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“Regime Juridico das Instituicdes de Ensino Superior”

1. Sentido e limites do Parecer

O Conselho Nacional de Educagido (CNE), pela sua liga¢iio institucional a Assembleia da
Republica, sente-se particularmente empenhado na colaboragio que deve prestar a este orgdo de
soberania, na data em que assume a responsabilidade de reformular o Regime Juridico das
Institui¢oes de Ensino Superior (RJIES), tendo por base a proposta governamental € o projecto

apresentado por deputados do Grupo Parlamentar do PSD.

Solicitado a emitir parecer em muito escasso tempo, reconhece o CNE nio estar em
condigdes de elaborar o parecer desejdvel, apresentando apenas o parecer possivel, que julga, mesmo

assim, constituir um documento util para o debate e ulterior decisdo da Assembleia da Repiblica.

Acrescente-se que, acerca de matérias idénticas ou afins, teve o CNE oportunidade de se
pronunciar, em diversas ocasides, com outra amplitude e profundidade, como — para sé referir os
textos mais recentes — Pareceres n°s. 4/2002, 7/2003, 5/2003, 9/2003, 6/2004, 11/2004, 12/2004, e

3/2007. Por isso se remete para esses documentos.

A analise do CNE, neste contexto, reporta-se apenas a alguns aspectos de maior relevancia e

significado nos diplomas em questo, que contendem com os seus rasgos essenciais e, deste modo,
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sdo de primeira importancia para um juizo global acerca de tais projectos legislativos, especialmente,

como bem se compreende, sobre a proposta do Governo.

2. A proposta governamental, o projecto do PSD e o aprofundamento do debate

,

E patente que a proposta e o projecto aludidos revelam diferencas de grande monta, o que
logo transparece na extensdo de um e outro texto — a proposta contém 184 artigos, o projecto apenas
40. Muito mais curto ¢ menos formatado, de matriz mais liberal ¢ menos dirigista, prestando mais
culto a principios de diversificacio de regimes e, consequentemente, levando mais longe o principio
da autonomia, porventura longe demais, mormente quanto aos érgidos de governo e gestdo das
universidades, o projecto distancia-se assinalavelmente, da proposta governamental. Esta, pelo
confrario, afigura-se exageradamente regulamentadora, embora de boa feitura técnica, e consagra uma
excessiva intervengdo ou dirigismo do Estado, cerceadora da autonomia estatutaria e organizatoria,
bem como administrativa e financeira. Estdo, assim, em causa ideias ou modelos diferentes de

Universidade, sendo que a Universidade ndo devera ser nunca unidimensional.

Ora estas contraposi¢des enriquecem obviamente o debate sobre o regime juridico dos
estabelecimentos de ensino superior, debate essencial para o futuro dessas instituigdes, considerando
o CNE que a cuidada comparag@o entre uma e outras das propostas deve ser incentivada e permitira
alargar as areas de comsenso nesta matéria — recorde-se o grande consenso nacional traduzido na
unanimidade de 1988 sobre a Lei da Autonomia Universitaria —, aumentando, deste modo,

consideravelmente, a aceitabilidade da legislagdo que vira a surgir.

A este proposito, permitimo-nos transcrever aqui, de um parecer do CNE sobre uma proposta
de lei de 2003, relativa a autonomia das Universidades e dos Institutos Politécnicos publicos, as

seguintes passagens, que julgamos inteiramente pertinentes e actuais.
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[...] “houve um défice quanto a amplitude das consultas e dos debates e ao amadurecimento
das solugoes, apesar das valiosas intervengées e publicagées que ocorreram antes dessa data. Isso
em boa parte explica as criticas, institucionais e pessoais, entretanto surgidas e que apontam para a
necessidade de introduzir profundas alteragbes na proposta, sem embargo dos méritos que

inegavelmente tem.

