionamento de estabelecimentos de ensino superior ou de ciclos de estudos conferentes
de grau em regime de franquia (n.° 4).

A criagdo e a atividade das institui¢des e estabelecimentos de ensino superior estao
sujeitas a0 mesmo conjunto de requisitos essenciais, independentemente da sua natureza
publica ou privada (art. 39°)*, aos quais se juntam um conjunto de requisitos especificos
consoante a modalidade de ensino a ser ministrada (arts. 40° a 45°). A criagado de instituigdes
de ensino superior publicas da-se por decreto-lei, obedece ao ordenamento nacional da rede
nacional do ensino superior publico e tem em consideracdo a sua necessidade e
sustentabilidade (art. 31°). J4 os estabelecimentos de ensino superior privados podem ser
criados por entidades que revistam uma das formas juridicas previstas nos n.’s 1 e 2 do art.

. . . ,1q: 43 .~ .
32°, determinando o reconhecimento de interesse publico” - condi¢do essencial ao seu

* BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS fala de crise de hegemonia da universidade publica, quando posta em
concorréncia com modalidades de ensino mais praticas e com maior expressdo no mercado — um fendémeno
que resulta agudizado pelos fatores que elencamos acima. V. BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS, Ob. Cit., p.5.
*1 Na Lei n.° 26/2000 (Lei da Organizagido e Ordenamento do Ensino Superior), revogada pela Lei n.° 1/2003,
falava-se mesmo em subsistemas. Assim, nos termos do art. 4° do referido diploma, consoante a natureza da
formagdo ministrada ou a natureza da institui¢do, estariamos perante ensino superior universitario ou
politécnico, publico ou privado. Este enquadramento tinha, a nosso ver, o mérito de expor, prima facie, a real
diversidade de interesses e de posi¢des perante a finalidade do processo educativo que se verifica entre os
perfis institucionais relevados, como veremos adiante.

Torna-se, assim, imprescindivel a verificagdo de um projeto educativo, cientifico e cultural e,
concomitantemente, a existéncia de instalagdes e recursos materiais apropriados, bem como de uma oferta
formativa e de um corpo docente proprio, adequado em niimero ¢ em qualificagdo, a natureza — universitaria
ou politécnica - do estabelecimento em causa; a existéncia de servigos de agao social e a prestagdo de servigos
a comunidade sdo igualmente elementos caracterizadores do nucleo essencial do conceito de instituicdo de
ensino superior que parece preconizado no art. 40°.

* E possivel antever que, no caso das institui¢des de ensino superior publico, o interesse publico na sua criagdo
fundar-se-a na sua necessidade e sustentabilidade no contexto do ordenamento nacional da rede do ensino
superior publico e, concomitantemente, do sistema nacional de ensino superior; no plano dos estabelecimentos
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funcionamento (arts. 33°, n.°4 e 36°, n.°1) —, por via de decreto-lei (art. 35°), a sua integragdo
no sistema de ensino superior.

As entidades instituidoras, quando nao tenham fins lucrativos, gozam dos direitos e
regalias das pessoas coletivas de utilidade publica relativamente as atividades conexas com
a criacdo e o funcionamento do(s) respetivo(s) estabelecimento(s) (art. 33°, n.°3 a contrario).

Ainda que com a ressalva expressa no n.° 6 do art. 13°, o RJIES admite e regula os
procedimentos de fusdo, integragao, cisdo, extingao e transferéncia de institui¢des de ensino
superior.

No setor publico, tais procedimentos sdo encarados enquanto mecanismos de
racionalizacdo da rede de institui¢des e da sua oferta formativa (art. 54°). Assim, as
instituicdes de ensino superior publico sdo extintas, fundidas™, integradas ou cindidas
sempre que tal se afigure o passo certo na prossecucdo da missdo da educagdo superior
publica. Estes procedimentos sdo efetivados por via de decreto-lei (art. 55° n.° 1) que terad
assessoriamente de determinar medidas de salvaguarda dos direitos dos estudantes, docentes
e ndo-docentes e dos arquivos documentais da institui¢cdo (n.°3).

No plano do ensino particular e cooperativo, os estabelecimentos podem ser alvo de
encerramento, fusdo, integragdo ou transferéncia por decisdo da entidade instituidora.
Apelida-se de transferéncia o processo pelo qual uma entidade instituidora subingressa na
posi¢do de outra entidade instituidora, em virtude da transmissdo de um estabelecimento de
ensino. O processo em apreco tem especial utilidade nos caso de extingdo ou dissolugdo da
entidade instituidora originaria e seré o instrumento adequado a impedir o encerramento dos
respetivos estabelecimentos de ensino e ciclos de estudo (art. 57°, n.°2, in fine). A nova
entidade instituidora deverd igualmente preencher os requisitos necessarios a criagdo e
atividade daquela tipologia de estabelecimento (art. 57°, n.°4)*. Se a transferéncia for
impossivel, o encerramento do estabelecimento de ensino devera ser declarado por despacho

fundamentado do ministro da tutela (art. 56°, n.° 3).

de ensino superior privado, ndo parece liquido que o reconhecimento de interesse publico tenha em conta
qualquer tipo de indicadores de racionalidade geografica da oferta educativa no contexto macro do sistema de
ensino superior. Desta forma, a liberdade de iniciativa privada no plano da criagdo do ensino superior particular
e cooperativo, porque deixada a mercé das pressdes do mercado em virtude de fraca regulacdo, parece mais
apta a acentuar assimetrias regionais do que a corrigi-las.

* Sobre a recente fusdo da Universidade de Lisboa com a Universidade Técnica de Lisboa e consequente
nascimento da “Nova Universidade de Lisboa” recomenda-se a consulta da deliberag@o conjunta dos Conselhos
Gerais da UL e da UTL, bem como do respetivo documento de suporte, disponiveis em
http://www.isa.utl.pt/files/pub/organizacao/fusao/UL-UTL 30abril.pdf.
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No caso de encerramento voluntario do estabelecimento pela entidade instituidora, esta
fica obrigada a definicdo de medidas adequadas a proteger os interesses dos estudantes que
serdo sujeitas a homologag¢ao pelo ministro da tutela (art. 56°, n.°2); para a fusao, integragao
ou transferéncia, o RJIES nao coloca quaisquer requisitos adicionais de homologa¢do (nem
sequer de mera fundamentagdo)*®, bastando a decisdo da respetiva entidade instituidora (art.

57°, 10 1).

B) Organizaciao da formaciao ministrada

O dia 19 de junho de 1999, data da subscrigdo, pelos ministros da educacio de 29 Estados
europeus, da Declaracdo de Bolonha constitui um marco no entendimento da educagdo
terciaria enquanto fator de construcdo da identidade cultural e cientifica europeias; com
efeito, a Declaracdo de Bolonha - que tem no Decreto-Lei n.° 42/2005, de 22 de fevereiro, a
sua imediata tradu¢do no nosso ordenamento juridico — vem erigir pontes decisivas para a
diversificacdo, acreditagdo e reconhecimento da experiéncia académica, tendo em especial
consideragdo — conforme podemos encontrar no predmbulo daquele diploma -“i) o
reconhecimento da necessaria adaptag¢do do processo de aprendizagem aos conceitos e
perspetivas da sociedade moderna e aos meios tecnologicos disponiveis, ii) a perce¢do da
necessidade de tornar o ensino superior mais atrativo e mais proximo dos interesses da
sociedade, permitindo aos jovens uma escolha que lhes traga maior satisfagdo pessoal e
maior capacidade competitiva no mercado europeu; iii) a perce¢do de que o conhecimento
¢ um bem universal, na abertura que se preconiza deste espa¢o do conhecimento a paises
terceiros”. Estabelecia-se a denominada Area Europeia de Ensino Superior (AEES),
apostada na cooperagdo interinstitucional transnacional, centrada na riqueza multicultural

do espago europeu e realizada, em primeira linha, na mobilidade docente e discente.

A semelhanga da diversidade de organizagdo institucional assumida no art. 12%1 do

RJIESY, os principios fundamentais da organizagdo da formagio ministrada nas instituigdes

0 que concorre para a ideia de que o ensino superior privado, ainda que integre o sistema de ensino superior,
dificilmente podera ser perspetivado numa 6tica de rede no quadro legislativo e regulamentar vigente.

47 “No quadro da sua autonomia, e nos termos da lei”, com vista a afirmar, a titulo garantistico, uma certa
normalizacdo do modelo — uma preocupagdo que, no dominio dos ciclos de estudo, tem especial relevancia
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de ensino superior encontram-se definidos por via legal no RJIES (ainda que de forma
incidental) e em diplomas avulsos. A titulo preliminar, assinalam-se, desde logo, trés ideias
fundamentais*®:

- A formagio ¢ organizada em cursos, compostos por unidades curriculares” de
forma racionalmente agrupada em fungdo do plano de estudos’® adequado a finalidade
daqueles — que pode ou ndo ser a conferéncia de um grau académico’';

- A estrutura curricular’® de cada curso devera refletir a carga de esforco que o aluno
devera empregar em cada dominio cientifico com vista a conclusdo do respetivo ciclo de
estudos, utilizando para tal uma escala internacionalmente normalizada — o European Credit
Transfer System (ECTS);

- As institui¢des encontram na diversidade horizontal — isto €, na variedade de ciclos
de estudos conducentes a0 mesmo grau académico em diferentes areas do saber — e vertical
— ou seja, na competéncia para a promog¢do de ciclos de estudos com vista a conferir
diferentes graus académicos de progressiva complexidade — dos ciclos de estudos por si
promovidos a pedra de toque da sua identidade institucional, em tal medida que:

a) A lei estabelece diferentes requisitos em matéria de diversidade (vertical e
horizontal) de oferta formativa, consoante se trate de ensino superior politécnico ou

. . . 53
universitario e de acordo com o grau de complexidade™;

(pense-se, por exemplo, na matéria do reconhecimento de grau obtido em institui¢des de ensino superior
nacionais no estrangeiro).

* Estas ideias fundamentais de organizagdo da oferta formativa no ensino superior portugués
traduzem, grosso modo, os quatro pilares fundamentais do Processo de Bolonha que podemos igualmente
encontrar no preambulo do Decreto-Lei n.° 42/2005: 1) a adogdo de uma estrutura de trés ciclos no ensino
superior; ii) a institui¢do de graus académicos intercompreensiveis e comparaveis; iii) a organizagéo curricular
por unidades de crédito acumulaveis e transferiveis no dmbito nacional e internacional; iv) a cria¢do de
instrumentos de mobilidade estudantil no espago europeu de ensino superior durante e apds a formagao.

* Nos termos do art. 3°, al a) do Decreto-Lei n.° 42/2005, bem como do art. 3°, al. a) do Decreto-Lei n.°
74/2006, entende-se por «Unidade curricular» “a unidade de ensino com objetivos de formagdo proprios que
¢é objecto de inscri¢do administrativa e de avalia¢do traduzida numa classificagdo final .

0“0 conjunto organizado de unidades curriculares em que um estudante deve obter aprovagdo para: i) a
obtengdo de um determinado grau académico, ii) a conclusdo de um curso ndo conferente de grau, iii) a
reunido de uma parte das condi¢des para obtengdo de um determinado grau académico” [art. 3°/al. b), tanto
do Decreto-Lei n.° 42/2005 como do Decreto-Lei n.° 74/2006].

! Entendemos reservar a designagio de ciclo de estudos para os cursos conducentes & concessdo de grau
académico.

2“0 conjunto de dreas cientificas que integram um curso e o niimero de créditos que um estudante deve
reunir em cada uma delas para: i) A obtengdo de um determinado grau académico; ii) A conclusdo de um
curso ndo conferente de grau; iii) A reunido de uma parte das condi¢oes para obteng¢do de um determinado
grau acadeémico” [art. 3°/al. 1), tanto do Decreto-Lei n.° 42/2005 como do Decreto-Lei n.® 74/2006].

> Cfr. Arts. 42.° a 45.° do RJIES, prevendo-se ainda um regime de instalagio no art. 46.° do mesmo diploma.
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b) A adequacdo do corpo docente, das instalagdes e da atividade de investigagdo e
desenvolvimento que a instituicdo comporta encontrar-se-ao delimitadas a priori pela

. . .o 54
tipologia dos cursos ministrados™.

