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Resumo:

Tomando como referéncia temporal os Ultimos 50 anos, este artigo
procura caracterizar, nos diferentes momentos do desenvolvimento do
ensino superior em Portugal, a forma como os mandatos politicos pro-
movem e articulam modelos de governacao e de gestéo do setor. Da
andlise do modelo de governagéo e gestdo participadas dos anos da
Revolugdo de Abril até ao modelo veiculado pelo atual quadro legal,
fundado na autonomia e desempenho das instituicdes, e na avaliagdo
da qualidade, evidencia-se um caminho que resultou na limitagao e dimi-
nuicéo de representatividade dos corpos constituintes da academia, na
sub-representagdo das faculdades/escolas/departamentos nos érgaos
centrais de tomada de deciséo, no fortalecimento das fungdes gestiona-
rias dos/as reitores/as e diretores/as das unidades orgéanicas. As perdas
de colegialidade em favor da centralizagdo dos processos de tomada de
decisdo e o predominio das ldgicas gestionarias sobre as académicas
trouxeram uma ampla reconfiguragao da governagéao e gestao das insti-
tuicdes com perdas de democraticidade que urge considerar.
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The governance of Higher Education - 50 years after the 25th of April

Abstract: Taking the last 50 years as a temporal reference, this article seeks to characterize, in different moments
of the development of Portuguese higher education, how political mandates promote and articulate governance and
management models. From the analysis of the participatory governance and management model during the years of
the April Revolution to the model conveyed by the current legal framework, based on the autonomy and performance
of institutions, and on quality assessment, it is clear that a path has been followed resulting in the limitation and de-
crease in the representativeness of the constituencies of academia, the under-representation of faculties/schools/de-
partments in central decision-making bodies, and the strengthening of managerial functions of rectors and directors
of organic units. Losses of collegiality in favour of centralization of decision-making processes and the predominance
of managerial logics over academic ones have brought about a wide reconfiguration of governance and management
of institutions with losses of democracy in their contexts that must be considered.

Keywords: Higher education governance and management; autonomy of higher education institutions; political
mandate

La gouvernance de I’enseignement supérieur - 50 ans apres le 25 avril

Résumé: En prenant les 50 dernieres années comme point de référence, cet article cherche a caractériser, a diffé-
rents moments du développement de I’enseignement supérieur au Portugal, la maniere dont les mandats politiques
promeuvent et articulent les modeles de gouvernance et de gestion dans le secteur. De I'analyse du modele de
gouvernance et de gestion participative des années de la Révolution d’Avril au modele véhiculé par le cadre juridique
actuel, basé sur I'autonomie et la performance des institutions et sur I'évaluation de la qualité, il est clair qu’un
chemin a été parcouru qui a abouti a la limitation et a la réduction de la représentativité des corps constitutifs de
I'académie, a la sous-représentation des facultés/écoles/départements dans les organes décisionnels centraux,
au renforcement des fonctions de gestion des recteurs et des directeurs d’unités organiques. La perte de la col-
légialité au profit de la centralisation des processus de décision et la prédominance des logiques managériales sur
les logiques académiques ont entrainé une vaste reconfiguration de la gouvernance et de la gestion des institutions,
avec des pertes de démocratie qu’il est urgent de prendre en compte.

Mots-clés: Gouvernance et gestion de I'enseignement supérieur; autonomie des établissements d’enseignement
supérieur; mandat politique

La gobernanza de la Educacion Superior - 50 afios después del 25 de abril

Resumen: Tomando como referencia los Ultimos 50 afios, este articulo pretende caracterizar, en diferentes momen-
tos del desarrollo de la ensefianza superior en Portugal, la forma en que los mandatos politicos promueven y articulan
modelos de gobernanza y gestion en el sector. Del andlisis del modelo de gobernanza y gestion participativas de
los afios de la Revolucion de Abril al modelo vehiculado por el actual marco legal, basado en la autonomia y en el
desempeno de las instituciones de las instituciones, asi como en la evaluacién de la calidad, se desprende un ca-
mino recorrido que se ha traducido en la limitacion y reduccion de la representatividad de los érganos constitutivos
de la academia, en la infrarrepresentacion de las facultades/escuelas/departamentos en los érganos centrales de
decision, en el refuerzo de las funciones de gestién de rectores y directores de unidades organicas. La pérdida de
colegialidad en favor de la centralizacion de los procesos de toma de decisiones y el predominio de las Idgicas geren-
ciales sobre las académicas han provocado una amplia reconfiguracion del gobierno y la gestién de las instituciones,
con pérdidas de democracia que es necesario tener en cuenta.

