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Sobre a aplicacio da Lei n.° 62/2007, de 10 de setembro — Regime Juridico das Instituicdes

de Ensino Superior



Preambulo

No uso das competéncias que por lei Ihe sdo conferidas e nos termos regimentais, apds apreciacao
do projeto de Parecer elaborado pelos relatores Inés Duarte, Joaquim Mourato e Jodo Pedro Videira,
0 Conselho Nacional de Educacdo, em reunido plenaria de 18 de junho de 2019, deliberou aprovar
o referido projeto, emitindo assim o seu segundo Parecer do ano de 2019.

1. Enquadramento e metodologia

A Comissdo de Educacdo e Ciéncia da Assembleia da Republica solicitou um parecer ao Conselho
Nacional de Educacéo sobre a aplicagdo da Lei n.° 62/2007, de 10 de setembro (Regime Juridico
das Instituicbes de Ensino Superior - RJIES), para ser considerado na avaliacdo politica a realizar
posteriormente por aquela Comisséo.

Esta solicitacdo surge na sequéncia do pedido de esclarecimento, dirigido a Assembleia da
Republica pela Associacdo Académica de Coimbra, sobre o cumprimento do artigo 185.° da ja citada
Lei n.° 62/2007, que estabelece que a lei é objeto de avaliacdo cinco anos apds a sua entrada em
vigor.

O Presidente da Comissao de Educacéo e Ciéncia da Assembleia da Republica solicitou informacéo
sobre o assunto ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior, que referiu desconhecer que
tivessem sido feitas quaisquer diligéncias conducentes a avaliacdo da Lei no prazo previsto, circa
2012. E remeteu para “a avaliacdo detalhada do sistema de ensino superior nacional” encomendada
pelo XXI Governo Constitucional e realizada pela OCDE, no periodo de 2016-2018.

Tendo em vista a elaboracdo do parecer, 0 Conselho Nacional de Educagdo promoveu um conjunto
de audi¢des com o intuito de debater questdes relacionadas com a aplicacdo da Lei n.° 62/2007. Para
o efeito, foram convidados os reitores das universidades publicas, os presidentes dos institutos
politécnicos publicos, os presidentes do conselho geral das universidades e dos politécnicos
publicos, a reitora da Universidade Catolica, os representantes dos estudantes do ensino superior, a
direcdo da APESP, os dirigentes dos sindicatos e 0 Conselho de Administracdo da A3ES. Para além
destas audicdes, realizou ainda reunides com peritos, investigadores e ex-dirigentes do ensino
superior, para aprofundamento de algumas matérias.

2. Pareceres e recomendagdes do CNE relacionados

O CNE tem vindo a pronunciar-se sobre o RJIES, através de pareceres e recomendacdes. Ainda
antes da publicag&o do diploma, o CNE, através do Parecer n.° 2/2007, afirmou ser “consensual que
as instituicbes de ensino superior precisem de reorganizar 0 Seu governo para criar capacidade
estratégica, de definicdo criteriosa de objetivos, e para aumentar a transparéncia e 0s mecanismos
de prestacdo de contas”. Deste modo, “cada instituicdo podera instituir o governo que melhor se
adeque as suas caracteristicas, a sua fase de desenvolvimento e as suas ambigdes, sem prejuizo da
abertura obrigatoria das instituicdes a uma participacdo externa no governo institucional de
personalidades de grande nivel, conhecimento, competéncia e com crédito de grandes missdes por
si realizadas”. O Parecer n.° 6/2007, sobre a proposta de criagdo do RJIES, conclui que “o documento
que se reconhece da maior importancia para a modernizag&o do sistema do ensino superior, consagra
diversas solugcdes merecedoras de sérias reservas ou mesmo severas criticas, sem embargo das2



razGes que as justificam, da determinagdo politica que revelam e dos méritos que inegavelmente
tém.” Os aspetos que mereceram mais criticas foram a composi¢do do Conselho Geral, o processo
de eleicdo do reitor/presidente, a reducdo da participacao dos estudantes nos 6rgaos de governo e de
gestdo das universidades e o aparecimento da natureza fundacional como modelo de governacaode
instituicdes publicas. O Parecer n.° 7/2008 volta a questionar a alteragdo profunda que o RJIES
introduziu na forma de governo das instituicdes de ensino superior. Passados cinco anos de vigéncia
do RJIES, o CNE elaborou a recomendacdo n.° 4/2012, acerca da autonomia do ensino superior.
Dessa recomendacéo pode-se retirar que, a data, ainda ndo tinham sido completamente exploradas
as potencialidades do RJIES. Nessa altura, 0 CNE recomendou ao Governo a constituicdo do
Conselho Coordenador do Ensino Superior, previsto no RJIES e ainda inexistente.