Se na matéria das binariedades nos indagavamos sobre o quibus do ensino superior
portugués, debrucamo-nos agora sob o quod, tanto na perspetiva da oferta formativa
disponibilizada pelas instituigdes como na forma como o discente prosseguird a sua
formacao.

A intencdo de fornecer a publicos diversos, consoante as necessidades, a variedade e
flexibilidade adequadas a prossecucdo de estudos superiores consubstancia-se em iniciativas
como a possibilidade de realizacdo do curso em tempo parcial ou mesmo a distancia (arts.
7.° ¢ 8.° do Decreto-Lei n.° 42/2005), as oportunidades de mobilidade internacional (arts.
23.° e seguintes) ou a possibilidade de complementar a formagdo com a inscrigdo em
unidades curriculares estranhas ao plano de estudo do curso frequentado — ou até
independentemente da frequéncia de curso superior — (arts. 46.° € 46.°-A do Decreto-Lei n.°
74/2006). De igual modo, a possibilidade de ingresso num ciclo de estudos avangado sem
necessaria obrigatoriedade — pelo menos em abstrato — de conclusdo prévia de um ciclo de
estudos na mesma area do saber’ (arts. 17.° ¢ 30.°) amplia um leque de possibilidades focado
no concreto perfil individual do prospetivo estudante, cuja definicdo repousa na sua esfera
de autonomia.

Esta flexibilidade deve ser conjugada, no entanto, com a prerrogativa de dotar a
formacao ministrada de validade e eficacia no plano nacional e internacional, cumprindo na
plenitude a missdo — prospetivamente cosmopolita - do sistema®’. O reconhecimento de
habilitagdo superior faz-se através da atribuicdo de diplomas (art. 39° do Decreto-Lei n.°

74/2006), conferidos no ambito da realizagdo com aproveitamento dos cursos ministrados,

> Cfr. arts. 42.° a 45.° do RJIES, no que concerne as instalagdes e laboratorios, e arts. 42.° a 53.° do RJIES no
que concerne ao pessoal docente.

> A titulo de exemplo, o ingresso num mestrado de gestdo apos conclusdo de licenciatura em direito.

> Dai que, a titulo exemplificativo, a obtengdo de aprovagio em unidades curriculares isoladas de outros planos
de estudos ndo substitua a necessidade de aprovagdo em todas as unidades curriculares constantes de um certo
plano de estudos com vista a sua conclusdo e posterior concessdo de grau académico.

>" Esta ideia de normalizag¢io no plano internacional, vertida na Classificagio Internacional Tipo da Educagio
(CITE), ¢ entre n6s transposta no sistema de classificagio CNAEF, constante da Portaria n.° 256/2005, de 16
de marco.
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e de graus académicos conferidos no ambito da conclusdo dos cursos especialmente

destinados a sua obtengao.

O sistema conhece trés graus académicos, de progressiva complexidade: o grau de
licenciado, o grau de mestre e o grau de doutor. Os cursos que visem conferir graus
académicos denominam-se de ciclos de estudos (art. 61.°/1 RJIES). Nas institui¢des de
ensino superior publicas, a competéncia para a criacao de ciclos de estudos cabe ao Reitor,
ouvido o conselho cientifico ou técnico-cientifico e o conselho pedagogico, enquanto que
nos estabelecimentos de ensino superior privados cabera a entidade instituidora, ouvido o
Reitor, presidente ou diretor, o conselho cientifico ou técnico-cientifico e o conselho
pedagogico (art. 61.%2). A entrada em funcionamento destes ciclos de estudos carece de
acreditacdo pela Agéncia de Avaliacdo e Acreditacdo do Ensino Superior — A3ES — e do
registo subsequente junto do ministério da tutela (art. 61.%3), que implicard o
reconhecimento, com validade geral, do grau ou graus conferidos (art. 61.9/6).

Nos termos do art. 4° do Decreto- Lei n.° 74/2006, as institui¢des de ensino superior
universitario encontram-se habilitadas a conferir os graus de licenciado, mestre e doutor, ao
passo que para as instituicdes de ensino superior politécnico se prevé a competéncia para
conferir os graus de licenciado e mestre.

O incentivo a aprendizagem continua ¢ refor¢ado com a possibilidade de criagdo de
cursos ndo conferentes de grau académico por parte das IES. Estes ndo serdo objeto de
acreditacdo e registo (arts. 61.°/3 e 62.°/3 do RIJIES, a contrario), cabendo aos 6rgios
competentes das IES a responsabilidade de fixar as condi¢des de aplicacdo do sistema de
créditos curriculares (art. 10° do Decreto-Lei n.° 42/2005). Os cursos nao conferentes de grau
adotam, frequentemente, uma de trés modalidades: cursos de especializag¢do, cursos de
estudos avangados e cursos de formacgdo. Independentemente da modalidade, estamos
perante cursos de curta duracdo, frequentemente lecionados em periodo pos-laboral e, na
generalidade dos casos, visam habilitar o aluno de competéncias técnico-cientificas que
potencialmente o diferenciam no seu contexto académico e profissional, presente ou

prospetivo.

Os graus académicos e diplomas conferidos no ambito da conclusdo de cursos

ministrados nas instituigdes de ensino superior portuguesas sdo, em harmonia com os
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compromissos assumidos pelos Estados subscritores da Declaracdo de Bolonha,
reconhecidos no espacgo europeu. Desta forma, concatenam-se as garantias de diversidade
na opgdo pela area de formacao, na modalidade de formagao e na mobilidade durante e apds
a formacao, tanto no plano académico stricto sensu como no reconhecimento do mérito

académico no acesso ao mercado de trabalho europeu.

1.2 Acesso e Diversidade

Para o exercicio que nos propomos fazer ¢ indispensavel a referéncia ao tema do acesso
ao ensino superior enquanto pedra de toque de qualquer politica ptblica de ordenamento da
rede, porquanto a defini¢do das grandes linhas orientadoras da politica de acesso constitui a
antecamara das orientacdes governativas em matéria de organizagao institucional.

A titulo preliminar, importa escrutinar o que entendemos por acesso ao ensino
superior. A faculdade de acesso ao ensino superior é, em si, um direito de natureza pessoal’,
constitucionalmente consagrado, concretizador, como vimos anteriormente, do direito ao
ensino, ao qual se encontra subjacente o ideal de democratizagdo da educagao.
Tradicionalmente, o exercicio de tal direito ¢ caracterizado pela liberdade de escolha de par
institui¢do/curso a frequentar, cumpridos os requisitos legalmente estabelecidos e mediante
a devida expressdo de interesse consubstanciada na candidatura, com vista ao ulterior
ingresso em tal par institui¢do/curso.

Cremos, contudo, que uma visao inclusiva da problemadtica do acesso ndo se basta em
semelhante caracterizacdo. O direito ao acesso ndo se realiza unicamente no momento da
admissdo e ingresso; pelo contrario, ¢ um direito de realizagdo continuada na frequéncia do
ensino superior, seja na mera audicdo das palestras, na submissdo de trabalhos ou na
atribui¢ao de notas™’. A candidatura e o ingresso sdo, assim, momentos da efetivagdo do
direito ao acesso, ndo a esgotando — de tal sorte que a protecao do direito ao acesso, porque
manifestagdo do direito ao ensino, se deve estender a protecdo da permanéncia no ensino
superior no exato sentido em que, com vista a realizagdo do supracitado ideal de

democratizagdo da educacdo, cumpre ao Estado assegurar a criagdo de mecanismos

% Cfr. GOMES CANOTILHO, VITAL MOREIRA, “Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada”, Vol 1, 4* Ed.,
Coimbra Editora, p. 624.
%% Assim, BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS, ob. cit., p. 50.
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adequados a atenuar as discrepancias sociais e econdmicas que possam perturbar
decisivamente a frequéncia. E nesta precisa acecdo que podemos igualmente enquadrar
politicas como as relativas a agdo social escolar — orientadas primeiramente, mas ndo em
exclusivo para a democratizagdo da frequéncia — no contexto das politicas publicas de acesso

ao ensino superior /ato sensu.

Tanto o texto constitucional como os diplomas legais vigentes inculcam na visdo
global do sistema de ensino superior a inten¢do basilar de democratiza¢do do acesso. O
diploma legal que institui o regime de acesso e ingresso ¢ o Decreto-Lei n.° 296-A/98, de 25

6061

de setembro” ', em cujo predmbulo se elencam as principais diretrizes do processo. Estas

diretrizes aplicar-se-ao, no plano dos ciclos de licenciatura e de mestrado integrado, tanto ao
ensino superior piblico como ao privado (art. 2.°)*%.

Desde 1996, o acesso ao ensino superior ¢ regulado pela conjugacdo de dois
instrumentos: a montante, pela utilizagdo de um numerus clausus (art. 3.°) para cada par
curso/instituicdo, ou seja, pela disponibilizagdo de um numero finito de vagas fixado
anualmente pelos o6rgdos estatutariamente competentes de cada instituicdo (art. 4.°) e que
corresponde a maxima capacidade instalada da IES para ministrar o curso concreto no
periodo em apreco; a jusante, pela estipulacdo de condigdes de candidatura (art. 7.°), de
verificagdo cumulativa, por parte dos estudantes, que se traduzem: 1) na titularidade de curso
de ensino secundario ou de habilitagdo legalmente equivalente; 1ii) na comprovacgao da

capacidade para a frequéncia do ensino superior.

O preenchimento das vagas em cada par estabelecimento/curso ¢ feito por concurso
(art. 6.°). No plano dos cursos ministrados em estabelecimentos do ensino superior publico,
hé lugar ao Concurso Nacional organizado pela Dire¢ao-Geral do Ensino Superior (art. 27.°);

a candidatura aos cursos ministrados em estabelecimentos de ensino particular e cooperativo

8 Com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 99/99, de 30 de marco, Decreto-Lei n.° 26/2003, de 7
de fevereiro, Decreto-Lei n.° 76/2004, de 27 de margo, Decreto-Lei n.° 158/2004, de 30 de junho, Decreto-Lei
n.° 147-A/2006, de 31 de julho, Decreto-Lei n.° 40/2007, de 20 de fevereiro, Decreto-Lei n.° 45/2007, de 23 de
fevereiro e Decreto-Lei n.° 90/2008, de 30 de maio).

1O regime de acesso aos cursos de técnico superior profissional (TeSP) encontra-se definido no Decreto-Lei
43/2014, de 18 de margo.

620 acesso aos ciclos de mestrado ndo integrado e doutoramento encontra-se, por sua, vez, regulado no
Decreto-Lei 74/2006
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¢ feita através de Concursos Institucionais organizados por cada estabelecimento de ensino
(art. 29.9)%.

Quanto ao mecanismo de regulacdo a jusante, pretende-se aqui refletir, primariamente,
a obrigatoriedade de prévia frequéncia e conclusio do ensino secundario®, na senda do
espirito unitario do sistema de ensino, abrindo-se, todavia, importantes exce¢des, com vista
a abertura a novos publicos, nomeadamente os estudantes titulares de cursos estrangeiros
legalmente equivalentes — para os quais se prevé até, no art. 20.°-A, a faculdade de
substituigdo das provas — e os estudantes maiores de 23 anos®’.

A avaliagdo da capacidade para a frequéncia do ensino superior, bem como a defini¢do
dos critérios de selecdo e seriacdo dos candidatos, ¢ da competéncia das instituicdes de
ensino superior (art. 8.°) e realiza-se através de duas modalidades: pela prestacdo de provas
de ingresso (art. 16.%/1) e, nos casos aplicaveis, pelo cumprimento de pré-requisitos (art.
16.9/2).

Nos termos do art. 17.°, as provas de ingresso adotam critérios objetivos de avaliagdo,
revestindo a forma mais adequada aos seus objetivos. Institui-se ainda no mesmo artigo o
carater eliminatério e a anualidade da sua realizacdo. O elenco de provas de ingresso a
realizar ¢ fixado pela Comissdo Nacional de Acesso ao Ensino Superior (CNAES) —a quem
cabe decidir quanto a forma de realizacdo das provas (art. 19.°), o que compreenderd, entre
outras competéncias, nomear o juri respetivo para cada uma delas, elaborar as orientagdes
relativas a estrutura, critérios de avaliagdo, classificacdo e homologacao das provas (art. 21.°)
— sob proposta das instituicdes de ensino superior (art. 18.°), delegando-se nestas a
competéncia para a fixacdo das concretas provas de ingresso a realizar no ambito da
candidatura a cada especifico par estabelecimento/curso, bem como a fixacdo das
classificagdes minimas — tanto nas provas de ingresso como na nota de candidatura - para a
admissao (art. 24.°).