Palabras clave: Gobierno y gestion de la educacion superior; autonomia de las instituciones de ensefianza supe-
rior; mandato politico
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Introducao

O Estado Novo legou a universidade e ao ensino superior uma pesada heranga. Os
caminhos percorridos pela instituicdo e seus atores desde a Revolugao de Abril de 1974
ndo passaram apenas pelo combate a regulagéo estatal coerciva e burocratica caracte-
risticas da gestao politica do sistema do regime ditatorial, mas também pela afirmacgao
da liberdade e autonomia académicas e pela superacao do elitismo e do isolamento
social a que tinham estado sujeitos. O Estado Novo esperava das universidades a forma-
cao de elites e lideres. Salazar parece ter ambicionado um estado elitista, uma espécie
de “estado cientifico” (Torgal, 1999). A educacgéo superior era legitimada pela ordem
estabelecida ao mesmo tempo que a legitimava. O elitismo da universidade portuguesa
nesse periodo é bem visivel no facto de, em 1974, apenas cerca de 7% da coorte de
idade entre os 18 e 24 anos estar inscrita no ensino superior (Magalhdes, 2001). As
exigéncias de democracia, de igualdade e de progresso social trazidas pela Revolugao
de Abril de 1974 ecoaram, por maioria de razdo, no ensino superior. Este artigo propde
a analise dos desenvolvimentos dos modelos de governagéo e gestdo das instituicdes
de ensino superior (IES), articulando-os com os mandatos politicos enderecados, nos
diferentes periodos, a educagao superior ao longo dos Ultimos 50 anos.

1. O periodo revolucionario (1974-1976) e a governagéo participada

As politicas para o campo educativo ecoaram o anseio, veiculado pela Revolugao
de 1974, de instauragcao de um sistema igualitario, assumindo a educagado como con-
dicdo e instrumento essencial para o objetivo da emancipacgao social e econdémica.
Entre 1974 e 1976, o mandato politico veiculava essencialmente a completa trans-
formacgédo de um sistema educativo, marcado indelevelmente pelo regime ditatorial, e
a construcao de um novo. No Programa do Partido Socialista, partido que venceu as
primeiras eleicbes democraticas depois da revolugao, dizia-se:

A escola ndo sera mais um instrumento de difusdo da ideologia da sociedade de
classes, mediante uma relacéo professor-aluno, segundo o esquema dominante-do-
minado. A educagéo ndo desenvolvera no jovem comportamentos e reflexos que o
levardo a aceitar as agressdes de um sistema opressor. Nao reproduzindo as relagdes
de producéo da sociedade de classes, a escola deixara de ser um instrumento de
exploracéo cultural. A transformacg&o da escola é indissociavel de uma revolugao
social, que ponha em causa as estruturas capitalistas (1974, p. 39).

Neste periodo, as portas das universidades foram abertas a todos que nelas pre-
tendessem ingressar apds a conclusdo do ensino secundario. Esperava-se que a
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educacao superior se expandisse na coorte de idade e se diversificasse através da
criacdo de novos cursos, ou através da diferenciacédo dos cursos ja estabelecidos,
assim como a regionalizacdo de algumas universidades, no sentido de servir as exi-
géncias especificas das populagdes (Rosa, 1993).

O Decreto-Lei 363/75, dimanado do Conselho da Revolugéo, e que aprovava as
bases programaticas para a reforma do ensino superior, apontava que a missao pri-
mordial das universidades era a “de promover o pleno desenvolvimento econdmico,
politico e cultural do nosso povo numa perspectiva socialista”. Este documento pre-
tendia fornecer um quadro legal para a governagdo das universidades, estipulando
ndo sé a revisdo das formas de gestdo vigentes, mas sobretudo a sua integracéo
numa perspetiva de gestdo social das instituigdes, nomeadamente através da parti-
cipagédo nos orgdos de direcao, de representantes dos sindicatos e de organizagdes
profissionais. Todos os reitores e vice-reitores das universidades, todos os diretores e
subdiretores das diferentes faculdades e escolas foram afastados, e novos reitores e
administradores nomeados (Stoer, 1986).

Nas universidades, o espirito de mudanca fez das instituicbes uma realidade muito
viva. As atividades iam desde as agOes de ‘desfascizagdo’ dos curricula até a substi-
tuicdo do pessoal académico comprometido com o anterior regime.

As decisdes e as medidas politicas procuraram, sob a nova perspetiva, responder
as questdes emergentes, designadamente as relativas ao governo das universidades e
ao acesso. Em relagéo as primeiras, e

No que diz respeito a gestéo das instituigbes, a preocupacao foi a de procurar, em
consonéancia com 0 movimento espontaneamente gerado nos diversos estabele-
cimentos de ensino, proceder a institucionalizagdo de uma gestéo participada de
todos os corpos da Universidade no seu governo e em todos os estabelecimentos
de ensino. (Rosa, 1993, p. 147)

Em relagdo ao acesso, combinado o objetivo de aproximagao da educacao superior
aos contextos sociais concretos e a necessidade de responder ao enorme aumento
da procura, 0 governo, no ano letivo de 1974-1975, suspendeu 0 acesso ao primeiro
ano e criou o Servigo Civico Estudantil. Em 1976, o numerus clausus foi introduzido,
primeiro, nos cursos de Medicina e Medicina Veterinaria e alargado a todos os cursos,
no ano seguinte (Rosa, 1993).