E de esperar, por isso, que, na Assembleia da Republica, e mesmo fora dela, se continue o
tratamento que uma tematica tdo relevante e sensivel inquestionavelmente requer. O tempo que nisso
se gastar ganhar-se-da na aceitabilidade do diploma, com evidente vantagem no plano da sua eficdcia
e das condigoes de governabilidade, convindo ndo esquecer que a pretensa eficacia nem sempre

coincide com uma auténtica eficiéncia”.

3. Relance historico

Lembramos também que o regime actual, que tem décadas de vigéncia, presidiu a afirmag@o
de varias novas Universidades e Politécnicos publicos de indiscutivel alta qualidade, e ao

rejuvenescimento € modernizagao das mais antigas Universidades portuguesas.

A usura do tempo, a qual as proprias instituigdes anotaram e tornaram publico, propondo
reformulagdes aconselhadas pela experiéncia e ndo assumidas pelas instdncias reguladoras, ndo
impediu o saldo positivo do servigo prestado a comunidade, mas ni3o pdde evitar-se que factores
exogenos relacionados com a globalizagdo em geral e o processo europeu em particular, e a falta de
regulag@o, afectassem a racionalidade da Rede Nacional, que inclui, para além da Rede Piblica,

abrangente do ensino militar e de seguranga, também a Rede Privada e o especifico ensino

concordatario.
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A proposta governamental que principalmente serve de base a interveng@o da Assembleia da
Republica ocupa-se principalmente da Rede Publica, mas sera indispensavel referenciar, em varios

aspectos, a Rede Nacional, que corresponde ao patrimonio nacional integrado.

Entre as propostas enumeradas ao longo do tempo de vigéncia do regime actual, conta-se a
de unificar e simplificar a numerosa legislagéo que se foi acumulando, no pendor da pouco ordenada
proliferagdo legislativa que embaraga o acervo normativo em mais de um dominio; clarificar as
identidades separadas, com igual dignidade, do sistema binario — Universidades e Politécnicos; dar
estabilidade juridica ao regime especial desta area do ensino; exigir rigor ao conceito estratégico de
todas as instituigdes, designadamente, na rede privada, avaliando a estabilidade financeira, a
capacidade das estruturas, a suficiéncia do corpo docente, a relagdo da intervengdo com as
perspectivas da comunidade; viabilizar a integragdo de instituigdes, numa perspectiva de economia de
escala, ou de integragdo funcional de saberes, designadamente entre ensino universitario e

politécnico.

Estes factos encontram reflexo no texto governamental e correspondem a uma melhoria do

sistema, ainda que devendo ser objecto de aperfeigoamentos na formulag3o.

Todavia, naquilo que toca a percepgio da natureza das institui¢gdes do ensino superior, do seu
governo e da sua prestagiio de contas a sociedade, parece necessario proceder a uma meditagdo mais

profunda, e por isso exigindo tempo, a que o calendério proposto ndo responde.

4, A natureza da Universidade

A primeira questdo, cuja resposta tem consequéncias em todo o desenvolvimento normativo
que seja adoptado, diz respeito a natureza da Universidade, matriz da natureza das institui¢des plurais

que foram enriquecendo a rede da investigag@o e do ensino.
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A diferenca basica estd em considerar a Universidade como uma instituigdo, ou como um
servigo: no primeiro caso, que corresponde a uma visdo essencial na histéria do mundo ocidental,
trata-se de uma realidade socioldgica, afirmada na longa histoéria portuguesa, que manteve a
identidade, a autoridade, e a independéncia, a0 mesmo tempo que renovou o ensino, as teorias € as
doutrinas; no segundo caso, ou por atitude originaria do poder estabelecido, ou por desvios dos tipos
de regéncia politica, de facto tende-se para o modelo da escola de quadros, subordinada aos

ideologismos ou aos iluminismos ocasionalmente dominantes.

A concepgdo da Constituigdo Portuguesa, ao mesmo tempo herdeira de uma das tradigdes
universitarias mais antigas do ocidente e correctora de desvios anteriores que eliminou, ¢
profundamente humanista, e por isso institucionalista: a Universidade ¢ uma Instituigdo, ndo ¢ um
servico subordinado a hierarquia politica e administrativa, e por isso especialmente confiada a
intervencdo da Assembleia da Republica, com a firmada tradigdo da convergéncia das representagdes

parlamentares, nesta matéria.