Outros contributos podem ser consultados nos pareceres e recomendagdes do CNE, identificados no
final deste parecer.

3. Apreciagio na generalidade

Das referidas audicGes e reunides, bem como da consulta aos estudos ja realizados sobre esta
teméatica e da experiéncia de mais de dez anos da sua aplicacdo, ressaltam, desde logo, as
considerac0es feitas aos meéritos do diploma.

Assim, a Lei n.° 62/2007, de 10 de setembro:

e Estabelece os regimes juridicos aplicaveis as institui¢fes de ensino superior (IES) publicas e
privadas, universitéarias e politécnicas, prevendo lei especial para o ensino artistico e o
ensino a distancia, baseados em principios comuns de organizagdo, governacdo e
funcionamento;

e Define com clareza a misséo plurifacetada das instituicdes de ensino superior (Art.° 2.9),
impedindo que a mesma seja reduzida a objetivos tecnocraticos, estritamente
economicistas;

e Constitui o ponto de partida para um conjunto de mudancas na organizacao, governacao e
funcionamento das instituicdes de ensino superior, tendo sido, simultaneamente, um ponto
de chegada resultante de contributos de muitos atores no quadro de uma reflexdo a nivel
nacional e europeu, destinada a promover a competitividade das instituicbes de ensino
superior da UE;

e Ao abrir a governacédo das IES a atores externos ao sistema de ensino superior, promove a
prestacdo de contas a sociedade, nomeadamente no que se refere as apostas estratégicas que
devem nortear o recrutamento e promocao de recursos humanos e a alocagédo de recursos
financeiros;

e Reforca as autonomias das IES, particularmente das IES publicas, permitindo a sua opgao
fundamentada pelo modelo fundacional, bem como a sua escolha de modelos de governagéo
diversos;

e Fortalece as atribuicOes e a responsabilidade do dirigente maximo das IES, bem como as
dos dirigentes das suas unidades organicas, promovendo uma agilizagdo das tomadas de
decisdo e possibilitando, portanto, respostas mais rapidas a necessidades de reajuste,
adaptacéo e crescimento, bem como a desafios de colaboracao interinstitucional;

o Clarifica os requisitos a que devem obedecer os estabelecimentos de ensino para serem IES,
bem como os requisitos de recursos docentes para a lecionacgao de licenciaturas, mestrados

e doutoramentos;
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e Compete a uma entidade independente, a “Agéncia de Avaliagdo e Acreditacdo do Ensino
Superior” (A3ES), a avaliagdo dos ciclos de estudos ministrados nas IES e a acreditacao de
novos ciclos de estudos;

e Consagra modalidades de apoio social direto e indireto com o objetivo de assegurar o0 acesso
e frequéncia do Ensino Superior a estudantes economicamente carenciados, geridos de
forma flexivel e descentralizada;

e E uma peca essencial da ampla reforma do ensino superior, levada a cabo entre 2006 e 2007,
encontrando-se devidamente articulada com os restantes diplomas legais que materializam
essa reforma.

Em sintese, 0 CNE considera que o RJIES é um diploma inovador, que trouxe avancos relativamente
a legislacdo anterior e que, numa eventual revisdo, devem ser mantidos no essencial 0s seus aspetos
estruturantes, nomeadamente:

e Sistema binério de ensino superior;

o Orgdo de governo com representacao de personalidades externas ao sistema de ensino
superior;

e AtribuicOes e responsabilidades dos dirigentes das IES e das suas unidades organicas;
e Autonomias e flexibilidade de organizacao interna das IES.

4. Dimensdes a considerar numa futura avaliagdo do RJIES

A experiéncia de aplicacdo do RJIES levou a identificacdo de cinco areas que devem merecer
particular atengcdo numa futura avaliacdo do diploma.

4.1. Relativamente as autonomias organizativa, financeira, académica e de gestdo dos
recursos humanos

No que respeita a autonomia organizativa, 0 RJIES padroniza demasiado os drgdos e a sua
composicao, ndo deixando suficiente autonomia as instituicdes, o que prejudica a evolucdo para a
diversidade de projetos institucionais. Um exemplo claro é a composicdo do corpo docente das
instituicdes de ensino superior politécnicas prevista na alinea c) do n. °1 do art.°. 49.°, que exige uma
percentagem de pelo menos 35% de especialistas, independentemente do projeto estratégico de cada
instituicdo, materializado nos ciclos de estudos que ministra e na investigacdo que desenvolve. Alias,
a obrigatoriedade do grau de doutor para ingresso na carreira e o regime transitorio concedido aos
docentes do politécnico para concluirem os programas de doutoramento vieram alterar a situacdo
das instituicdes. Neste momento, é normal que, nas instituicdes, pelo menos 70% do pessoal docente
seja de carreira e quase 100% tenha o grau de doutor, tornando, portanto, impossivel atingir aquele
nivel de especialistas.