As classificacdes respetivas ao ensino secundario, as provas de ingresso e aos pré-
requisitos conjugam-se, segundo formula fixada pelas IES para cada par

estabelecimento/curso, na denominada nota de candidatura, que sera o critério de seriacdo

% Admite-se ainda a organizagio de concursos de base local destinados a perfis especificos, mormente relativos
as artes performativas.

%% Com efeito, ndo deixa de ser sintomatico da natureza polémica das reformas legislativas no setor do Ensino
Superior que um Decreto-Lei que regulamenta o acesso ao Ensino Superior atualmente em vigor anteceda, em
quase uma década, o alargamento da Escolaridade Obrigatdria para os doze anos...

% 0 que ja resultava da LBSE, sendo objeto de disciplina auténoma no Decreto-Lei 64/2006, de 21 de margo.
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dos candidatos respetivos®® *’(art. 26.%/1).

A anualidade do Concurso Nacional de acesso ao Ensino Superior publico ndo obsta a
que o mesmo se realize em duas (ou trés) fases, com vista a facultar o ingresso e ocupagdo
do maximo de vagas sobrantes nas IES. A andlise dos mais recentes concursos nacionais de
acesso permite identificar a inversdo na tendéncia, verificada no periodo compreendido entre
2011 e 2014, de diminuicdo do nimero de matriculados pela primeira vez no Ensino
Superior, acompanhada pela diminui¢do do numero de vagas — uma tendéncia compreensivel
no quadro de retragdo vivido pela economia portuguesa nesse periodo. Mantem-se ainda,
embora em menor dimensao, a existéncia de discrepancias entre a capacidade instalada de
certas institui¢des face & procura®: mesmo no concurso nacional de acesso de 2017, cujo
volume de candidaturas e de ocupacdo de vagas correspondeu aos valores mais elevados da
segunda década do séc. XXI, verificavam-se no final da 3" fase do concurso nacional de
acesso taxas de ocupagdo de 97,9% no Ensino Universitario e de 83,6% no Ensino
Politécnico, concorrendo para uma taxa global de 91,6%.

Os dados expdem, sobretudo no ambito do Ensino Politécnico, que a distribuicao
geografica e racionalizacdo da oferta formativa e da propria rede institucional sdo hoje temas
que carecem da devida reflexdo. O sistema de acesso a educagdo superior, compreendido no
seu todo, parece dever ser hoje posto em crise, por fatores de diversa natureza.

Desde logo, porque tanto o RJIES (art. 64°/3) como alguns diplomas avulsos (a titulo
exemplificativo, veja-se o art. 7°/2 do Decreto-Lei n.° 36/2014, que regula o estatuto do
estudante internacional) fazem referéncia a uma “politica nacional de formagao de recursos
humanos”, que ndo existe ostensivamente concretizada em qualquer diploma legislativo no

. 7 70 . . y . . . ..
nosso ordenamento juridico’": o que existe, efetivamente, ¢ um despacho ministerial emitido

% O que fica dito constitui o regime geral de acesso. Além do regime geral de acesso, consagram-se regimes
especiais decorrentes de compromissos internacionais (como ¢ exemplo o previsto para os bolseiros dos
PALOP) ou de certos estatutos (veja-se o caso dos estudantes-atletas de alto rendimento).

67 Adicionalmente, prevé-se a consignacdo de vagas ao preenchimento de numerosos contingentes especiais
(estudantes oriundos das Regides Autonomas que pretendam candidatar-se a cursos ndo lecionados nas
respetivas universidades, candidatos emigrantes portugueses ¢ familiares, candidatos a prestar servigo militar
efetivo e candidatos portadores de deficiéncia) para além do denominado contingente geral.

6% Assim, AUGUSTO SANTOS SILVA/ ANA SERRANO, “A gestio do acesso ao Ensino Superior: entre a
massificagdo e a regulagdo”, in 40 Anos..., p. 660.

% Informagao disponivel em http.//www.dges.mctes.pt/coloc/2017/nota_cnal7 3f 1.pdf.

" Assim, JOAO FILIPE QUEIRO, O Ensino Superior em Portugal, Ensaios da Fundagdo Francisco Manuel dos
Santos, 2017, p. 40.
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anualmente, que acompanha a fixacdo (também ela anual) do numero de vagas pelas
instituicdes de ensino superior. Mesmo no “Compromisso com o Conhecimento e a Ciéncia:

»7! a0 qual oportunamente aludiremos em pormenor, apenas

o Compromisso com o Futuro
encontramos, na alinea d) do ponto 3, referéncia & “enorme caréncia de técnicos
especializados em tecnologias de informac¢do e comunicagdo”. Assim, a falta de um
documento de intengdo plurianual, que identifique 0 momento dindmico do pais que deve
ser e defina as areas de foco para o periodo a que se refira, as necessidades formativas que
fundamentam qualitativamente a fixacdo de vagas coincidem com as necessidades do
mercado no momento estatico do pais que é. Este ¢ um problema que se refletird ndo sé na
abertura de vagas como na propria abertura de cursos e que configura um modelo

dependente, se ndo estacionario, de desenvolvimento tecnocratizado do ensino superior (em

prejuizo majorado para o ensino universitario, que se pretende desligado dessa dimensao).

2. Configuracio Institucional e Rede

2.1. Modelos Organizativos

O modelo organizativo das IES — em especial, o seu formato juridico-institucional —
adquire relevancia no contexto da nossa discussao na medida em que a especifica efetivagao
organica e funcional das autonomias e garantias constitucionalmente previstas para as
Universidades e Institutos Politécnicos influencia as relagdes que se estabelecem entre as
mesmas, bem como o seu comportamento no mercado, seja na aquisicdo de servigos, na
contratacdo de docentes, na aquisi¢do e aliena¢do de patriménio ou mesmo na atragio de
investimento. O conhecimento da estrutura organizatoria das instituigdes de ensino superior
oferece ainda importantes pistas a perce¢do das oportunidades de desenvolvimento de
estratégias de cooperagdo interinstitucional com impacto nas politicas de racionalizagdo da
Rede.

Nestes termos, ¢ possivel distinguir, desde logo, entre os modelos preconizados pelo
RIJIES para as Instituicdes de Ensino Superior publico e a disciplina prevista para os

estabelecimentos de Ensino Superior privado.

" Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 32/2016, de 5 de maio.
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2.2 Instituicoes de Ensino Superior Publico

Declara o art. 9.°/1 da Lei n.° 62/2007 que “as institui¢oes de ensino superior publicas
sdo pessoas coletivas de direito publico, podendo, porém, revestir também a forma de
fundagoes publicas com regime de direito privado”. Deste modo, o RJIES veio consagrar,
além das universidades-instituto publico, uma nova tipologia de IES publicas nas
denominadas universidades-fundagdo; a estas acresce a modalidade dos consodrcios de
universidades, prevista no art. 17.° do RJIES, que teremos igualmente oportunidade de

caracterizar.

A. Regime-Regra: Pessoas coletivas de direito publico de natureza institucional

Na sua generalidade, as institui¢des de Ensino Superior publico sdo pessoas coletivas
de direito publico de natureza institucional, integrando, a categoria dos “institutos publicos”
2 S30, com efeito, entidades das quais o Estado ¢ titular e ndo “drgdos do Estado”, como
o comprovam as notas de autonomia anteriormente aludidas (e a personalidade juridica
auténoma que as caracteriza).

O regime-regra ¢, assim, o previsto no art. 6.° LQIP com uma ressalva fundamental: é
que as universidades e escolas de ensino superior politécnico figuram no elenco de institutos
de regime especial do art. 48°/1, em fung¢ao da sua especificidade, o que se traduzira, a titulo
exemplificativo, em elementos-chave da identidade das IES como a elei¢do do
reitor/presidente por um 6rgdo colegial — o conselho geral —, a extensdo da autonomia de
gestdo que lhes € conferida ou o autogoverno institucional.

A estrutura das IES pode compreender unidades orgéanicas de ensino e/ou de
investigacdo (escolas, faculdades, centros de investigagdo), as quais podem ser detentoras
de 6rgaos de governo proprio e autonomia de gestdo (arts. 13.°, 59.° € 96.°, todos do RJIES),
sem que por essa via adquiram personalidade juridica propria. H4 ainda espaco a criacdo de
entes de natureza auxiliar em regime de direito privado, nos quais as instituicdes podem
delegar competéncias de ensino e investigacdo com vista a que esses entes possam coadjuva-

las na prossecucdo dos seus fins (art. 15.°).

2 Cfr. VITAL MOREIRA, “O autogoverno das universidades piiblicas em Portugal”, in 40 Anos..., p. 776.
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As institui¢des organizadas segundo o regime geral gozam, no ambito do direito
publico, de autonomia patrimonial, administrativa e financeira (arts. 108.°, 109.°, 110° e
111.° RJIES), regendo-se nestas matérias pelo direito publico. Em matéria de contratagdo e
gestdo de pessoal, obedecem a disciplina promovida pelos artigos 119.° a 123.°, ao regime

geral da LGTFP e as normas especificas para a contratacdo de docentes e investigadores.

A organica de governo das IES publicas compreende obrigatoriamente os seguintes
orgdos: o conselho geral, o reitor — nas institui¢des universitarias — ou presidente — no ambito
das institui¢des politécnicas — e o conselho de gestdo. (arts. 77° e 78° RJIES)”. Nas
institui¢des ndo organizadas em unidades orgénicas autonomas, deverdo ainda existir um
conselho cientifico (ou, no caso do ensino politécnico, técnico-cientifico) e um conselho
pedagogico (art. 80°3). No ensino universitario, prevé-se ainda a faculdade de criacdo, por
via estatutaria, do senado académico como 6rgdo de consulta obrigatéria do reitor nas
matérias para tal consagradas nos referidos estatutos. Em todo o caso, independentemente
da natureza universitaria ou politécnica da instituicdo em apreco, possibilita-se igualmente
a criacdo, por via estatutaria, de outros 6rgdos de natureza consultiva.

As unidades organicas autonomas vém, igualmente, a sua organicidade enunciada no
RIJIES, tendo inclusivamente os seus proprios estatutos (art. 96°/1). Assim, a estrutura de
orgdos das unidades organicas autdbnomas encontra-se prevista nos estatutos da instituicao
que integram, sendo mandatoria a existéncia de um 6rgdo uninominal de natureza executiva
(o diretor ou presidente da unidade) e facultativa a existéncia de um o6rgao colegial
representativo — mas, se existir, deve cumprir as garantias de representatividade elencados
no art. 97° e das suas competéncias constara a eleicdo do diretor ou presidente —; ja as
competéncias desses 0rgaos sdo fixadas pelos estatutos da unidade orgénica (art. 98°).

O conselho geral ¢ o orgdo central de decisdo, mas também de prestagdo de contas,
sendo da sua competéncia ndo s6 a aprovacdo de grandes opgdes de fundo em matéria de
estratégia institucional, mas também a aprecia¢do dos atos do reitor ou presidente e do
conselho de gestao (art. 82°). Segundo o art. 81.° RJIES, a sua composi¢cdo compreende entre
15 a 35 membros — consoante a dimensao da instituicado em concreto € o nimero de unidades

organicas estabelecidas — englobando obrigatoriamente representantes dos professores e

7 Aos orgdos de governo elencados, acresce ainda a obrigatoriedade de se constituirem mais dois 6rgaos: o
fiscal tnico (art. 117°) e o provedor do estudante (art. 25°).
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investigadores (em numero ndo inferior a 30% da totalidade dos membros do 6rgdo),
representantes dos estudantes (em numero ndo inferior a 15% da totalidade dos membros) e
“personalidades externas de reconhecido mérito ndo pertencentes a instituicdo, com
conhecimentos e experiéncia relevantes para esta” (em quota ndo inferior a 30%).