2. O “periodo de normalizagdo” e o surgimento do mandato econémico dirigido
ao ensino superior (1976-1986)

Em 1976, foi aprovada a nova Constituicdo da Republica Portuguesa que assu-
mia como objetivo politico central a construgéo de uma sociedade socialista, ndo no
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sentido que os partidos sociais-democratas europeus vinham dando ao conceito, mas
no sentido da construgcdo de uma sociedade sem classes, sem exploragao capitalista.

Stoer (1986) refere-se a este momento, iniciado em 1976, ano da eleicdo do Pri-
meiro Governo Constitucional, como o periodo de normalizacdo do campo da edu-
cagdo. Neste periodo, as politicas educativas desenvolveram-se na tensao entre as
metas socialistas e a necessidade de estabilizagdo do sistema educativo, entre a ne-
cessidade de atingir os objetivos prescritos na Constituicao e a necessidade de apoio
e reconhecimento internacionais. Estas injuncdes paralelas traduziram-se em politicas
educativas que refletiam essa mesma tensao. Por exemplo, o ‘fechar os olhos’ por
parte do estado a criagao de |IES privadas — surgidas em 1977 — que iniciaram e desen-
volveram cursos sem serem, conforme a lei, previamente autorizados pelo Ministério
da Educagéo, na presuncgédo de que as suas iniciativas seriam posteriormente reconhe-
cidas, o que alias, em geral, acabou por acontecer (CIPES, 1999).

Os objetivos do Primeiro Governo Constitucional, na construcédo do Estado De-
mocratico, eram os de “planear e reorganizar a economia; assegurar a estabilizagéo
financeira indispensavel a recuperagdo econémica; consolidar as estruturas produtivas
e lutar contra o desemprego” (Programa do Primeiro Governo Constitucional, p. 1).
Este governo entendeu que a estabilizagdo e o crescimento econdmico s poderiam
ser alcangados através da articulagcao da investigacao e da formacao com as necessi-
dades da sociedade e, logo, através da redefinicéo interna da academia.

Em 1977, assumindo haver um desfasamento entre a formagdo de um numero
elevado de licenciados e as «necessidades reais do pais», o governo, pelo Decreto-Lei
n ° 427-B/77, de 14 de outubro, formalizou um sistema de ensino superior de nivel
meédio e determinou a criagdo de um subsistema de ensino superior de ciclo curto
com orientacéo vocacional. Mais tarde, este subsistema de ciclo curto deu origem ao
Ensino Superior Politécnico (Decreto-Lei n © 513-T/79). Os objetivos politicos eram
os de, simultaneamente, diversificar o ensino superior e responder a necessidade de
formacgéo de técnicos de nivel médio (Stoer, 1986).

O segundo governo constitucional procurou conciliar a consolidagdo do recém-
-criado sistema democratico com a reorganizagdo da economia. A perspetiva socia-
lista que inspirou a Constituicdo de 1976 foi assim confrontada com discursos mais
pragmaticos, centrados nas necessidades ditadas pela reorganizacdo econdmica do
pais. Os discursos de legitimagao politica do ensino superior foram, entdo, enquadra-
dos pela perspetiva social-democrata — agora de tons europeus — € a real politik eco-
némica do FMI, da OCDE e do Banco Mundial. Este ultimo foi, de facto, um importante
ator durante o periodo de normalizag&o, sobretudo no campo do ensino superior. O
Relatério do Banco Mundial (1978) sugeria que para Portugal vencer a crise econo-
mica consequéncia da Revolugdo necessitava de resolver a questdo da formacgéo de
recursos humanos. Portugal necessitaria, para aumentar a produtividade da forgca de
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trabalho existente e «preparar melhor os que entram no mercado de trabalho», de for-
mar técnicos de nivel médio e superior.

Tornou-se visivel nas politicas educativas uma crescente presenca de uma ldgica
econdmica e produtivista, sendo mesmo de uma funcionalizagdo da educagéo ao de-
senvolvimento econdmico do pais (Correia, et al., 1993). Tal ocorreu quer diretamente,
através da criagdo e desenvolvimento de cursos e de programas de estudo especi-
ficos, quer indiretamente, através da énfase na reorganizacao do sistema educativo
com base naquela logica.

O periodo entre 1976-1986 foi simultaneamente um periodo durante o qual a atual
configuracao do sistema de ensino superior portugués foi tragada, nomeadamente o
seu caracter binario (universidades/politécnicos) e a presenga do sector privado. Im-
portante notar que a propria forma de regulagao politica do sistema e das instituigdes
comecgou uma rapida aproximac¢ao aos modelos de gestdo politica do sector preva-
lecentes na Europa ocidental, isto &, “as politicas governamentais comecaram um
movimento de um sistema centralizado de controlo pelo Estado para formas menos
restritivas de regulacédo das instituicdes de ensino superior” (Amaral, et al., 2000, p. 5).