Ainda que o RJIES conceda as IES um grau de autonomia financeira que coloca Portugal em 7.°
lugar no conjunto dos 28 paises e regides da Europal, legislacdo avulsa e agbes informais e
conjunturais limitam-na drasticamente.

No seu art.° 3.%, e em consonancia com a Lei de Bases do Sistema Educativo, 0 RJIES assume a
natureza binaria do sistema de ensino superior. A generalidade das instituicbes de ensino superior
politécnico ouvidas manifestaram-se a seu favor, contudo, reivindicam a alteracdo da atual
denominacdo, bem como a capacidade para concederem o grau de doutor.

1Estudo promovido pela European University Association (https://www.university-autonomy.eu/) 4
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Exceto quando optam pelo regime fundacional (ver adiante), as IES dispdem de uma autonomia
muito reduzida na gestdo de recursos humanos, o que lhes retira flexibilidade e capacidade de
inovacdo. Aumenta-la exigird uma revisdo dos estatutos das carreiras docentes, contemplando a
definicéo de perfis especificos para os docentes dos dois subsistemas, o que permitira, por exemplo,
que um docente do subsistema politécnico possa chegar ao topo da carreira com provas prestadas
exclusivamente nesse subsistema. Outro aspeto que devera merecer especial aten¢do numa eventual
revisdo do RJIES é o papel do corpo técnico e administrativo das IES, atualmente muito mais
capacitado do que ha doze anos, e fundamental para o incremento da qualidade da docéncia e da
investigacdo, bem como para a gestdo financeira e patrimonial e para as relagdes externas e 0
marketing institucional. Em sintese, para que as IES cumpram a sua missao, é crucial aprofundar as
autonomias ja consagradas na lei e evitar que elas sejam restringidas por legislagdo conjuntural e
avulsa. Este objetivo pode ser atingido através da concessdo do estatuto de autonomia reforgada,
permitindo que as IES se mantenham com a natureza de pessoa coletiva de direito publico. Tal
estatuto deverd, também, prever a salvaguarda dos patrimoénios fisicos e intelectuais das IES, aspeto
particularmente importante quando estas estabelecem parcerias com outras entidades publicas e
privadas.

Quanto aos requisitos dos estabelecimentos e dos docentes (art.° 39.° - 53.9), dada a evolugdo do
sistema, devem ser adequados a realidade dos seus objetivos. Eventualmente, tal definicdo podera
ter especial relevancia para os estabelecimentos que queiram entrar no sistema.

4.2. Relativamente ao regime fundacional

O principal propdsito deste regime foi libertar a gestdo das IES das restrigbes e burocracia da
administragdo publica, permitindo-lhes uma maior autonomia patrimonial, financeira e na gestao
dos recursos humanos. Contudo, estes propositos ficaram comprometidos com a aplicacdo de
diversas leis, bem como com as dificuldades financeiras, agudizadas no periodo da crise, 0 que ainda
ndo permitiu instituir em pleno o modelo fundacional.

A experiéncia de IES que adotaram este regime permitiu sinalizar ja alguns aspetos que merecem
reflexdo. Assim, o conselho de curadores deveria ocupar o lugar de topo na governacdo e as suas
competéncias deveriam ser reforcadas. Também haveria vantagem em equacionar-se o sistema de
escolha dos curadores.

No que respeita a autonomia relativa a gestdo dos recursos humanos (incluindo carreiras e
remuneracdes dos docentes, investigadores e técnicos), deve ser considerado um periodo de
transicdo, evitando que vigore em simultaneo na IES os regimes de contratacdo de direito publicoe
privado. No entanto, a opcdo pelo regime de contratacdo de direito privado deve ser balizada pelos
estatutos das carreiras docentes, devendo impedir-se que sejam praticados procedimentos concursais
ndo previstos nesses diplomas e fixadas condi¢es (incluindo as remuneracdes), inferiores as
previstas na lei.

Recomenda-se, finalmente, que seja feita uma reavaliacdo do regime fundacional, tendo por ideia
central que a opgéao por este regime deve assentar na contratualizacdo com o Estado da misséo da
IES, garantindo-lhe autonomia, auditada, para a sua concretizacdo. Se esta reavaliacdo conduzir a
manutencgéo do regime fundacional, devem manter-se as condi¢Ges impostas para as IES poderem
optar por este regime.