O reitor ou presidente ¢ o 6rgdo executivo por exceléncia, desempenhando igualmente
o papel de representagdo (art. 92°/1). No art. 92°, o RJIES confere ao reitor trés dimensdes
de competéncia: desde logo, a responsabilidade de iniciativa na propositura em matérias de
planeamento estratégico, cuja aprovagao cumpre ao conselho geral; seguidamente, um vasto
leque de competéncias legalmente asseguradas nas quais goza de discricionariedade,
constituindo o seu espectro de competéncia decisoria [art. 92°/1, als. b) a u)]; por fim, a
competéncia residual para o desempenho das fungdes que ndo se encontrem destacadas a
outros Orgdos da instituicdo por via legal ou estatutaria (art. 92°/2). Concordamos, com
VITAL MOREIRA™, que a figura do reitor parece ser, no RJIES, algo tributaria do conceito
de CEO no contexto da governagdo societaria.

A gestdo administrativa, patrimonial e financeira da IES compete ao conselho de
gestdo’” (art. 95°), presidido pelo reitor ou presidente e de composi¢io limitada a um maximo
de cinco membros por ele designados (art. 94°). A administragcdo corrente e a articulagdo
entre os servicos sdo realizadas por um administrador — nomeado pelo reitor ou presidente -

com assento neste conselho (arts. 94°/1 ¢ 123°).

B. Institui¢des de Ensino Superior publicas de natureza fundacional

O RIJIES introduz o regime fundacional no Capitulo VI do Titulo III. Este ¢, na otica
das institui¢des em funcionamento, um modelo facultativo’®, repousando nos seus reitores e
presidentes a iniciativa de dar inicio ao processo (art. 129.° /1 RJIES). Existem, contudo,
outras hipoteses de criagdo de universidades-funda¢do do j& referido processo de

transformac¢do de uma institui¢do-instituto publico. A saber: a transformagao de uma escola

™ ob. Cit.

> Compete ainda ao conselho de gestdo a fixagdo de taxas e emolumentos (art. 95°/2).

" A Universidade do Minho, a Universidade do Porto, a Universidade de Aveiro, a Universidade Nova de
Lisboa ¢ o ISCTE-IUL sdo as instituigdes de ensino superior ptblico universitirio que adotaram o regime
fundacional.
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em fundacao, no quadro da criagdo de uma entidade mais ampla, com a natureza de consércio
(nimeros 5, 6 ¢ 7 do art. 129.°); a criagdo de uma nova instituicdo que resulte da
recomposi¢do — agregacdo — de unidades organicas de diversas institui¢des de ensino
superior publico e de instituicdes de investigacdo e desenvolvimento publicas ou privadas
(nimeros 9 e 10 do art. 129.°); e a criag@o origindria por iniciativa do Governo (nimero 11).
Certo ¢ que a criagdo de universidades-fundacdo so serd iniciativa do Governo quando se
trate de estabelecer uma instituicao ex novo; em todos os casos de transformacao, a iniciativa

cabe aos 6rgaos de governo da IES.

A universidade-fundagdo’’ compreende, em consonincia com a nomenclatura
empregue, uma dupla realidade institucional, surgindo um novo ator que intermediara a
relagdo entre o Estado e a IES — a fundagio. A fundagio ficard acometida a matéria relativa
a gestdo patrimonial, economica e financeira, bem como a contratualizagdo de pessoal e
servigos; repousardo na IES, que agora ¢ estabelecimento da fundagao — despido da sua veste
de entidade juridica auténoma e, portanto, sem personalidade juridica —, as dimensdes de
autonomia académica (cientifica e pedagogica) e as relagcdes de poder disciplinar adstritas
ao pessoal docente, discente e investigadores78. Neste quadro, ¢ a fundagdo, e ndo o Estado,
que se arroga titular do estabelecimento de ensino e investigacdo, carecendo os estatutos
deste de aprovagao pela primeira (art. 132.°/2); ¢ na fundacdo que se concretiza, a titulo
mediato, a autonomia estatutdria constitucionalmente aludida a propdsito das instituicdes de
ensino superior.

A fundacio assim criada assume a veste de pessoa coletiva de direito publico, regendo-
se pelo direito privado no que respeita a gestdo financeira, patrimonial e de pessoal (art.
134.°/1). Sao-lhe, todavia, aplicaveis os principios constitucionais respeitantes a
Administragdo Publica, “nomeadamente a prossecucdo do interesse publico, bem como os
principios da igualdade, da imparcialidade, da justica e da proporcionalidade” (art.

134.9/2)".

7" Nao descurando a possibilidade de os institutos politécnicos poderem igualmente revestir este modelo
organizativo sem que se assinalem alteragdes substanciais ao processo nem a orgédnica preconizada para as
fundagdes cujo estabelecimento de ensino prossiga o ensino politécnico, referir-nos-emos nesta breve
caraterizag@o (porque constituird porventura a manifestagdo mais visivel do fenomeno) exclusivamente as
universidades-fundagao.

8 Assim, VITAL MOREIRA, 0b. cit., p. 780.

7 Para melhor compreensio quanto a esta natureza hibrida, v. VITAL MOREIRA, 0b. cit.;
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No plano orgéanico, o estabelecimento universitario das universidades-fundacdo
mantem a tipologia assumida nas restantes IES publicas, com as devidas salvaguardas
relativas a competéncia do conselho de curadores da fundagdo (art. 133°).

Sendo o patrimoénio da fundagdo constituido pelo patriménio da IES em causa (art.
130°/1), a administracdo desse patrimonio cabe agora ao referido conselho (art. 131°/1), cuja
composi¢do se consubstancia em ‘“cinco personalidades de elevado mérito e experiéncia
profissional reconhecidos como especialmente relevantes” (que poderdo ser externos a

instituicao), nomeadas pelo Governo “sob proposta da institui¢do™ (art. 131°/2).

C. Universidades-Consorcio

No plano da autonomia contratual das institui¢des de ensino superior publico, estas
podem estabelecer consorcios™ entre si e com instituigdes péblicas ou privadas de
investigacdo e desenvolvimento com vista a coordenagao da oferta formativa e dos recursos
humanos e materiais [arts. 15.°/1, 15.%/2, alinea b) e 17.°/1 RJIES]. Observando os requisitos
estabelecidos nos arts. 42.° a 44.° do RJIES para a cria¢do de instituigdes de ensino superior,
estes consorcios poderdo mesmo, se para tanto autorizados pelo Governo (art. 17.9/5), ser
denominados de universidade ou de instituto politécnico.

No consoércio universitario as entidades envolvidas mantém a sua autonomia e,
concomitantemente, a sua identidade organizacional, criando-se um novo ente dotado de
personalidade juridica. O ente assim criado tem natureza de pessoa coletiva de direito
privado, dependendo a organica da forma que a entidade opte por revestir em sede estatutaria
(isto €, dependendo de estarmos perante uma associagdo, sociedade ou fundagdo; o regime
aplicavel serd, pois, o disposto no direito civil e/ou no direito comercial para estas tipologias

de pessoa coletiva).

% Nos termos do art. 1.° do Decreto-Lei n.° 231/81, de 28 de julho, consorcio “¢ o contrato pelo qual duas ou
mais pessoas, singulares ou coletivas, que exercem uma atividade econémica se obrigam entre si a, de forma
concertada, realizar certa atividade ou efetuar certa contribui¢do”. O contrato assim formado pode destinar-se
a prossecucdo dos objetos contemplados no art. 2° do mesmo diploma a saber: i) Realizacéo de atos, materiais
ou juridicos, preparatorios quer de um determinado empreendimento, quer de uma atividade continua; ii)
Execugdo de determinado empreendimento; iii) Fornecimento a terceiros de bens, iguais ou complementares
entre si, produzidos por cada um dos membros do consorcio; iv) Pesquisa ou exploracdo de recursos naturais;
v) Produgdo de bens que possam ser repartidos, em espécie, entre os membros do consorcio.
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2.3 Estabelecimentos de Ensino Superior Privado

A par com a rede publica, o RJIES elenca igualmente os caracteres gerais da
organizag¢do e gestdo das instituicdes de ensino superior privadas. As entidades instituidoras
de tais estabelecimentos sdo pessoas coletivas de direito privado, ndo tendo os mesmos
personalidade juridica propria (art. 9.%/3)*'. Nesse sentido, repousa na entidade instituidora
a faculdade de organizar e gerir os estabelecimentos de ensino que explora (art. 138°)**, bem
como a de definir os valores de propinas e outros encargos de frequéncia suportados pelos
estudantes, ouvidos os 6rgdos da dire¢do do estabelecimento (art. 139°).

A entidade instituidora deve dotar o estabelecimento de estatutos proprios que
norteiem a atuacdo deste Gltimo, mormente quanto aos objetivos a prosseguir € ao projeto
cientifico, cultural e pedagogico preconizado, bem quanto ao modelo organizativo e
estrutura organica adotada (art. 140°/1 ). Os estatutos devem incluir obrigatoriamente outras
matérias essenciais, como a garantia de participa¢do de docentes e discentes na gestdo dos
estabelecimentos de ensino (arts. 140°/2 e 146°) ou prescrigdes relativas a relagdo entre a
entidade instituidora e o estabelecimento, a definicdo de matérias essenciais no plano
académico e de regras relativas a progressdo na carreira docente (art. 143°). A semelhanga
do previsto para as IES publicas, os estatutos assim produzidos, assim que aprovados (neste
caso, pela entidade instituidora), sdo objeto de registo e publicacdo em Didrio da Republica
(art. 142°).

No plano organico, ¢ obrigatdria a existéncia de um reitor ou presidente (designado de
entre individualidades cujo perfil condiga com os termos do art. 86°), de um conselho
cientifico ou técnico-cientifico e de um conselho pedagdgico (art. 144°). Existindo unidades
organicas autonomas, devera existir um presidente ou diretor por unidade organica, nomeado
pela entidade instituidora sob proposta do reitor ou presidente do estabelecimento. E ainda
possivel, a semelhanga do preconizado para as IES publicas, a previsao em sede estatutéria

de outros 6rgaos de competéncia consultiva e técnica.

il Assume-se, portanto, solugdo analoga a que referimos anteriormente no plano da relacdo entre fundacdo e
estabelecimento.

%2 Contrariamente ao disposto para as IES publicas, o poder disciplinar ¢ em principio exercido pela entidade
instituidora e ndo pelo reitor ou presidente, podendo todavia haver lugar a delegagdo nos orgios do
estabelecimento (art. 138%/3).
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3. Financiamento e Rede Institucional

A temadtica do financiamento do ensino superior pode ser enquadrada sob diversas
perspetivas. Desde logo, porque tanto nos poderemos referir ao financiamento das
instituicdes de ensino superior como ao financiamento dos proprios alunos com vista a
frequéncia dos programas formativos oferecidos por essas institui¢des; poderemos, noutro
ambito, centrar a andlise no elenco de deveres e direitos que as relacdes de financiamento
estabelecem entre os atores Estado, Instituicdes e Alunos. Os enquadramentos atras
elencados ndao esgotam, nem visam esgotar, a pluridimensionalidade que confere ao tema
riqueza e atualidade; certo ¢ que, independentemente dos caracteres em aprego, as opcdes
em matéria de financiamento afetam a rede institucional publica (e, direta ou indiretamente,
a oferta privada), tanto na amplitude da sua atividade como na efetivag¢do plena da expressao

, . N ~ . ., -~ 84
autondmica que compete a gestao das instituigdes” .

3.1. Objetivos e Principios Gerais

Na prossecucdo das obrigagdes positivas decorrentes dos arts. 73°a 76° CRP, o Estado
constitui-se enquanto ator no processo de financiamento do ensino superior, que se
concretizard de acordo com critérios objetivos, indicadores de desempenho e valores padrao
relativos a qualidade e exceléncia do ensino ministrado (art. 1°/2 LBFES).

O financiamento do ensino superior visa “assegurar o cumprimento das prioridades
nacionais em matéria de politica educativa”, mas também “estimular planos de apoio as
instituicdes de ensino superior no exercicio das atribuicdes de um ensino de qualidade”,
“promover a adequagao entre o tipo de apoio concedido e os planos de desenvolvimento das
institui¢des”, “incentivar a procura de fontes de financiamento de natureza concorrencial
com base em critérios de qualidade e exceléncia”, “promover o direito & igualdade de

oportunidades de acesso, frequéncia e sucesso escolar, pela superacdo de desigualdades

8 Nesse sentido, PEDRO NUNO TEIXEIRA, Financiamento do ensino superior: expansdo e crise, in 40 Anos...,
p. 843.
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econdmicas” e “valorizar o mérito, dedicagdo e aproveitamento escolar dos estudantes”[als.
a) a f) do art. 2° LBFES].