5. Regulacio. Rede nacional e rede europeia

As intervengdes reguladoras do poder legislativo portugués, na perspectiva institucionalista,
foram uma garantia contra a simplicidade do modelo pombalino que resolve os problemas pela

extingdo, e contra 0 modelo desconstrutivista que promove os incentivos a dissolug@o da universidade

institucional.

A autenticidade do modelo constitucional portugués impde atengdo a realidade
institucionalista, que ndo ¢ conservadorismo, ou defesa de ilegitimos interesses estabelecidos, antes €

a firme defesa dos patriménios adquiridos, da sua vivificagdo e da racionalidade da mudanca contra

os iluminismos.




A conjuntura, analisada em multiplas intervengdes dos responsaveis pela Rede Nacional do
ensino, exige ha muito uma intervengdo reguladora que atenda pelo menos ao seguinte: colocar um
ponto final no abstencionismo governamental, que durante anos se recusou a atender as sugestoes das
autoridades académicas; ter presente o patrimdnio de inovagio que foi acrescentado a Rede Nacional,
ndo obstante o passivo da absten¢@o do poder regulador; equacionar a complexidade crescente da
circunstincia internacional que envolve essa Rede Nacional, quer na vertente globalizante, quer na

vertente mais proxima da europeizag@o do sistema.

Nesta tultima vertente, o fendmeno que mais exige atengio é o da relag@o do sistema global
portugués com a Rede europeia. Esta tem sido orientada pela referéncia, nem sempre assumida, a
Declara¢do de Lisboa (2000) e a Declaragio de Bolonha (1999), a primeira programando uma
competitividade europeia superior & dos EUA em dez anos, a segunda procurando estabelecer uma

plataforma cientifica, técnica e de ensino, que sirva de suporte & primeira.

6. Autonomia e independéncia das Instituicdes de Ensino Superior

A Rede ¢ um fenémeno que, n3o apenas neste dominio do ensino, afecta a capacidade
efectiva de intervengio dos governos, porque nenhum deles pode condicionar a totalidade da rede que
ganha autonomia e independéncia, e fica referida a um espago concorrencial que vai do Atlantico aos

Urais, e ndo € portanto confinado ao territério de cada pais membro da Unifo Europeia.

E por isso que os valores da autonomia e da independéncia da Universidade se afirmam,
valores que nio podem ser afectados, sem custos, em qualquer das suas facetas: o provavel custo sera
que a Rede tenda para assumir uma hierarquizagio das institui¢des — que o fenémeno dos rankings
apenas palidamente reflecte - e que as sedes de exceléncia tenderdio para ficar longe dos Estados

membros mais afectados pela sua exiguidade crescente. Para estes Estados € evidente que o desafio se
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dirige a soberania cooperativa na Unido, sendo com um critério de despesas de soberania que os
Estados devem responder, € ndo com um critério de gestdo de pequenas e médias empresas. Mesmo
nos paises com maiores capacidades e peso dentro da Unifo, a tendéncia ¢ para reforco da massa

critica das institui¢des, ndo para abrir portas a desconstrug@o das entidades existentes.

E neste ponto da autonomia e da independéncia das Universidades, e instituigdes filiadas no
modelo, que a intervengdo legislativa solicitada pelo Governo a Assembleia da Republica exige maior

ponderagao.

Em primeiro lugar sera indicado ndo esquecer que a autonomia, garantia constitucional, tem
relagdo com a origem da institui¢do - Estado, lgrejas, privados, e uma variavel sensivel que é o
financiamento. A primeira observag#o a reter, quanto a esta variavel, ¢ que na rede publica se trata de
o Estado distribuir, com equidade e rigor, os recursos que sio dos destinatarios, e ndo dadivas

soberanas a consagrar com lapides.