4.3. Relativamente aos 6rgdos de governo

De uma forma geral, o RJIES procedeu a um redimensionamento dos 6rgdos de governo das IES, o
gque aumentou 0 peso das estruturas centrais e das liderancas das instituicGes e promoveu a
verticalizagdo dos processos de decisdo. Esta mudanca, se agilizou a tomada de decisOes e a
responsabilizacdo dos dirigentes, levou muitos docentes, técnicos e estudantes a sentirem-se
excluidos da vida da instituicdo. Ora a governagdo de uma IES ndo pode esgotar-se numa gestao
empresarial, sendo desejavel que uma eventual revisdo do RJIES consagre a necessidade de os
estatutos das IES contemplarem mecanismos de informagdo e auscultacdo da comunidade
académica.

Uma das inovacgdes do RJIES foi a criacdo de um conselho geral integrando personalidades externas
a IES (art.° 81.° - 84.°). Contudo, a experiéncia de aplicacdo do diploma aconselha a uma revisdo da
composicdo deste 6Orgdo, bem como as suas competéncias no processo de eleicdo do
reitor/presidente. Quanto a composicao, as personalidades referidas na alinea c) do n. 2 do art.° 81.°
devem ser, preferencialmente, externas ao sistema nacional de ensino superior, e deve também ser
excluida a possibilidade de serem professores ou investigadores aposentados dessa mesma
instituicdo de ensino superior, ja que o que se pretende € que essas personalidades deem as IES o
contributo de outras areas da sociedade civil. Por outro lado, o papel que é cometido ao conselho
geral no processo de eleicdo do reitor/ presidente (alinea d) do n.° 1 do art.° 82.°) tem condicionado
negativamente a prépria constituicdo do 6rgdo. A experiéncia tem mostrado que a elei¢do para o
conselho geral ¢, desde logo, preparada tendo em vista a eleicdo do reitor/presidente, deixando um
namero restrito de membros com grande capacidade negocial. Seria, portanto, aconselhavel
continuar a cometer exclusivamente ao conselho geral a organizacdo do procedimento de elei¢éo do
reitor/presidente, mas ndo considerar sua competéncia exclusiva a eleicdo deste, por exemplo,
alargando o colégio eleitoral a outros drgdos/dirigentes eleitos, garantindo o equilibrio entre a
flexibilidade e a democratizacdo da gestdo. Ainda neste ambito, por questdes de transparéncia e de
imparcialidade, seria recomendavel a definicdo de um conjunto de incompatibilidades,
nomeadamente a impossibilidade de um membro do conselho exercer um cargo nomeado pelo
reitor/presidente.

Também relativamente aos conselhos técnico-cientificos, dadas as duvidas de interpretacdo da lei,
seria desejavel uma clarificacdo sobre a obrigacdo ou a opcdo das IES politécnicas disporem de um
conselho técnico-cientifico por escola (art.° 80.°, n. °1). Dever-se-ia deixar para cada IES politécnica,
em funcdo da sua dimensdo e coesdo interna, a decisao de ter apenas um conselho técnico-cientifico
ou um conselho por escola, salvaguardando-se, contudo, a necessidade de as IES com os dois
subsistemas terem, pelo menos, um conselho cientifico e um conselho técnico-cientifico.

4.4. Relativamente ao provedor do estudante e a acéo social

Seria igualmente conveniente que o art.° 25.°, sobre o provedor do estudante, definisse melhor o
enquadramento, o perfil e a funcdo desta entidade. De modo a garantir a independéncia do 6rgéo,
seria fundamental consagrar as condicdes e garantias do exercicio do cargo, incluindo o regime
remuneratorio, e garantir que os estatutos das institui¢cdes definam a duracdo do mandato, as
incompatibilidades e a exclusividade durante o termo do mandato.



A acéo social escolar continua a assumir um papel determinante para o acesso de muitos estudantes
ao ensino superior, bem como para a sua continuidade no sistema. As lacunas a este nivel tém sido
sinalizadas (e.g., alojamento, alimentacdo) e as solucdes tém encontrado diversos obstaculos para a
sua concretizacdo. Apesar de 0 RJIES ja prever a possibilidade de as funcdes da acdo social escolar
poderem ser partilhadas por varias instituicdes (n.° 1 do art.° 128.9), entende-se que se pode ir mais
além, permitindo modelos diversos, de acordo com os contextos. Por um lado, temos cidades com
apenas uma IES, de reduzida dimensao, onde ndo se justifica existir sequer autonomia financeira da
acdo social escolar, devendo estes servicos estar integrados nessa IES. Por outro, temos cidades onde
convivem varias IES, em que se justifica existir um servi¢co autobnomo de acdo social escolar, com
capacidade de resposta as necessidades de todos os estudantes do ensino superior daquela cidade ou
até regido. Para além disso, o financiamento da acéo social escolar também deve ser previsto.