A prossecucao das metas acima projetadas orienta-se segundo os principios elencados
no art. 3° LBFES. Além da concreta definicdo da extensdo de cada um dos principios
aludidos, o legislador considerou, a parte do elenco de principios gerais (art. 3°1), um
conjunto de principios especial e cumulativamente aplicdveis a rede publica (art. 3°/2) que
enformarao a relagdo tripartida — mais precisamente, o conjunto de relagdes tripartido- entre
Estado, IES e estudantes preconizada para o financiamento do ensino superior publico (art.
1°/3 LBFES).

3.2. O financiamento do Ensino Superior Publico: principio de Cost-Sharing

O financiamento do ensino superior publico processa-se no quadro de uma relacao
tripartida — ou, em maior rigor, de um conjunto de relagdes - entre: o Estado e as institui¢des
de ensino superior; os estudantes e as instituicdes de ensino superior; € o Estado e os

estudantes (art. 1°/3 LBFES).

Da relacdo entre o Estado e as IES publicas, analisada na Sec¢@o I do Capitulo II do
diploma, resulta desde logo a consagragao da responsabilidade do Estado em prover, através
dos montantes fixados na Lei do Org¢amento, ao financiamento do orcamento de
funcionamento base das atividades de ensino ¢ formagao das instituigdes (art. 4°/1). O valor
desse financiamento ¢ calculado segundo as regras constantes do nimero 2 do art. 4°, sendo
indexado a um or¢amento de referéncia. As dotagdes sdo calculadas com base numa férmula
concreta que consta de portaria conjunta dos Ministros das Finangas e da Ciéncia e do Ensino
Superior (art. 4°/4) e da qual constam os elementos assinalados no art. 3°/3. O Estado financia
ainda programas orcamentais das IES através da celebracdo de contratos-programa (art. 7°)
e contratos de desenvolvimento institucional (art.8°), que excluem, nos respetivos dominios
de aplicacdo, a dotagdo constante do orcamento de funcionamento base (art. 9°/1). Os
programas or¢amentais assim financiados respeitam a medidas relacionadas com a qualidade
de ensino e desenvolvimento institucional, mas também de racionalizagdo do sistema (art.
6°/2, al ¢)), sendo mesmo privilegiada a celebracdo de contratos-programa que contribuam

para a correcdo de assimetrias de natureza regional (art. 7°/3, al. ¢)).
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A relagdo entre o estudante e a [ES tem como contetido os deveres de demonstragao
de mérito e de comparticipagdo dos custos associados a frequéncia, por parte dos estudantes,
da IES, a qual corresponde o dever de prestar um servigo de ensino qualitativamente exigente
e ajustado aos objetivos que determinaram a procura por aqueles (art. 15%1). A
comparticipacdo assume a forma de uma taxa de frequéncia, designada por propina (art.
16°1). A fixagdo das propinas para cada curso tem em conta a natureza do curso e a sua
qualidade, ndo podendo assumir um valor inferior a 1.3 do salario minimo nacional em vigor
no inicio do ano letivo nem um valor méaximo superior ao calculado nos termos do n.° 2 do
art. 16°. A fixagdo de propinas ¢ competéncia dos orgdos elencados no art. 17°. O ndo
pagamento da propina implica a nulidade de todos os atos curriculares praticados no ano
letivo a que o incumprimento da obrigacdo se reporta (art. 29%1, al. a)), bem como a
suspensao da matricula e da inscri¢do anual, com a privagdo do direito de acesso aos apoios
sociais até a regularizacdo dos débitos, acrescidos dos respetivos juros, no mesmo ano letivo

em que ocorreu o incumprimento da obrigagado (art. 29%1, al. b)).

O conteudo essencial da relagdo entre o Estado e os estudantes redunda no
compromisso do Estado na criagdo de um sistema de agdo social (art. 18°/1) que permita
garantir que nenhum estudante seja excluido do subsistema do ensino superior por
incapacidade financeira (art. 18°/2). Com vista a efetivagdo do direito a educacao e ao ensino
nas melhores condi¢des possiveis, nos limites das disponibilidades orcamentais (art. 19°/1),
repousa sobre o Estado o dever de investir na acdo social escolar (art. 20°) e nos apoios
educativos (art. 19°/2), tanto no plano da acao social direta (isto €, com a concessdo de bolsas
de estudos) com no plano da acdo social indireta (nomeadamente facultando o acesso a
alimentacgdo, alojamento e servigos de saude e apoio a atividades culturais e desportivas). O

Estado apoia ainda sistemas de empréstimos para autonomizacao do estudante (art. 28°).
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IV. Politicas Publicas de Ordenamento do Territorio em matéria de

Ensino Superior

1. Distribuicio Geografica das IES Portuguesas

Atualmente®, a rede nacional de ensino superior publico ¢ constituida por setenta e
oito instituicdes de ensino universitario — agrupadas em doze universidades, as quais
acrescem a Universidade Aberta®® o ISCTE-IUL, ministrando um total de 2226 cursos — e
cento e duas institui¢gdes de ensino politécnico — maioritariamente agrupadas em quinze
institutos politécnicos, existindo ainda algumas escolas superiores integradas em
universidades e cinco escolas superiores ndo integradas, ministrando um total de 1677 cursos
—, as quais se juntam as institui¢des dependentes das For¢as Armadas e das Forgas Policiais
— o Instituto Universitario Militar®’ e o Instituto Superior de Ciéncias Policiais e Seguranga
Interna.

O setor privado ¢, por sua vez, composto por quarenta e duas instituigdes universitarias
— agrupadas em nove universidades, dez institutos universitarios ou superiores e quatro
escolas universitarias ou superiores, ministrando um total de 662 cursos —, as quais se juntam
sessenta e cinco instituicdes de natureza politécnica — a maioria ndo integrada, havendo
algumas escolas superiores integradas em universidades privadas como a Universidade
Catolica Portuguesa ou a Universidade Fernando Pessoa, num total de 544 cursos em

funcionamento.

Afere-se, desde logo, a esmagadora concentragdo de instituicdes — independentemente
da sua natureza juridica ou da modalidade de ensino ministrado — no litoral, refletindo as
tendéncias de mobilidade demografica que historicamente se impuseram no pais. O
fendmeno acentua-se no dominio do ensino universitario, ja que apenas 25% das instituicdes

publicas e cerca de 17% dos estabelecimentos privados se localizam no interior (Trés-os-

8 Informagéo atualizada para o ano letivo 2017/2018, disponivel no sitio http://www.dges.gov.pt/ .

% A Universidade Aberta ¢ a unica instituigio de ensino superior publica dedicada exclusivamente ao ensino
a distancia.

%7 Instituido pelo Decreto-Lei n® 249/2015, publicado a 28 de outubro, compreendendo a Academia da Forga
Aérea, a Academia Militar e a Escola Naval.
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Montes, Beira Alta, Beira Baixa e Alentejo). J& no ensino politécnico, verifica-se uma
distribuicdo parcimoniosa de instituigdes publicas pelo territorio nacional, ao passo que os
estabelecimentos privados se concentram quase em exclusividade no centro e norte do pais.
Com naturalidade, os grandes centros urbanos (Porto e Lisboa) concentram grande parte das

instituicdes e estabelecimentos de ensino superior, tanto politécnicos como universitarios.

Ainda que ndo sirva plenamente o territdrio nacional (especialmente se atendermos a
dispersdo do ensino universitario pelo territorio nacional), a dispersdo geografica da rede
publica permite, em alguma medida, a livre concorréncia entre instituigdes. Inversamente ao
que poderia resultar prima facie, o fomento desregulado da criacdo de estabelecimentos de
ensino superior privado ndo veio tanto reforcar a concorréncia interinstitucional como
instituir e explorar em Portugal um mercado globalizado em séria expansdo (o mercado da

prestacao de servigos educativos).

Conclui-se que, em maior ou menor grau (mormente consoante a regido em apreco),
se verifica uma acumulacdo de instituigdes privadas nas areas de implantacdo da rede
publica, o que concorre para a ideia de que, ao invés de eventualmente complementar a rede
publica na prossecu¢cdo de um verdadeiro projeto educativo — como acontece no ensino
basico e secundario, na maioria dos casos ao abrigo dos consabidos contratos de associagao
—, a acdo dos agentes privados se concentrou na concorréncia direta a rede publica. Este &,
sob todos os pontos de vista, um confronto desigual: a incapacidade natural do setor publico
em competir com as perspetivas salariais no setor privado, aliada a uma certa interpenetragao
do tecido empresarial nesses estabelecimentos de ensino — algumas vezes na veste de
verdadeiros stakeholders — incompativel com a natureza publica das instituicdes de ensino
superior de tipo institucional, originaram aquilo que alguns autores ja definiram como
“acumulagdo primitiva por parte do setor privado [sobretudo] universitario a custa do setor

» %8 Esta disparidade de armas assume particular gravidade quando esta diferenca de

publico
regimes aplicaveis se transpde para o seio das instituicdes publicas, nomeadamente entre
pessoas coletivas de direito publico de natureza institucional e pessoas coletivas de direito
publico de natureza fundacional, que concorrem no mesmo mercado no que concerne a

contratacao de docentes, servigos e aquisicao e alienagdo de patrimoénio.

% Cfr. BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS, ob.cit., p.10.
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A dispersdo geografica da oferta formativa correspondera, em maior ou menor medida,
a respetiva mobilidade geografica gerada ao nivel da procura; ¢ o mesmo que dizer que, em
funcdo da distribuicao das instituigdes pelo territorio nacional, os prospetivos alunos poderdo
optar por se verem deslocados da sua drea de residéncia com vista a prossecugao de estudos.
Este fendmeno nao ¢ uniforme, tendo maior incidéncia no ambito do ensino universitario
(cujas instituigdes se encontram esmagadoramente no litoral) e, sobretudo, em relacdo a
areas de formagdo com menor disseminacao territorial (como a medicina, a arquitetura ou a
engenharia aeroespacial). Para a op¢do de mobilidade sdo ainda tidas em consideracdo
intangiveis como o prestigio da instituicdo, a perspetiva de empregabilidade ou a relacdo
custo/beneficio da forma¢do ministrada face as despesas de alojamento e deslocacdo

(eventualmente oponiveis & elegibilidade para programas de agio social)®.

Os elementos acima expostos consumam o denominado efeifo espacial de
estratificagdo do sistema de ensino superior’’. A oferta formativa disponivel encontra-se,
tanto no plano qualitativo como quantitativo, essencialmente alicercada nos grandes centros
urbanos (Lisboa, Porto, Coimbra, Braga, Aveiro), sendo parcos os candidatos oriundos
desses centros urbanos que procuram o ingresso em instituigdes localizadas fora do distrito
de residéncia — mormente com vista a frequéncia de cursos como os acima referidos,
porquanto mais propicios a promocao de mobilidade geogréfica.

Com efeito, o sistema de ensino superior, ao seguir grosso modo a orientagao da rede
urbana nacional, claudica na sua missdo nos mesmos aspetos e padece das mesmas
assimetrias daquela, com prejuizo do alargamento do acesso que resulta, a final, da intengao
democratizadora do sistema. Quer-se com isto dizer, na sintese de MADALENA FONSECA e

SARA ENCARNACAO’!, “em primeiro lugar, que em Portugal e a semelhanca de outros

¥ “Do leque de pardmetros, que condicionam as escolhas dos estudantes, é possivel identificar os seguintes,
sem que a ordem pela qual se apresentam corresponda, sempre, a uma ordem decrescente de importancia:
capacidade financeira para frequentar o ensino superior, incluindo a possibilidade de obtengdo de bolsa de
estudo ou recurso ao crédito/ empréstimos (1); nota de candidatura (2); curso/ area cientifica da preferéncia
do estudante (3); instituig¢do (reconhecimento, prestigio, etc.) de preferéncia do estudante (4); proximidade da
institui¢do a residéncia ou a localiza¢do de menores custos, incluindo a possibilidade financeira de mudanga
de residéncia (5); factores emocionais e outros de cardcter social e psicologico, incluindo a propensdo e
vontade para mudar de residéncia e sair da casa dos pais/ familia (6)”, in FONSECA/ENCARNACAO, A
Massificagdo do Ensino Superior: Efeitos espaciais na diversificagdo do sistema, disponivel em:
/Iwww.a3es.pt/sites/default/files/SpatialEffect MFonseca SEncarnacao.pdf., p. 5.