3. O surgimento do modelo do Estado Supervisor e a autonomia institucional

A Lei de Bases do Sistema Educativo (LBSE) de 1986 (Lei n © 48/86) sublinhava
gue o mandato politico do ensino superior era o de “Formar diplomados nas diferentes
areas do conhecimento, aptos para a insercao em sectores profissionais e para a par-
ticipagdo no desenvolvimento da sociedade portuguesa, e colaborar na sua formagao
continua” (artigo 11°, n°2). Acresce que a LBSE procurou estabelecer uma clara dis-
tingdo entre as universidades e os politécnicos, através da definicao das suas fungdes
sociais, economicas e académicas (Simao, et al., 2002).

Um documento politico central para o desenvolvimento da governagéao e gestao do
ensino superior em Portugal, foi a Lei de Autonomia das Universidades (LAU) de 1988
(Lei n°108/88). A LAU, resultando de um processo iniciado em 1982 pelo Conselho de
Reitores das Universidades Portuguesas (CRUP), atribuiu as instituicdes, para além da
autonomia cientifica e pedagdgica, uma ampla margem de manobra nos dominios ad-
ministrativo e financeiro. As universidades ficaram a partir de entédo isentas da pratica
da autenticagéo pelo Tribunal de Contas das propostas de contratagcao de pessoal. As
instituicdes poderiam gerir livremente os fundos anualmente atribuidos (de acordo com
uma férmula de financiamento) e transferir as verbas de uns itens orgamentais para
outros. Por outro lado, a LAU atribuiu a assembleia da universidade a aprovagéo dos
respetivos estatutos, assim como o poder de eleger e destituir o reitor sem intervencao
da tutela. A autonomia institucional foi posteriormente alargada pela Lei 252/97, que
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aumentou as capacidades de acao das instituicdes ao nivel administrativo e financeiro,
sobretudo no que diz respeito a contratagdo de pessoal.

Alguns atores da academia portuguesa, porém, viram neste quadro uma imposicao
desnecessaria. Por exemplo, Queiré argumentava:

N&o conhe¢o o processo de elaboragdo da lei da autonomia universitéria nem as
iniciativas que estiveram na sua origem. Mas de uma coisa estou persuadido: ndo
existia nas universidades portuguesas, como nao existe ainda hoje, uma convicgao
profunda e generalizada da indispensabilidade de um tal diploma. [...].

Que outra autonomia real podem, ou devem, ou precisam, as universidades de ter
num pais pequeno como Portugal, sendo, como &, o financiamento delas assegu-
rado em larguissima medida pelo Orgamento Geral do Estado? (1995, pp. 34-35)

A autonomia foi vista, por alguns, ora como mais um fardo a pesar sobre a aca-
demia, ora como desresponsabilizagdo do estado em relagéo as instituicdes. Vitor
Crespo, por exemplo, Ministro da Educacéao entre 1980 e 1982, escreveu mais tarde
que a LAU “ndo garante, de forma apropriada, a salvaguarda dos interesses nacionais,
em politica do ensino universitario” (1993, p. 164).

Em relagdo a governacéo e gestao das instituicdes, no quadro da LAU no res-
peitante ao financiamento, reconheceu-se que a crescente complexidade das tarefas
levadas a cabo pelas instituicbes ndo era compativel com um ciclo anual de finan-
ciamento, surgindo o financiamento plurianual e os contratos-programa como mais
adequados as exigéncias da governagéo e gestdo das universidades. Assim, foi per-
mitido as instituicbes que organizassem as suas atividades no quadro de planos de
desenvolvimento, dependendo estes da aprovacao do ministério. Esta relagdo entre
a tutela e as instituicbes permaneceu e desenvolveu-se na tenséo entre o reforgo da
autorregulacéo institucional e a necessidade do planeamento central.

O mesmo carater hibrido do quadro legal pode ser identificado quanto a possibi-
lidade de criacdo de novas faculdades, escolas, departamentos ou institutos de in-
vestigacdo nas instituicdes existentes nas universidades publicas. A LAU estabeleceu
que, por um lado, era da competéncia dos senados universitarios a aprovagao de pro-
postas de criagdo ou encerramento, integracdo ou modificacdo de qualquer estrutura
universitaria; por outro, que era da competéncia do ministério a responsabilidade de
autorizar a criacéo, encerramento, integracdo ou modificagcdo de qualquer estrutura
universitaria.

Portugal foi, assim, assumindo um modelo de coordenagado politica que surgia
como padrdao na Europa, isto é, a regulagdo através da desregulagdo (Magalhaes,
2001).
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4. O surgimento do Estado Supervisor: a autonomia e avaliagdo da qualidade
como instrumentos de regulagdo do ensino superior

As leis de autonomia das universidades e dos institutos politécnicos traziam no seu
bojo a criagdo de um sistema de avaliagdo da qualidade, sendo a necessidade deste
instrumento também legitimada pela percegéo dos problemas resultantes da expansao
descontrolada do sector privado. Em 1992, o CRUP levou a cabo uma avaliagao em
regime experimental de algumas areas cientificas €, em 1994, a Lei de Avaliacado da
Qualidade, foi aprovada (Lei n ° 38/94, de 21 de novembro). Embora os resultados das
avaliagdes de qualidade nao tenham tido impacto na atribuicdo dos orgcamentos, a lei
e 0s relatdrios de autoavaliagdo desempenharam um papel importante na introdugéo
da qualidade elemento central para o sistema e para as IES.