4.5. Relativamente a qualidade e avaliacéo

E consensual que o RJIES contribuiu para a autorresponsabilizacdo das institui¢des relativamentea
qualidade do ensino que ministram, da investigacdo que desenvolvem e das atividades que realizam
em conjunto com a sociedade ou a solicitagéo desta.

Indubitavelmente, este acréscimo de importancia atribuido pelas IES a qualidade foi um resultado
positivo do processo de avaliacdo levado a cabo pela A3ES. O atual enquadramento desta agéncia
no RJIES garante a sua independéncia em relacdo ao Governo, aspeto salientado nas audi¢fes como
sendo da maior importancia, devendo, por isso, ser mantido numa eventual revisdo, quer deste
diploma, quer do RJAES.

Na sequéncia da experiéncia ja adquirida com a avaliacdo e a acdo da A3ES, e considerando as
vantagens, em termos de acesso a uma avaliacdo simplificada dos ciclos de estudos em
funcionamentos, concedidas as instituicdes que certifiqguem os seus sistemas internos de Garantia da
Qualidade, deve-se fomentar a integracdo da gestdo da qualidade na estrutura formal de cada IES,
reforcando-se a ideia da importancia da qualidade ndo tanto como requisito e resposta a uma
entidade externa, mas sobretudo como fator determinante do processo de decisdo e do cumprimento
da sua misséo.

5. Recomendagdes

O CNE recomenda que, como previsto no artigo 185.°, se proceda de imediato a avaliacdo da
aplicacdo do RJIES, tendo em consideracdo e dando coeréncia a todo o quadro legislativo
relacionado, designadamente a Lei de Bases do Sistema Educativo, a Lei dos Graus e Diplomas, o
Estatuto do Titulo de Especialista, os Estatutos da Carreira dos Docentes Universitarios (ECDU) e
do Pessoal Docente do Ensino Superior Politécnico (ECPDESP), etc.

O CNE recomenda ainda que, na avaliacdo, se atenda ao seguinte:
e Autonomias:

- Avaliar as experiéncias das IES que adotaram o regime fundacional;

- Repensar as autonomias, seguindo as tendéncias dos paises europeus, e introduzindo um estatuto
de autonomia reforgada que preserve a natureza das IES como pessoas coletivas de direito publico;
- Consagrar a necessidade de os estatutos das IES contemplarem mecanismos de informacdo e
auscultacdo da comunidade académica;



- Adequar os requisitos dos estabelecimentos e dos docentes a realidade atual e aos objetivos que se
pretendem para o sistema, nomeadamente os indicadores de doutorados e especialistas.

e Orgios de governo:

- Rever a composicao do conselho geral, bem como as suas competéncias no processo de elei¢do do
reitor/presidente;

- Clarificar a necessidade de um ou mais conselhos técnico-cientificos nas institui¢ces politécnicas;
- Avaliar a possibilidade de reforcar a participacdo dos estudantes nos 0rgaos.

e Provedor do estudante e Acédo social:

- Prever a contratualizacdo para o ciclo de estudos, no que respeita a atribui¢do de bolsas de estudo
no ambito da acdo social direta, e a liberdade de adocdo de modelos de governo diversos para 0s
servicos de agdo social escolar indireta, de acordo com os contextos;

- Prever o estabelecimento de consorcios entre Servigos de A¢do Social, com o intuito de otimizar
0s recursos disponiveis e aumentar, assim, a capacidade de resposta as necessidades dos estudantes;
- Clarificar o enquadramento, incompatibilidades no exercicio de fungdes e consagrar o conjunto de
competéncias atribuidas ao Provedor do Estudante de forma a garantir a independéncia do 6rgéo.

Finalmente, o CNE considera que, nessa avaliacdo, se deve ainda atender as novas realidades do
sistema nacional de ensino superior, de entre as quais se salientam:

- A necessidade de integrar no diploma disposicdes relativas a garantia da integridade cientifica e a
prevencao da fraude académica, ligadas a garantia da qualidade e a autonomia disciplinar;

- A necessaria inclusdo no diploma da referéncia aos Cursos Técnicos Superiores Profissionais.

- A previsdo, no diploma, de um modelo de ensino a distancia centrado na colaboragéo
interinstitucional, que promova sinergias entre as institui¢des e evite a dispersdo e a sobreposicao de
recursos.
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