0V, FONSECA/ENCARNACAO, ob. cit., p.7 e ss.

L ob. cit., p. 2.
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paises, o processo de massificagdo levou a diversificacdo e estratificagdo e a dispersdo
territorial ndo contribuiu para um maior equilibrio entre a oferta e a procura, ndo se
podendo afirmar inequivocamente, que se tenha assistido a uma democratizacdo do sistema
(1). Em segundo lugar e, em grande medida, relacionado com o anterior, que o alargamento
do acesso tem encontrado um conjunto de barreiras, ndo so de cardcter economico, social
e cultural mas também, territoriais que tém levado a uma reestruturagdo do sistema de
ensino superior, com um aumento de diversificag¢do e estratificagdo que tendencialmente
reforcam a polariza¢do de algumas localizagoes e institui¢oes, num processo que

poderiamos classificar de recomposi¢do de um estrato elitista (2)”.

Assim se entrecorta o paradoxo do sistema de ensino superior portugués que, apostado
numa filosofia de coesdo democratizadora, vé a sua implementacdo — entenda-se, a atual
proposta de dispersdo geografica das institui¢des, diversificagdo da oferta formativa e
estratificacdo institucional — concorrer para a progressiva reelitizagdo do ensino. Mas
também aqui se exorta a relevancia que a dimensao do fator ferritorio assume no computo
final da eficicia do sistema. O problema do ensino superior em Portugal ¢ também um
problema de ordenamento do territério’’, na medida em que a localizagdo geografica das
infraestruturas, dos recursos humanos e, em especial, dos projetos educativos, culturais e
cientificos que compdem, em ultima analise, a materialidade da instituicdo de ensino

superior ocupa na prossecu¢ao dos seus especificos (e coletivos) desideratos.

2. O Ensino Superior no direito do ordenamento do territorio

2.1. Preliminares

92 Porque, como afirma Fernanda Paula Oliveira, “o ordenamento do territorio corresponde a uma fungéo
publica horizontal que deve condicionar as fungdes publicas setoriais, com a finalidade de corrigir os
desequilibrios territoriais por forma a tornar compativeis os interesses publicos do desenvolvimento econémico
¢ da melhoria da qualidade de vida”. In Direito do Urbanismo. Do Planeamento a Gestdo, 2* Ed., AEDREL,
2015, p. 14.
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O enquadramento juridico da politica de ordenamento do territorio ¢ estabelecido pela
Lei n.° 31/2014 (Lei de Bases Gerais da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do
Territorio e de Urbanismo, doravante denominada LBOT), na redagdo que lhe ¢ dada pela
Lei n.° 74/2017. Ai se assume, entre as varias finalidades desta politica publica, a de
“reforcar a coesdo nacional, organizando o territorio de modo a conter a expansdo urbana
e a edificacdo dispersa, corrigindo as assimetrias regionais, nomeadamente dos territorios
de baixa densidade, assegurando a igualdade de oportunidades dos cidaddos no acesso as
infraestruturas, equipamentos, servigos e fungoes urbanas” [art. 2°, al. ¢) LBOT]. De resto,
podemos falar de um verdadeiro direito ao ordenamento do territorio, nos termos em que
“todos tém o direito a um ordenamento do territorio racional, proporcional e equilibrado,
de modo a que a prossecugdo do interesse publico em matéria de solos, ordenamento do
territorio e urbanismo, se faga no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos”

(art. 5° LBOT).

O ordenamento do territorio ¢, antes de mais, assente numa ideia de planeamento: ¢
que, como escreve FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “para além da sua fungdo
“espacializadora’ — ja que o ordenamento do territorio corresponde a expressdo territorial
das varias politicas publicas setoriais (sociais, economicas, culturais, etc.) e se preocupa
com a localizagdo fisica das varias atividades (aeroportos, infraestruturas, etc.) — e
coordenadora das varias atividades — com preocupagoes que vdo muito aléem da sua
localizagdo, atendendo também a questoes de desenvolvimento economico, social, politico
e ambiental —, o ordenamento do territorio, ao procurar corrigir as desigualdades geradas
ao longo dos anos entre as varias regioes de um mesmo pais, envolve uma série
indeterminada de realiza¢oes que ndo se podem concretizar em curtos espagos de tempo:
os seus frutos so sdo visiveis a médio ou longo prazo. Nesta logica, o ordenamento do
territorio deve tentar colocar os problemas numa perspetiva de antecipagdo, considerando

. . ~ , . 93
a localizacdo das atividades ndo tal como ela estda, mas como deveria estar’”™" .

A execucdo da politica de ordenamento do territorio consuma-se essencialmente
através do sistema de gestdo territorial (art. 37.° LBOT), cuja estrutura conhece duas

modalidades de instrumentos (art. 38.° LBOT), sendo que tanto os programas — habilitados

% 0b. Cit., p. 13
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para a projecdo do quadro estratégico de desenvolvimento territorial, bem como para
assentar a incidéncia espacial das politicas nacionais — e os planos — que concretizam as
grandes opgdes vertidas nos programas — visam assegurar “‘a harmonizagdo dos varios
interesses publicos com expressdo espacial, tendo em conta a defesa nacional, a seguranga,
a saude publica, a protegcdo civil e as estratégias de desenvolvimento, bem como a
sustentabilidade territorial, em termos economicos, sociais, culturais e ambientais, a médio
e longo prazo” (art. 39.°), num quadro de interacdo coordenada no ambito nacional (art.
40.°), regional (art. 41.°), intermunicipal (art. 42.°) e municipal (art. 43.°).

Os instrumentos de gestdo territorial aqui designados encontram-se, por sua vez,
desenvolvidos no Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio (Regime Juridico dos Instrumentos
de Gestao Territorial, doravante RJIGT), ai se contempla, logo no art. 2° (em consonancia
com o art. 40.° LBOT), a concretizagdo do dmbito nacional através do programa nacional da
politica de ordenamento do territério (PNPOT), dos programas setoriais ¢ dos programas
especiais. Ao PNPOT ficam assim votadas as “opg¢des estratégicas de organizagdo do
territorio nacional e o modelo de estruturacdo territorial tendo em conta o sistema urbano,
as infraestruturas e os equipamentos de utilizagdo coletiva de interesse nacional”, bem

’

como ‘“as grandes opg¢oes de investimento publico, com impacte territorial significativo’
(art. 40°/2 LBOT); os programas sectoriais definem “a incidéncia territorial da
programagdo ou concretizag¢do de politicas publicas dos diversos sectores da administragdo
central do Estado”(art. 40°/3 LBOT); os programas especiais “visam a prossecu¢do de
objetivos considerados indispensaveis a tutela de interesses publicos e de recursos de
relevdancia nacional com repercussdo territorial” (art. 40°/4 LBOT) e focam-se sobretudo

na protecdo de recursos naturais e biodiversidade. Os programas territoriais vinculam as

entidades publicas (art. 3.1 RJIGT).

2.2. O Ensino Superior no PNPOT 2007/2013

Apesar de ter ha muito terminado o seu periodo de programacao, o PNPOT 2007/2013
¢ ainda o mais recente; o Conselho de Ministros, pela Resolucao n.° 44/2016, determinou “a
alteragcdo do Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territorio,

abreviadamente designado por PNPOT, incidindo em particular na elaboragdo de um novo

46



Programa de A¢do a 10 anos e de um novo regime de gestdo, acompanhamento e
monitorizacdo”, encontrando-se este novo plano em fase de discussio publica™.
Observando o disposto no art. 33° RJIGT, o PNPOT ¢ composto por dois documentos:
um relatorio — que explora cendrios e fundamenta “as orientagoes estratégicas, as opgoes e
as prioridades da intervengdo politico-administrativa, em matéria de ordenamento de
territorio” — e um plano de acdo — que estabelece, ainda segundo o mesmo artigo, os
objetivos a atingir “numa perspetiva de médio e de longo prazo”, “os compromissos do
Governo [...] para a concretiza¢do da politica de desenvolvimento territorial”, ‘“as
propostas do Governo para a cooperagdo [...] com entidades privadas, incluindo o
langamento de programas de apoio especificos”, entre outros elementos essencialmente

densificadores das orientagdes estratégicas, opgdes e prioridades ja referidas que constituem

materialmente o IGT em apreco -, ambos anexos a Lei n.° 58/2007.

O PNPOT 2007/2013 elenca o tema do ensino superior no contexto da rede de
infraestruturas e equipamentos coletivos; no Relatorio reconhece-se, ao longo dos paragrafos
219 a 221, que, pese embora a sua “grande expansdo e dispersdo territorial das Ultimas
décadas” (§219), “falta, porém, coeréncia territorial a oferta publica, sendo de salientar
deficiéncias de articulagdo com a rede urbana” , um cendrio agravado pelo “progressivo
esbatimento de distingdes entre ensino universitario e politécnico” (§220); mas assume-se
ainda que o “crescimento da oferta privada, conjugado com a manutengao das restricdes no
acesso a oferta publica” pde em causa a sustentabilidade economica de manutencdo de
alguma oferta formativa do ensino superior publico (§221).

As preocupagdes elencadas tém respaldo no Programa de Agdo’, sendo objeto da
previsdo de medidas concretamente enquadradas no Objetivo Estratégico 4, com vista a
“assegurar a equidade territorial no provimento de infra-estruturas e de equipamentos
colectivos e a universalidade no acesso aos servigos de interesse geral, promovendo a
coesdo social”. Entre os diversos objetivos especificos que compdem o topico, avulta o
objetivo especifico 4.1 (“promover o ordenamento das redes de educacgao do pré-escolar, do
ensino basico e do secundario, da formacao tecnoldgico/profissionalizante e da educagdo e

formagdo de adultos, e implementar critérios de racionalidade no ordenamento territorial do

% Toda a documentagdo disponivel em http://pnpot.dgterritorio.pt/documentos.
% Em consonéncia com o que é propugnado nos quadros de referéncia vigentes, entre os quais tem relevancia,
para o nosso estudo, a Estratégia Nacional de Desenvolvimento Sustentavel (ENDS).

47



ensino superior”), nos termos do qual se descreve que “a estruturacao territorial da rede de
ensino superior, universitario e politécnico deve ser enquadrada por principios de
racionalizacdo nacional e regional da oferta, tendo em vista um melhor aproveitamento dos
recursos e assegurando a formagdo técnica, a capacidade de inovag¢do e a preparagdo
cientifica e cultural indispensaveis ao processo de desenvolvimento do pais e das regides”.
Para tal, propds-se em sede de PNPOT a medida prioritaria 4.1.5: “avaliar e reestruturar a
rede de ensino superior, universitario e politécnico, segundo padrdoes de referéncia
internacional e respondendo com eficiéncia aos desafios do desenvolvimento cientifico e
tecnologico e da inovagdo e competitividade do pais, incluindo a captagdo de novos publicos
para o ensino superior, nomeadamente através da inclusdo de Cursos de Especializagdo
Tecnologica (2007-2013)”.

Podemos concluir, do que fica exposto, que seria prioridade da intervengao politico-
administrativa naquele periodo programatico a avaliagdo e reestruturacdo da rede de ensino
superior. No Relatério de Avaliagdo do Programa de Agdo 2007-2013", elaborado pela
Direcdo-Geral do Territorio, somos surpreendidos com a indicacdo de que a realizagdo da
medida prioritaria 4.1.5 se encontra “em curso”, sem qualquer informagao quanto a “taxa de
execu¢do” ou quanto aos resultados dessa realizagio’’. Segundo é indicado no préprio
Relatdrio, “ndo foi possivel obter informagdo a partir do inquérito realizado que permitisse
avaliar do nivel de execucdo desta medida. Nao obstante, ha a referir que a restruturacao da
rede depende das proprias instituigdes universitarias, atendendo a sua autonomia”, sendo que
“o Ministério pronuncia-se essencialmente no que respeita a aceitacdo e acreditacdo de
cursos (A3Es), cabendo as universidades e politécnicos a defini¢do da estratégia”; apenas se
aponta “uma tendéncia geral que tem vindo a emergir e que se consubstanciou de forma mais
expressiva na fusdo de 2013 que deu origem a atual Universidade de Lisboa.”