Porém, atores centrais do sistema ndo concordavam que o resultado da avaliagéo
néo tivesse consequéncias ao nivel do financiamento. Margal Grilo, Ministro da Educa-
cao entre 1995 e 1999, num artigo num jornal diario argumentava precisamente que “O
pior que pode acontecer a universidade portuguesa na area do financiamento & insistir
num tratamento igualitario das instituicdes, quando elas sdo tdo diferentes umas das
outras”, e que “O futuro deve premiar quem melhor gere e sobretudo quem & capaz de
definir objetivos e assumir responsabilidades, sempre na légica de que se deve tratar
de forma diferente aquilo que é diferente”.

Em Portugal, o modelo de regulagédo do ensino superior foi-se aproximando do pa-
dréo de regulagéo por ‘controlo remoto’ (Estado Supervisor) e dos seus instrumentos
— a autonomia e a avaliagéo - que ja vigorava noutros paises europeus (Neave & Vught,
1991). Neave cunhou o termo ‘Estado Avaliador’ para dar conta das assungdes de que
a desregulamentacgao deve ser promovida pelo proprio Estado e que a autorregulagéo
das instituicbes melhora o seu desempenho e responsabilidade social (Neave, 1988).

Esta mudancga na coordenagdo estatal do sistema articulava-se com o manda-
to politico enderecado ao ensino superior marcado pela necessidade de responder
as necessidades de desenvolvimento econdmico do pais. Os elementos da narrativa
empreendedora/empresarialista para o setor pareciam fazer o seu caminho. Roberto
Carneiro, Ministro da Educacéao entre 1987 e 1991, escreveu 1988:

Em sintese, os factores determinantes para os préximos dois decénios do desenvol-
vimento do ensino superior em Portugal podem considerar-se os seguintes: (i) ex-
pansao do sistema; (i) diversificacao institucional e curricular; (i) interdisciplinaridade
estrutural; (iv) reforco e consolidagéo das estruturas e actividades do tipo empresarial,
(v) ligagéo institucional da “escola” com unidades produtivas - agricolas, industriais e
de servicos; (vi) desenvolvimento das acgdes de ensino a distancia; (vii) incremento
das acgdes de reciclagem e reconversdo profissionais; (viii) gradual alargamento
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de actividades n&o formais em resposta a uma procura crescente de populacdes
tradicionalmente afastadas do meio universitario ou politécnico. (1988, p. 19)

As politicas de autonomia e de avaliagdo surgem como um dispositivo de regulagao
e, simultaneamente, como um instrumento que as instituicdes potencialmente podem
mobilizar para a consecugdo dos seus objetivos e metas estratégicos (Amaral & Ma-
galhaes, 2001). E, contudo, de sublinhar que, mesmo com a influéncia da narrativa do
empreendedorismo nos discursos sobre o ensino superior, foram também criadas con-
dicdes para outros processos de autonomia, como, por exemplo, o direito de decidir
abrir ou fechar cursos com base em estritos critérios académicos.

A integracao de Portugal na Comunidade Econdmica Europeia, em 1986, reforgou
os discursos que atribuem ao ensino superior o papel de ativar o desenvolvimento
econdmico compaginavel com os modelos de producgao, distribuicao e consumo dos
paises europeus avangados.

A Lei n°® 91/88 estabeleceu orientagdes relativas ao investimento em investigacao
e desenvolvimento tecnoldgico, no sentido de criar instrumentos para a programagéao
das suas respetivas atividades publicas e af facilitar a participagéo das empresas. A as-
sunc¢ao politica de ensino superior como central para o desenvolvimento da economia
traduziu-se, efetivamente, na possibilidade de diversificacdo das fontes de financia-
mento, na diferenciacéo dos graus € o encurtamento de alguns cursos, assim como na
énfase colocada na investigagéo aplicada e na necessidade de construir e promover
mecanismos mais eficientes de transferéncia tecnoldgica.

4.1. O sistema binario, o processo de Bolonha e o EEES

O desenvolvimento do sistema binario € um analisador dos efeitos da gramatica
politica associada a supervisao estatal, em linha com o mandato enderecado ao setor
pela Unido Europeia, e da assung¢ao da educagao superior como fator de desenvolvi-
mento econdmico e social.

Para implementar a estrutura de graus de Bolonha, foi necessario alterar a LBSE
de 1986 - 0 que aconteceu em 2005 -, uma vez que estava em conflito com o sistema
de graus, legiveis e comparaveis, no ambito do Espago Europeu de Ensino Superior
(EEES). O governo aprovou legislagao, em 2005 (Decreto-Lei 42/2005), com vista a
regular as componentes do Processo de Bolonha, tornando obrigatdria a utilizagdo do
Sistema Europeu de Transferéncia de Créditos e os instrumentos associados.