As circunstancias s3o radicalmente diferentes quanto as outras origens das institui¢des, e por
isso também a autonomia tem condicionamentos diferentes: no ensino concordatario a autoridade
encontra-se no chanceler (cardeal), no ensino privado encontra-se no Conselho de Administragdo do
modelo juridico que tiverem adoptado. E por isso que se a questio da autonomia é de definigo plural
para os varios subsistemas, a questdo da independéncia é transversal e as regras da arte devem ser
directivas no sentido de uma vigéncia abrangente de todos os subsistemas, um ponto que a proposta

em discussido nio toca.

Essa independéncia ganha-se pelo exercicio que assegura uma legitimidade de servigo, um
pilar contra os desvios das sedes que exercem o poder politico: por isto tudo entendemos que a
relagdo entre a autonomia e a independéncia nio foi considerada na formulagdo da proposta em

discussdo, que por essa razdo tem disposi¢des que afectam severamente esses valores.




Em primeiro lugar deve salientar-se que a autonomia consagrada constitucionalmente para a
rede publica é um preceito directivo que a experiéncia vai desenvolvendo, muito no pendor essencial
do constitucionalismo britanico, de modo que a consolidag@o progressiva vai preenchendo a natureza

de garantia constitucional.

7. Orgios de governo e de gestio das Universidades. Escolha do Reitor

Um dos elementos fundamentais dessa autonomia, sobrevivente as contingéncias
constitucionais do passado, ¢ a natureza institucional da Universidade e portanto o direito de
organizar a sua autoridade propria, certamente com respeito pela regulagéo juridica, mas sem que a
sede e a raiz dessa autoridade sejam subtraidas a sua natureza. O modelo proposto a Assembleia da
Republica, com um evidente pendor para considerar a Universidade como um servigo, agride
irremediavelmente esse valor institucional, recorrendo a criagdo de um Conselho Geral, de
composi¢do limitada e desajustada & dimensdio das instituigdes, com algumas competéncias e
objectivos assaz discutiveis, com autoridade para intervir sem responsabilidade visivel pelas
intervengdes, e podendo ser fonte de numerosos e graves conflitos, além de, em tltimo termo,
sacrificar visivelmente a organizagdo interna democritica universitaria em proveito de uma

empresarializagdo da Universidade. Além disso, vai ser dificil acomodar a diversidade das

institui¢des, sem pluralismo de modelos.

O método da escolha do Reitor é visivelmente inspirado nos concursos para a fungio

publica.

Atentando no nimero de instituigdes de ensino superior existentes, € no numero de
recrutaveis para a proposta representagdo da sociedade civil, o modelo foi baseado numa visdo

extremamente optimista de talentos disponiveis na sociedade portuguesa, sobretudo na area
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empresarial, que ¢ visada pelas Declaragdes de Lisboa e de Bolonha. A menos — o que dificilmente
admitimos — que haja a inteng#o de instrumentalizar as universidades para a consecugdo de objectivos

de dominagio econémica.

O que parece absolutamente inaceitavel ¢ descaracterizar o estatuto do Reitor, porque o
Reitor, vista a natureza institucional da Universidade e a concretizago ja alcangada pela autonomia
constitucionalmente consagrada, deixa de ser a autoridade suprema, sendo realmente substituido por
uma entidade secundarizada com o mesmo nome, escolhida num concurso relativamente ao qual € de

recear que nio haja muitos professores interessados, sobretudo de entre os melhores.