E com alguma dificuldade que nos deparamos com a ideia de que, & data desta
avaliagdo, ndo seria possivel aferir a eventual eficdcia na aplicagdo de medidas concretas,
nem tdo-pouco a evolucdo do sistema de ensino superior no periodo de programacao,
possibilitando o eventual juizo quanto a convergéncia dessa evolugdo com o objetivo

especifico acima elencado; tanto no plano nacional, através dos estudos e relatorios

% Relatorio de avaliacdo e respetivos anexos disponiveis em http://pnpot.dgterritorio.pt/documentos .
°7 Relatorio de Avaliagdo do Programa de Agdo 2007-2013, p. 222.
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desenvolvidos pela A3ES® ou pelo Conselho Nacional de Educagdo’, como no plano
internacional'®, a informagdo compilavel permite concluir pelo acentuar dos problemas
identificados no PNPOT, certamente agravados pelo contexto de asfixia financeira vivida
naquele periodo.

A fusdo da Universidade de Lisboa e da Universidade Técnica de Lisboa, consumada
no Decreto-Lei n.° 266-E/2012 tera sido, com efeito, a mais importante101 alteragdo no
panorama institucional neste periodo: desde logo por ser o Decreto-Lei n.° 266-E/2012 o
primeiro diploma legal onde ¢ expressa a inten¢do de rever o RJIES (“O Governo estd
atualmente a preparar uma proposta de revisdo do regime juridico das institui¢oes de
ensino superior, onde serd precisado um quadro juridico de autonomia refor¢ada, que se
aplicara a nova Universidade de Lisboa”); e depois porque, no seguimento do que fica dito,
as pistas para um possivel novo modelo de autonomia (mas também de perfil institucional)
sdo avangadas no documento de suporte a deliberagio de fusio'?> — elementos eventualmente

densificadores do conceito de autonomia refor¢ada que tem sido amiude referido.

2.3. Politicas sectoriais

Diz-nos o art. 39.%/2 RJIGT que sdo considerados programas sectoriais “os programas
e as estratégias de desenvolvimento, respeitantes aos diversos setores da administragdo
central”, “os regimes territoriais definidos ao abrigo de lei especial” e “as decisdes sobre a
localizagdo de grandes empreendimentos publicos com incidéncia territorial”; tais

programas estabelecem “as opgdes setoriais e 0s objetivos a alcangar no quadro das diretrizes

%8 V. FONSECA/ ENCARNACAO, O Sistema de Ensino Superior Portugués — Andlises Sectoriais, Vols. I a 111,
A3ES, 2013; O Sistema de Ensino Superior em Portugal em Mapas e Numeros, A3ES, 2012; A Massificagdo
do Ensino Superior: Efeitos espaciais na diversificagdo do sistema, A3ES; O Sistema de Ensino Superior -
Perfis Institucionais: As Universidades Publicas, A3ES, 2012; O Sistema de Ensino Superior - Perfis
Institucionais: Os Institutos Politécnicos Publicos, A3ES, 2012; todos disponiveis em http://www.a3es.pt/.

% Relatorios anuais Estado da Educacdo disponiveis em http://www.cnedu.pt/pt/publicacoes/estudos-e-
relatorios/estado-da-educacao?limitstart=0.

1% Como o Relatorio Portuguese Higher Education: A View From The Outside, elaborado em 2013 por peritos
nomeados pela EUA a pedido do CRUP; mas sobretudo na informagao vertida em todas as edigdes do relatorio
anual Education at a Glance, promovido pela OCDE.

"1 £ ainda possivel encontrar, neste periodo, outras decisdes com impacto para o Ensino Superior em Portugal,
das quais sdo exemplo as decisdes de encerramento compulsivo da Universidade Independente (2007), da
Universidade Moderna (2009) e da Universidade Internacional (2009) ou a decisdo de ndo acreditagdo do curso
de Medicina da Universidade de Aveiro (2012).

192 Reportamo-nos aqui a0 mesmo documento referido no Cap. II1.
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nacionais aplicaveis”, “as acdes de concretizacdo dos objetivos setoriais estabelecidos”, “a
expressao territorial da politica setorial definida” e “a articulag@o da politica setorial com a
disciplina consagrada nos demais programas e planos territoriais aplicaveis” (art. 40°
RJIGT). Quanto a forma do programa, este deve adotar o contetido documental preconizado
no art. 41° RJIGT.

Assim, cumpre dizer que, em bom rigor, parece ndo existir um programa sectorial
para o ensino superior portugués — pelo menos, um que cumpra os requisitos do art. 41.°
RJIGT. Nao obstante, referir-nos-emos, em sede de politica sectorial, a diplomas e planos
que, em maior ou menor medida, a ilustram. Referimo-nos ao “Compromisso com o
Conhecimento e a Ciéncia: O Compromisso com o Futuro”, erigido na Resolucdo do

Conselho de Ministros n.° 32/2016, de 5 de maio; ao Plano Nacional para a Coesdo

103 104
1 8.

Territorial ~; e ao Plano Nacional de Reformas 2016-2022, na versao atualizada de 201

O “Compromisso com o Conhecimento e a Ciéncia”, posteriormente materializado em
dois contratos (celebrados, respetivamente, entre o0 Governo e as universidades publicas e
entre aquele e os institutos politécnicos publicos) assinados em julho de 2016 com vista a
vigéncia durante a presente legislatura, focam-se sobretudo em trés vertentes: na garantia de
condi¢des de autonomia, primeiramente pelo ndo retrocesso no financiamento - tanto no
plano dos montantes designados como no plano da ndo sujei¢@o a cativagdes - € também no
contexto das contratagdes e do apoio a criagdo de emprego cientifico e académico, prevendo-
se inclusive a criagdo de um mecanismo de entreajuda financeira; na assungdo, por parte
das IES, de compromissos no dominio da investigacdo cientifica e sua articulacdo com o
ensino, na adoc¢do de politica de ciéncia aberta e de programas de responsabilidade social e
cultural; e, por fim, na ado¢do de medidas que visem uma gestdo mais eficiente, na
desburocratizacdo de procedimentos administrativos e na harmonizagao entre sistemas, com

vista a uma gestao integrada do percurso do estudante no ecossistema do ensino superior.

O Plano Nacional para a Coesdo Territorial, apostado no desenvolvimento do interior
do territdrio nacional, apresenta, no dominio do ensino superior, um conjunto de medidas —
0 apoio a internacionalizacdo das instituicdes de Ensino Superior do interior (1.9); a

realizagdo de Universidades de Verdo no interior (1.10); a criagdo de uma (ou varias) Rede

' Disponivel em https://www.portugal.gov.pt/pt/gc2 1/governo/programa/programa-nacional-para-a-coesao-

territorial-/ficheiros-coesao-territorial/programa-nacional-para-a-coesao-territorial-pdf.aspx.
1% Disponivel em https://www.portugal.gov.pt/upload/ficheiros/i007132.pdf.
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Universitaria do interior (1.11); o reforgo da valorizagdo do ensino politécnico'® e a sua
ligacdo ao tecido econdmico, social e cultural (1.12); a captagdo de alunos para IES do

interior (1.13); o apoio aos TeSP (1.14) -, todas calendarizadas para o ano de 2017.

O Programa Nacional de Reformas - de entre os documentos referidos, o mais
recentemente atualizado (abril de 2018) — elege a “autonomia institucional do ensino
superior, com ciéncia aberta e melhores niveis de qualificagdo superior da popula¢do™
enquanto eixo fundamental para a resposta ao desafio de melhorar o nivel de qualificacdo
dos portugueses. Nesse sentido, prevé-se ainda para 2018 a concretizagdo e a consolidagdo
de um conjunto de medidas, de entre as quais destacamos as seguintes: ‘“incentivar e
incrementar o ingresso no ensino superior de estudantes oriundos das vias
profissionalizantes do secundario, de jovens e adultos com idades acima da idade de
referéncia (maiores de 23 anos) e o ingresso em regioes de baixa densidade populacional,
no ambito do «Programa + Superiory, que sera aprofundado”; “assegurar o aumento de
vagas no ensino superior publico, em particular em dreas estratégicas como a das
Tecnologias da Informagdo, Comunicagdo e Eletronica e a Fisica aplicada a Saude”; o
“estimulo a ado¢do de regimes de gestio adequados, incluindo consorcios, pelas
institui¢oes de ensino superior, fomentando a sua diversificagdo institucional e estabilidade
financeira, numa logica de gestdo baseada num horizonte plurianual”; e, finalmente, a
“promocgdo de iniciativas do Programa Nacional para a Coesdo Territorial, visando a
criagdo de redes de institui¢oes de ensino superior no interior, com a missdo especifica de

fomentar e apoiar estratégias inteligentes de desenvolvimento economico de base local”.

Parece-nos possivel retirar, da analise dos elementos acima descortinados, algumas
ideias que, prima facie, parecem caraterizar a abordagem assumida.

Em primeiro lugar, importa assinalar que os documentos exortados focam-se em
exclusivo na rede publica, ndo explorando, em nenhum momento, qualquer tipo de interacao
com institui¢des de ensino superior privado.

De igual forma, nenhum dos instrumentos explora de forma convincente o

desenvolvimento de sinergias entre subsistemas — de tal sorte que nem no plano do contrato

195 1deia também presente no Plano Nacional de Reformas 2016-2021 (atualizagdo de 2017) e consumada no

Programa Nacional de Modernizagdo e Valorizagdo do Ensino Politécnico.
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de legislatura se procedeu a assinatura de um documento uno, ainda que o contetido ndo
apresente diferencas substanciais. Mesmo no plano das IES do mesmo subsistema, apenas a
proposito daquelas situadas no interior se vinca a validade da sua atuacdo em rede - e, mesmo
ai, s6 no contexto da criacdo de estratégias inteligentes de desenvolvimento local.

Seguidamente, afere-se a intencdo estratégica de aumento da capacidade formativa
num conjunto especifico de areas de formagao — aquelas ligadas as tecnologias —, bem como
a auséncia de previsdo de um plano de resposta aos desafios que em particular se abatem
sobre as ciéncias sociais € humanidades.

No plano da autonomia das IES, ¢ transversal a ideia de que o modelo atual comporta
entraves a realizacdo da missdo daquelas, sem que todavia se esboce qualquer intengdo de
revisdo do regime em vigor. No mesmo sentido, e ainda que assinalem vincadamente essa
necessidade, nenhum dos instrumentos apresentados chega a aventar, verdadeiramente,
qualquer caminho de solugdo concreta quanto a racionalizacdo geografica da oferta
formativa e das infraestruturas afetas ao ensino e investigacao; ressalva-se a referéncia -
ainda que parca e noutro contexto - ao consorcio universitario operada pelo Plano Nacional
de Reformas.

Finalmente, ¢ relevante assinalar a identificacdo, igualmente patente em todos os
documentos analisados, da responsabilidade social e cultural das IES, independentemente

do subsistema em apreco.
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V. Apreciacao Critica

Nas palavras de FABRIZIO BARCA'"

, “this is no ordinary time”. O tema da coesdo
social e territorial nunca tera sido, porventura, tdo relevante — tanto no contexto da identidade
institucional da Unido Europeia como no contexto dos préprios Estados-Membros — como
hoje, atenta a escalada do populismo e da intolerancia no panorama internacional.