Uma questao muito debatida foi a possibilidade de substituir os graus distintos de
universidades e politécnicos por um unico. O CRUP e o Conselho Coordenador dos
Politécnicos (CCISP) assumiram a este propdsito posi¢cdes diversas. O CRUP reco-
nhecia a importancia da comparabilidade dos graus no EEES, enquanto reforcava a
natureza diversa dos cursos e graus das universidades e politécnicos. Por seu turno,
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o CCISP defendeu a adogao de um diploma de primeiro ciclo com caracteristicas se-
melhantes nos politécnicos e nas universidades, e que o primeiro ciclo comum fosse
concebido como um acesso mais lesto as carreiras profissionais. Relativamente aos
mestrados, o CCISP propunha a diferenciacédo entre os cursos de mestrado em con-
texto de trabalho e os orientados para a investigacado. No que diz respeito ao primeiro
ciclo, enquanto os politécnicos usaram a oportunidade no sentido de se tornarem mais
semelhantes as universidades, o CRUP apontou para uma clara afirmacao da diviséo
binaria (Magalhaes, 2001).

O quadro legal, aprovado em 2006 (Decreto-Lei 74/2006), para a implementagao
da estrutura de graus de Bolonha veio também reforcar o sistema binario, diferencian-
do os cursos e enfatizando as suas caracteristicas académicas ou vocacionais. Con-
tudo, o binarismo do sistema, permanece uma questdo em aberto, uma vez que, mais
recentemente, o debate ressurgiu a propdsito a intencéo de eliminar os mestrados
integrados nas universidades e a possibilidade de as instituicbes politécnicas conce-
derem graus de doutoramento.

4.2. O Regime Juridico das IES e a reconfiguracdo da governacéo e gestao das

universidades

A garantia de que as |IES, dotadas de autonomia, prossigam os objetivos politicos
visados pelo estado implica a necessidade de este acompanhar o desempenho ins-
titucional em funcgéo deles. O Regime Juridico do Ensino Superior (RJIES), em 2007,
introduziu alteragbes nas estruturas de governacgéo e, em 2009, ja todas as institui-
¢Oes tinham adaptado os seus estatutos ao novo quadro legal. O RJIES ofereceu
também a possibilidade de as IES adotarem um modelo fundacional, permitindo as
instituicdes regerem-se pelo direito privado. Atualmente, cinco (Universidade do Porto,
Universidade de Aveiro, ISCTE - Instituto Universitario de Lisboa, Universidade do Mi-
nho, Universidade Nova de Lisboa) das catorze universidades publicas € um instituto
politécnico (Instituto Politécnico do Cavado e do Ave) aderiram a este modelo.

O RJIES veio substituir a LAU e a lei da autonomia dos politécnicos. Influenciado
pela narrativa gestionaria da Nova Gestao Publica (NGP) (Moreira, 2008), o novo qua-
dro legal veicula os discursos que incentivam o fortalecimento dos constrangimentos
orcamentais, a gestéo vertical das organizagdes, o estabelecimento de contratos ba-
seados no desempenho, o financiamento da investigacdo com base em mecanismos
de mercado, a perspetiva de que a ‘gestao deve gerir’, o robustecimento das funcdes
gestionarias dos/as reitores/as, diretores/as de faculdade/ escola/departamento, na
centralidade da eficiéncia e da equagao custo/beneficio, no desenvolvimento de admi-
nistragcdes centrais fortes e o enfraquecimento da representagdo dos/as professores/
as e dos/as estudantes na gestao do ensino superior.
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O novo quadro legal, induziu o reforgco das légicas organizacionais das IES, o forta-
lecimento dos 6rgaos de gestdo em detrimento dos drgéaos colegiais, a centralizagcéo
dos processos de decisdo e a presenca de atores externos nos 6rgaos das institui-
cbes, a passagem a cargos de nomeacao em vez de eleicdo, 0 enfraquecimento da
representagdo dos corpos constituintes das IES, o reforgo dos papéis de gestao dos
reitores, dos diretores de faculdade e de departamento/escolas e a gestao de recursos
humanos ao estilo do sector privado. Estas perspetivas foram referidas como o ad-
vento do managerialismo no ensino superior portugués (Magalhaes & Santiago, 2012).