Na actual legislagdo, pela letra dos textos, pelo seu espirito, pela tradugio histdrico-cultural
de séculos, pela pratica progressivamente conformadora da autonomia, a figura do Reitor emerge
como a de um politico — ndo um politico “fout court”, mas um politico universitario - € ndo como um
técnico ou um alto funcionario administrativo que chefia um servigo, mas nio encabega uma
institui¢@o. Deve ser isso ou, pelo menos, ndo devem criar-se entraves a que seja isso. Ele é o simbolo
da Universidade, enquanto instituicdo auténoma, e os seus poderes devem ter em mira esta
configuragdo, s6 assim se conferindo ao Reitor a autoridade de que carece, dentro e fora da
Universidade, designadamente enquanto exerce o poder académico perante o poder politico. Este
deve respeita-lo nesse desenho institucional. Um poder politico forte ndo deve recear, antes respeitar e
promover, liderangas fortes na Universidade. A proposta de Lei do Governo, sejam quais forem as
suas reais intengdes, objectiva uma orientagio diferente, e até oposta, que compromete, para recorrer
a uma classica dicotomia, a potestas do Reitor, mas que sobretudo ataca irremediavelmente a sua

auctoritas. A isso deve dizer-se, claramente, ndo.

Em conformidade, entendemos que o Reitor deve ser eleito por um colégio eleitoral
alargado, que exprime o sentir da comunidade académica, & semelhanga do que actualmente

acontece, designadamente podera a sua elei¢do ser feita pelo Senado, embora reformulando a
10




composi¢do deste, mas ndo se considera, nem oportuno, nem justificado, retirar significado ao

Senado, eliminando-o ou remetendo-o para meras fungdes consultivas.

Temos por adquirido o consenso de que a prestagdo de contas inclui a relagdo com a
sociedade civil, que também deve estar presente no aconselhamento da programacio estratégica da
Universidade. Para tal efeito, o Conselho Geral proposto, com uma composicio ponderada, podera ser
util na apreciagio do projectado, e no parecer sobre o desempenho, ndo sendo de excluir que tenha
participacdo no Senado: mas, aproveitando a parte util da proposta, ndo deveria a presidéncia
pertencer ao Reitor, e nio a outra entidade com ele possivelmente conflituante? Se a presidéncia do
Conselho Geral se mantiver como esta na proposta, ndo deverd ampliar-se a sua composi¢o e rever-

se a sua competéncia?

8. Estudantes. Funcionarios

Um dos aspectos mais criticaveis da proposta governamental diz respeito a dréstica redugio

da participac@o dos estudantes nos 6rgéos de governo e de gestdo das Universidades.

Como se escreve no citado Parecer do CNE, em 2003, nio podem aceitar-se “os possiveis
deméritos da participagdo dos estudantes, ja que os anos vividos incluem, pelo contrario, ilustragdes

claras do seu empenho, da sua justeza e da sua oportunidade”.

E, pois, necessrio consagrar uma significativa participagdo dos estudantes nesses Orgdos,
ndo cabendo agora quantifici-la, devendo, alids, em boa parte, estar dependente dos estatutos dos

diversos estabelecimentos de ensino superior.

Coisa semelhante se diga, com as necesséarias adaptagdes, dos funciondrios, os quais nio
devem ser afastados da participagdo democratica nos aludidos 6rgdos. E esta, por conseguinte, uma

das matérias que deve instantemente rever-se na proposta governamental.
11
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9. Fundacgdes

Pretende-se submeter ao direito privado fundagdes de origem publica, as quais
simultaneamente dependerdo do financiamento do Estado e do recurso ao mercado, sem terem
portanto nem fundos nem rentabilidade assegurada, com efeitos evidentes na desorcamentagio da
despesa, € com autoridade confiada a chamados curadores que, com os curadores das fundagdes,
apenas coincidem na designagdo. O modelo americano das Universidades ¢ frequentemente
fundacional mas isso pela origem em Igrejas e Mecenatos, com uma tradi¢gdo e uma cultura que ndo
temos nem € fécil de implantar e que requer uma adequada regulamentagéo, que néo existe, sendo que
o modelo proposto, alids em termos e em condigdes criticaveis, ¢ mais proximo das Universidades
entendidas como servigos dependentes da hierarquia administrativa do que das verdadeiras fundacdes.
De resto, o que poderia ganhar-se em autonomia financeira, perder-se-ia na esfera da autonomia

politico-administrativa e organizatoria.