No plano interno, Portugal tem primado, historicamente, pela singularidade de, na sua
circunscrita dimensao territorial, fazer do perto longe, num verdadeiro divorcio entre o
litoral e o interior, mas também na polarizagdo acentuada nos grandes centros urbanos de
Lisboa e do Porto; as disparidades — de rendimento, de condi¢gdes de vida, de servicos
publicos, de investimento, de oportunidades de formacao e emprego — insistem em delinear
um Portugal profundo a par do Portugal cosmopolita da capital, perpetuando a
fragmentacao territorial e a clivagem social entre as populagdes daquele e deste Portugal. O
cenario tragado torna-se mais cinzento quando temos em conta que o Relatorio World
Population Prospects — the 2015 Revision: Key Findings and Advance Tables'”’, da autoria
do Departamento de Assuntos Econémicos e Sociais da Organizagdo das Nacdes Unidas,
coloca o Portugal de 2030 como o 3° pais do mundo com a populagdo mais envelhecida. Os
numeros exigem acao (politica, legislativa, institucional) a breve trecho: este ¢ o momento
de projetar uma resposta — que ndo pode deixar de ser dada no plano do ordenamento do
territorio — que, em consonancia com aquelas que sdo as tarefas fundamentais do Estado no
contexto da CRP, lance as bases para o reforco efetivo da coesdo social e territorial a médio-

longo prazo.

Tem a palavra o Ensino Superior.
Ao longo dos capitulos anteriores, procuramos identificar os caracteres distintivos do
ensino superior portugués; melhor dizendo, propusemo-nos a investigar a sua identidade

historico-cultural, a sua matriz comunitariamente enraizada e a sua transposi¢do, da teoria

"% In The European Union’s Great Opportunity, intervengio por ocasido do 7° Forum da Coesdo, disponivel

em:
http://ec.europa.eu/regional policy/sources/conferences/7th-cohesion-forum/Barca-Bruxelles-27-giugno-

breve.pd.pdf.
107 Disponivel em https://esa.un.org/unpd/wpp/Publications/Files/Key Findings WPP_2015.pdf.
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a pratica — leia-se, do plano da intengdo comunitdria, constitucional e eidética a
concretizacdo politica, legal e corporea -, para o quotidiano. Poucos fenomenos sao capazes
de, a um tempo, gerar mobilidade social e geografica, atrair e fixar investimento publico e
privado, produzir conhecimento e inovacdo, produzir e difundir cultura, prestar servicos a
comunidade e aproximar estratos e geografias social e territorialmente distantes da forma
organica e integrada como as Instituicdes de Ensino Superior; existe, certamente, uma
infinidade de outros agentes de importancia estratégica nos dominios da educagdo, cultura
ou ciéncia, mas poucos —ou nenhum — sdo simultaneamente fulcrais para um pais nos
dominios da educagdo, cultura e ciéncia. S@o, pois, carateristicas que tornam o Ensino
Superior idéoneo a constituir-se como verdadeiro motor de desenvolvimento (social,
econdmico, cultural) e que sustentam a nossa ideia de que, a médio-longo prazo, o caminho
mais rapido e mais seguro para a consolidacdo da coesdo social e territorial de Portugal se
faz pela aposta neste sector.

E este o “entendimento de inspiragao aristotélica da educagio terciaria e do seu papel
no contexto de um verdadeiro contrato social” que propomos e a luz do qual estamos agora
em condicdes de aventar propostas para uma reforma compreensiva do Ensino Superior em
Portugal. Para o cumprir, desenhamos dois vetores essenciais: a reconfiguracdo da
arquitetura juridica do ensino superior em Portugal; e a definicdo conjunta, entre a tutela e
as IES, por via legislativa ou contratual, de coesdo territorial e desenvolvimento econdmico

tendo o ensino superior como pivot.

Em consonancia com o que ja concluiram os peritos nomeados pela EUA no Relatorio
Portuguese Higher Education: A View From the Outside (2013)', bem como a OCDE no
draft do Relatorio “Review of the Tertiary Education, Research and Innovation System in
Portugal”, “there is no single clear, overarching and shared national strategy in place to

1% £ fundamental a defini¢io de uma

provide a vision and guide the tertiary education
estratégia nacional para o Ensino Superior, que estabeleca e densifique a claramente a missdao

das IES e de cada subsistema de ensino.

108
109

Disponivel em http://www.eua.be/Libraries/publication/CRUP_final pdf.pdf?sfvrsn=2.

Disponivel em
https://www.santamariasaude.pt/sgc/Assets/Plugins/CKEditor/kcfinder/Uploads/files/Review of TERI in
Portugal 6 February DRAFT.pdf
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O primeiro passo para a construcdo desta estratégia nacional deve contemplar,
necessariamente, uma compreensdo totalizante da preponderancia das IES enquanto
instituicdes de educacdo, cultura e ciéncia, reforcando o seu papel enquanto agentes
estratégicos nestas trés vertentes. Para tanto, ¢ imprescindivel a prévia clarificagdo, na
normatividade vigente, da relacdo entre o Estado e as IES, descortinando explicitamente se
estamos perante entidades integrantes da administracdo indireta ou da administragdo
autonoma do Estado. Além da clarificagdo, importa igualmente operar uma otimizagdo da
estrutura de regulacdo do ensino superior, atualmente composta por uma infinidade de
organismos (o facto de o CCES, estabelecido pelo RJIES e regulamentado pelo Decreto
Regulamentar n.° 15/2009, s6 em 2016 ter sido a sua composi¢ao definida — no Despacho
n.° 8835-A/2016 -, ¢ um indicio dessa necessidade). E essencial a criagio de mecanismos
eficazes de regulacdo de todo o sector do ensino superior — tanto publico como privado -
sob pena de se por em causa a eficacia de algumas das politicas referidas. Seria interessante
explorar a possibilidade de criagdo de uma entidade reguladora de todo o Ensino Superior

em Portugal.

E igualmente pertinente a discussio quanto a arquitetura do sistema de Ensino
Superior. A tendente aproximacao a jusante entre o subsistema universitario e politécnico —
na equiparacgdo e durag¢do dos ciclos de estudos; na permeabilidade ao desenvolvimento de
investigacdo; no modelo de ensino assente em fundamentos tedrico-praticos; na eventual
habilita¢do para conferir os mais elevados graus de ensino — justifica a indagacdo quanto a
mais-valia de uma possivel aproximacdo a montante — nomeadamente, nos requisitos de
criagdo de estabelecimentos e nos requisitos quanto a constituicdo do corpo docente — e,
consequentemente, o legitimo questionamento sobre a eventual substituicdo da binariedade
universitario/politécnico por uma binariedade universidade cientifica/universidade técnica
que abra portas a novos horizontes nos dominios da investigacao, da racionalizacdo da oferta
formativa, na partilha de recursos e no incremento da qualidade da rede — e, eventualmente,
a possibilidade de fusdo de institui¢des que, presentemente, por se reportarem a subsistemas
distintos, se encontra vedada pelo RJIES.

Independentemente da posicdo que se tenha quanto ao ponto anterior, parece-nos
indispensavel, a luz das notas de autonomia e democraticidade que devem pautar o Ensino

Superior em Portugal, a alteragdo do modelo autondémico preconizado pelas IES, sob pena
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de coartar, ab initio, a plena realizacdo da sua missao. Nesse sentido, impde-se a revisao do
RIJIES, ndo apenas no plano da ado¢do de um modelo de autonomia refor¢ada para as IES
do tipo pessoa coletiva de direito publico, mas também no refor¢o da democracia interna; a
admissibilidade de criagdo de IES especialmente focadas em estudos avangados, bem como
da possibilidade de fusdo e reconfigura¢do de IES de diferentes subsistemas, abrem a porta
a uma rede mais adaptavel as realidades do territério e as necessidades do futuro.

Da mesma forma, o modelo de acesso ao ensino superior deve ser repensado, em
dialética com uma mudanga no modelo de financiamento. Existem, no direito comparado,
outros modelos de financiamento do ensino superior''’, pelo que, consoante a politica de
propinas adotada, podemos distinguir entre sistemas de Up-front Tuition (propinas pagas a
cabeca - 0 caso portugués), No Tuition (sem propinas), Dual Track Tuition (sistema dual de
propinas, no qual existem simultaneamente vagas livres de propinas e vagas sujeitas ao
pagamento de propina) e Deferred Tuition (propinas diferidas, cujo momento de liquidagdo
pelo aluno se reporta a um momento posterior ao da frequéncia). A primeira nota que
deixamos ¢ a da legitimidade do questionamento sobre qual seria, entdo, o modelo de
financiamento — na Otica da politica de propina — mais apto ao momento concreto do pais.

Cumprindo o desiderato constitucional, a implementagdo de um sistema de No Tuition
para o 1° ciclo de estudos nas IES publicas pode finalmente contribuir para a eliminagdo
efetiva de entraves econdmicos a frequéncia no ensino superior; sem perder esta medida do
horizonte legislativo, a modulacdo do valor da propina (isto ¢, a diferencia¢do do valor de
propina consoante se opte por institui¢des do interior ou do litoral, eventualmente através de
um sistema de Dual Track Tuition) pode, a curto prazo, constituir um veiculo idéneo ao
aumento da concentragdo de alunos no interior do pais.

Igualmente relevante ¢ o estabelecimento de um catdlogo essencial de direitos e
deveres dos estudantes do ensino superior publico semelhante em todas as IES da rede
publica, assegurado através da criagdo de um Estatuto do Aluno do Ensino Superior

Publico'"!, bem como a fixagio de um Regime de Taxas e Emolumentos do Ensino Superior.

"%y, LuisA CERDEIRA, O Financiamento do Ensino Superior Portugués: A partilha de custos, tese de

doutoramento em Ciéncias da Educacéo — Especialidade Politicas e Organizagdo do Sistema Educativo, U.
Lisboa, 2008, pp. 49 e ss.
"1 Neste sentido, MARIA TERESA RODRIGUES BAPTISTA LOPES, 0b. cit.
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Ao nivel da politica de ordenamento do territério, ¢ fundamental prosseguir o
alargamento do alcance geografico das IES e do seu impacto no desenvolvimento das
comunidades. Para esse efeito, o consorcio universitario (art. 17° RJIES) podera ser um
instrumento idéoneo a permitir a concertagdo institucional necessaria, tanto no plano da
partilha de recursos como no plano da racionaliza¢do de oferta formativa. Mas importa ir
mais além na ligagdo entre o ensino, a investigacao e tecido produtivo e colocé-la ao servigo
da coesdo territorial: para tanto, seria ideal apostar numa politica place-based de
estabelecimento de clusters que combinem empresas, centros de investigacdo e,
eventualmente, unidades de ensino — idealmente de estudos pos-graduados - com uma
configura¢do territorial idonea ao desenvolvimento de territorios periféricos, aproveitando
as concretas oportunidades e desafios por estes protagonizados.

Mas, neste ponto, a ideia-chave tem de ser a de ligar a rede. E urgente fazer da rede
publica um claro elemento de diferenciagdo face a oferta privada: os prospetivos alunos do
ensino superior devem ter presente que, ao frequentarem uma IES publica, fazem parte de
uma rede publica. A aposta em programas de mobilidade entre IES nacionais ptblicas ¢ um
exemplo das sinergias frutiferas que se podem estabelecer no plano do ensino, mas faz
sentido intensificar a exploracdo de outras sinergias, como na investigacdao, na promogao
conjunta de programas de estudos avangados — que se repartam geograficamente entre
instituicdes - e na eventual mobilidade de docentes. O incentivo ao desporto universitario e
a programacgado cultural podem ter, igualmente, um papel fundamental na atratividade do
ensino publico face ao ensino privado, na senda da efetiva valorizagdo daquele que ¢, a um

tempo, a sua matéria prima, publico-alvo e work in progress: o aluno.

Os documentos disponibilizados na fase de discussdo publica do novo PNPOT, bem
como o produto de projetos independentes como o Movimento Pelo Interior''?, permitem-
nos ter presente que, finalmente, estes temas — e, em especial, o papel do ensino superior na
prossecucdo dos objetivos propugnados — estdo hoje na ordem do dia como, provavelmente,
nunca estiveram no panorama politico-legislativo nacional. O Portugal de hoje possui
quadros altamente especializados nos dominios em aprego e, com isso, ¢ hoje detentor da
capacidade de diagnosticar, desenvolver e implementar as solu¢des necessarias — nado mais

se pode, na nossa opinido, justificar a inércia legislativa de meia década na falta de

12 Relatério final disponivel em http://www.movimentopelointerior.org/.
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capacidade que marcou um outro Portugal (o do Séc. XX). Encontramo-os hoje no zénite do
momento de analisar, discutir, antever.

E chegado o momento de decidir.
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