4.3. A Agéncia de Avaliagdo e Acreditagdo do Ensino Superior

A introdugéo da acreditagdo tornou visiveis os esforgos de meta-governagdo do
ensino superior, designadamente a racionalizagdo da oferta de cursos. A investiga-
¢ao mostrou que a meta-governagao, tanto a nivel nacional (e.g., ASES) como a nivel
europeu (e.g., a criagdo de agéncias de garantia da qualidade e de acreditacao), teve
impacto na oferta de cursos pelas IES portuguesas (Veiga et al., 2016). Aquando da
implementacao das reformas da estrutura de graus de Bolonha, e na sequéncia de
uma reviséo do sistema de qualidade portugués pela ENQA, em 2006, o sistema de
avaliagdo estabelecido pela Lei de Avaliagdo do Ensino Superior, de 1994 e revista em
2003, foi substituido. Foi iniciado um novo sistema para dar cumprimento aos Stan-
dards and Guidelines for Quality Assurance in the European Higher Education Area.
O estado portugués criou a Agéncia de Avaliagado e Acreditacdo do Ensino Superior
(A3es) - Decreto-Lei n.° 369/2007 - com o objetivo de promover e assegurar a quali-
dade do ensino superior. A A3es é uma fundagéo de direito privado e, devendo ter em
conta as orientagdes prescritas pelo estado, é independente nas suas decisdes.

A ABes iniciou fungdes em 2009. Neste ano, a agéncia solicitou as instituicdes que
declarassem quais 0s cursos que se propunham oferecer e que demonstrassem dispor
dos recursos adequados, nomeadamente pessoal académico qualificado, para de-
senvolver a sua oferta. A comparacgéo entre o nimero de cursos registados (5.262) na
Diregédo-Geral do Ensino Superior (em outubro de 2010) e o nimero de cursos subme-
tidos pelas instituigdes (4.376) a A3es refletiu uma diminuicdo de cerca de 900 cursos.
Se a implementacéo de Bolonha induziu um aumento da oferta global, nomeadamente
no que respeita ao numero de cursos de segundo e terceiro ciclos, a atuacao da A3es
induziu a supressao de ciclos de estudos, especialmente em 2010-2011 (Veiga et al.,
2016). O processo de consolidagdo da estrutura de graus colocou o papel da agéncia
de acreditag&o no centro das atengdes dos diversos atores envolvidos.
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5. A governagdo das universidades 50 anos depois de abril de 1974

Na década de 1980, como ja sublinhado, na Europa, o modelo de controlo estatal
foi sendo substituido pelo modelo de superviséo estatal (Neave, 2012). Esta transicao
foi em muito sustentada na influéncia da narrativa gestionaria da NGP. Embora nao
haja uma definicao unica, a NGP veicula a ideia de que a eficiéncia e a eficacia devem
ser atingidas através de instrumentos de gestéo utilizados no setor privado, especifi-
cando metas, sublinhando a concorréncia por ‘clientes’, a medicédo do desempenho e
a abertura aos mercados da prestagcéo de servigos publicos (Paradeise et al., 2009).

Sob a influéncia da NGP, o RJIES transformou a relagdo entre Estado e as IES,
designadamente ao abrir a possibilidade de adocdo do modelo fundacional, permitir
uma utilizagdo mais intensa das formas de gestéo privada e agilizando procedimentos
ao nivel financeiro e de contratacao de pessoal.

Em Portugal, desde meados de 1990 que os debates acerca da autonomia institu-
cional se vinham a centrar na tensdo entre a autonomia atribuida as instituicées, pela
lei de 1988, e a necessidade de uma regulagdo mais consistente, por parte do Estado,
e de uma maior eficiéncia nos processos de tomada de decisdo ao nivel das institui-
¢oes (Veiga et al., 2016). Se a LAU se fundava em érgéos colegiais, que representavam
todos os corpos constituintes das instituicbes na governacao e a gestédo das IES, tal
deixou de acontecer no atual contexto juridico. Por exemplo, o senado, 6rgéo colegial
por exceléncia, quando existe, assume apenas um papel consultivo. Ao mesmo tempo,
o RJIES promove uma maior participagcao de representantes de interesses externos,
alterando o jogo de forcas entre os atores nas estruturas e processos de governagao.

As mudangas na relacéo entre o Estado e as universidades induziu a reconfigura-
¢ao destas como ‘organizagdes completas’ (Brunsson & Sahlin-Andersen, 2000), isto
€, de tipo empresarial.

As mais relevantes mudancas nas IES veiculadas pelo novo quadro legal sdo a
centralizacéo de poder de decisdo nas reitorias, a nomeagao em detrimento da eleicao
para os 6rgaos de gestao e de governagéo, o enfraquecimento da representatividade
dos corpos constituintes da academia, o fortalecimento do papel gestionario do/a
reitor/a e dos diretores/as das unidades orgénicas e a possibilidade de adoc¢éo de
estruturas organizacionais opcionais.