Por outro lado, o financiamento plurianual € um instrumento de primeira importancia, no que
toca a uma gestdo estratégica e responsavel, e ndo pode aceitar-se que a sua eventualidade fique

dependente de uma op¢do pelo modelo fundacional, nos termos, e nas condigdes, da proposta

governamental.

10. Desconstruciio ou fragmentagio das Universidades

Uma tendéncia, esta refor¢ada com a semente de desconstru¢io das Universidades e
unidades organicas que se traduz na liberdade de qualquer delas decidir separar-se e adoptar o
equivoco modelo de fundagdo, tudo ao contrario da tendéncia europeia para fusdes, associagdes,
federagdes, em busca de massa critica que a globalizagiio vai aconselhando. Tal proposta ndo é

12
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aceitavel, designadamente porque a racionalizagdo da Rede Nacional € evidente que encontra uma das
suas maiores exigéncias e dificuldades na proliferagio sem directivas a que omissdo do poder

regulador conduziu o pais.

11. Outros aspectos da Reforma

Estes sdo, em nosso modo de ver, alguns dos principais aspectos do RJIES que suscitam
criticas ou reservas. O que ndo quer dizer que ndo haja outros e bem importantes, como, num diploma
que se pretende englobante, a acentuagiio do afastamento entre ensino e investigagdo, a subestimagio
das questdes de financiamento, o alheamento do estatuto da carreira docente, o regime transitorio, que

¢ impensavel ficar como é proposto, etc..

12. Universidades e Politécnicos

Todas as questdes relativas a natureza institucional e 6rgéos de governo e gestdo das escolas
do ensino superior se aplicam igualmente aos Politécnicos, sem esquecer a sua identidade especifica e
igual dignidade no quadro dos subsistemas. Mas pede maior e melhor ateng@o a eventual integrag@o
de universidades e politécnicos nos casos em que os saberes, como acontece no ensino militar, nas
areas cientificas da saude e da educag?o, sdo complementares e articulados nos mesmos actos de
interveng@o. Este facto aponta para a necessidade de encarar com maleabilidade a quest@o do terceiro
ciclo, a respeito da qual ja foi adiantada a sugestdo de criar Colégios Doutorais, onde, em articulagio,
Universidades e Politécnicos organizam o ensino conducente a obtengfo dos graus, que alids sdo

atractivamente oferecidos por universidades estrangeiras.

13
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13. Ensino Superior Privado

A exigéncia inadiavel da racionalizagio da Rede Nacional deve ter presente que a Rede
Privada, além de corresponder ao exercicio de um direito constitucionalmente consagrado, supriu em
varios dominios e ocasides a insuficiéncia do desenvolvimento da Rede Publica, pelo que deve ser

abordada com justiga e equidade. O que nem sempre tem sucedido.

14. Conclusio

A proposta do RJIES, documento que se reconhece da maior importdncia para a
modernizagdo do sistema do ensino superior, consagra diversas solugdes merecedoras de sérias
reservas ou mesmo severas criticas, sesm embargo das razdes que o justificam, da determinagdo
politica que revela e dos meéritos que inegavelmente tem. Avultam, entre aquelas solugdes, um
excesso de regulamentagio e uma excessiva intervencdo do Estado, que coarcta a autonomia e
independéncia das Institui¢des, tanto no plano organizatorio como na esfera politico-administrativa,
podendo mesmo questionar-se a constitucionalidade de alguns preceitos do diploma. Como quer que
seja, o RJIES parece configurar os estabelecimentos de ensino superior mais como um “servigo” do
que como uma “Institui¢io”, e abre a porta a desconstrug@o ou fragmentagio desses estabelecimentos,
assim afectando a coesdo universitaria. O que tudo recomenda, como tem sido amplamente advertido,
uma profunda e ndo apressada reflexdo sobre o texto da proposta governamental e a sua cuidada
correlagdo com o projecto do PSD, e nio s6, em ordem a assegurar um consenso alargado e com isso
a aceitabilidade do diploma, garantia da sua eficiente aplicagdo, em prol da melhoria do ensino

superior em Portugal.
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