O RJIES imp6s as estruturas de governacgéo das IES — Conselho Geral, Reitor/a (ou
Presidente) e Conselho de Gestédo - e tornou obrigatéria a participacao de stakehol-
ders externos no Conselho Geral. Um indicador da mitigagdo do peso da governagéo
colegial reflete-se, como ja mencionado, no senado, que, pela lei de autonomia de
1988, era uma estrutura com capacidade de decisdo. No atual quadro, este ¢rgéo
Ou ja nao existe, ou tornou-se um orgao consultivo do/a reitor/a ou presidente. O
Conselho Geral ¢ composto por um numero de conselheiros/as que pode variar entre
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15 e 35 membros, dependendo da dimensédo de cada instituicdo, das suas escolas/
departamentos e faculdades e centros de investigagdo. Os seus membros sao eleitos
de entre os académicos/as e investigadores/as (55%), os/as estudantes (15%) e indi-
vidualidades externas de reconhecido mérito publico (30%). No modelo fundacional, a
universidade segue as linhas gerais tragadas pela fundagao através dos seus érgaos:
o Conselho de Curadores e o/a Auditor/a. Sob proposta do Conselho Geral, o Estado
nomeia o0 Conselho de Curadores, sendo este composto por individualidades externas
reconhecidas como altamente qualificadas e com experiéncia profissional relevante,
reforgando, assim, a presenca de interesses externos nos processos e estruturas de
deciséo.

O RJIES assume um carater mitigado no que diz respeito aos efeitos da narrativa
gestionaria da NGP, visivel, por exemplo, na coexisténcia da nomeacgao e cooptagéo
com o principio de eleic&o e na possibilidade de criagdo de drgdos opcionais. Efetiva-
mente, nas universidades publicas foi visivel a proliferagdo de 6rgéos consultivos que
representam os/as académicos/as. O senado académico, ainda que de natureza con-
sultiva, existe em metade das 14 universidades publicas e 6érgaos como o Conselho de
Cooperagao (Universidade de Aveiro), a Comisséao Disciplinar (universidades de Aveiro
e Minho), o Conselho Universitario (universidades de Lisboa e de Tras-os-Montes e Alto
Douro), o Conselho Cultural (Universidade do Minho), o Colégio de Diretores (Universi-
dade Nova de Lisboa) sdo também ilustracéo disso.

Concluindo...

Cinquenta anos depois do 25 de Abril é possivel dizer que o mandato politico en-
derecado ao ensino superior e a universidade em Portugal relativamente aos objetivos
ligados a sua massificacao foram de algum modo alcangados, estando em 2023 inscri-
ta no ensino superior, aproximadamente 50% da coorte de idade entre os 18 e os 25
anos (EDUSTAT). Porém, estéo por cumprir cabalmente os ligados a sua democratiza-
cao. Efetivamente, a equidade do acesso ao ensino superior permanece, em Portugal
€ nos outros paises, uma questdo em aberto, sendo ainda problematico o acesso € a
permanéncia dos/as estudantes provenientes de familias econémica e culturalmente
menos favorecidas (Amaral, 2024).

Também, e de forma relevante, € necessario trazer para o centro do debate a ques-
tdo de saber se 0 mandato politico dominante enderecado a universidade de servir as
necessidades do desenvolvimento econémico nao reduz em amplitude e profundidade
as missdes da universidade.

No que diz respeito as questdes centrais deste artigo, ha que sublinhar que a
questdo da democraticidade da governacao e gestdo das IES permanece (Mineiro,
2022) um tema candente e em aberto. As reformas de governag&o do ensino superior
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afetaram a relagdo entre académicos e gestores/administradores na governagao e ges-
tdo das IES, desencadeando tensbes e resisténcias que potencialmente fragilizam as
instituicbes e a sua identidade. Do modelo de governacao e gestao participadas dos
anos da Revolugao até ao modelo veiculado pelo RJIES, foi percorrido um caminho
que resultou na limitagdo e diminuicdo de representatividade dos corpos constituin-
tes das instituigdes, assim com a sub-representagdo das faculdades/escolas/depar-
tamentos nos 6rgaos centrais. As perdas de colegialidade em favor da centralizagcao
dos processos de tomada de deciséo e o predominio das ldgicas gestionarias sobre
as académicas (Magalhaes & Santiago, 2012) trouxeram uma ampla reconfiguragéo
da governagao e gestdo das IES. Mesmo tendo em conta a influéncia dos contextos
institucionais na interpretagdo do RJIES e o carater hibrido deste, € possivel identificar
tensdes entre niveis de governagao que assumem diferentes pesos em fungédo do nivel
de centralizagdo do poder de tomada de decisdo em cada uma das organiza¢oes.

O processo, todavia, continua em aberto e ha sinais de que o RJIES sera revisto,
sendo nessa abertura que o debate sobre o futuro se deve centrar. Se, por um lado, o
desenvolvimento e consolidacao de drgéos opcionais e de redes intrainstitucionais po-
dem servir o propdsito de colmatar o enfraquecimento da representagéo dos académi-
cos e dos estudantes nas estruturas de deciséo, urge garantir a plena democraticidade
dos processos e estruturas de tomada de decisao.

Notas

' Mais tarde, foi atribuida também autonomia aos politécnicos publicos, mas em menor extensdo
do que as universidades - Lei n © 54/90, de 5 de setembro.

2 Grilo, M. Publico, 23 de dezembro de 2000
3 https://www.edustat.pt/HistoricalSerie/HistoricalSerie.
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