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RESUMO: A elaboragio do presente trabalho surge num contexto marcado pelo agravamento

das restrigBes 4 autonomia financeira das universidades piblicas, ditado pela necessidade
de contengdo dos gastos piblicos no setor publico administrativo e que acresce a um
quadro de vinculagdes juridico-financeiras fortemente limitativas da capacidade de expan-
sdo e de afirmagfo das instituigdes de ensino superior publicas portuguesas. Um contexto
marcado ainda pela sombra de um processo de avaliagiio ¢ revisio do regime juridico
das instituigBes de ensino superior determinado pelo artigo 185.° da Lei n.° 62/2007, de
10 de setembro. As universidades piiblicas portugucsas ericontram-se atualmente sujeitas
a um regime comum de administragio financeira integralmente decalcado do regime
financeiro aplicdvel aos institutos pablicos integrados na Administracio indireta do Estado,
n#o tendo o legislador portugués, como era devido por «imposigdo constitucionaly, con-
siderado as especificidades do dominio de acdo universitério e o bloco de vinculages
Juridico-constitucionais que conformam o modelo de organizagio do ensino superior, em
especial o prineipio da autonomia universitdria consagrado no artigo 76.° da Constituicio.
Coloca-se assim a questdo da constitucionalidade do regime legal de organizagio do
ensino superior plblico portugués, tendo o presente trabalhio por objeto, essencialmente,
uma tentativa de sistematizagdo dos principios juridico-organizativos que regem o modelo
constitucional de estruturagéio do sistema de ensino superior portugués, bem como a
determinag#io do seu alcance vinculativo, '
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ABSTRACT: The writing of this current study arises amidst a context marked by

ever-increasing restrictions on the financial autonomy of public universities,
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dictated by the need for reducing public spending within the sector of public
administration. Furthermore, this issue is encompassed within a framework of
severely limiting legal and financial relationships in terms of the capacity of
cxpansion, as well as the endorsement of Portuguese public institutions of higher
education. This context is still marked by shadow of an evaluation process of
and revision to the legal framework for institutions of higher education as set
forth in article 185.° of Law n.® 62/2007, of 10 September. Portuguese public
universities currently are bound to a standard regime of financial administration
entirely based on financial control applicable to public institutes involved in
indirect Government Administration. They do not have a Portuguese legistator
as would othcrwise be provided for under the constitution, given the specifics
of the university domain that comply with the organizational model of higher
education, especially the principle of university autonomy, as laid out in article
76.° of the Constitution. The question then is posed regarding the constitutio-
nality of the legal organizational framework for Portuguese public higher edu-
cation, as this present work constitutes, in its core, an attempt at the systemati-
zation of legal and organizational principles that govern the constitutional model
of the Portuguese higher education system, as well as the determination of its
enforceable reach. \
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1. PROBLEMAS ORGANIZATIVOS E REFORMA DA REDE DE
ENSINO SUPERIOR PORTUGUES

O modelo de organizagdo juridica do ensino superior piiblico portu-
gués ¢ atualmente marcado por duas tendéncias de sentido contrério, que
ora viio merecer o foco da nossa ateng¢fio: (1) uma tendéncia de contengio
e restrigio da autonomia universitaria, resultado da existéncia de um
regime de gestdo decalcado do regime comum dos institutos pablicos e
agravada por um clima de forte limitagdo nos gastos piblicos no dmbito
do setor piblico administrativo; e (2) uma tendéncia para a afirmagfo e
expansdo da capacidade de atuagdo das universidades publicas potenciada
pela (i) maximizagio da obten¢dio de receitas proprias, designadamente
pela via da prestagiio de servigos ao exterior ¢ pela via do concurso a
programas de financiamento (plblico) de atividades de investigagéo e

desenvolvimento tecnolégico, bem como (ii) pela livre € voluntaria imple-

mentagiio de modelos de cooperagio e de colaboragfo entre instituigtes
de ensino superior. : ' ‘

Em primeiro lugar, e como fator de contencdo (restrigdo, limita¢io)
da «ac8io universitaria», a «politica organizativa» do ensino superior levada
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a cabo pelo Governo tem vindo, progressivamente, a esgotar a autonomia

‘de gestdo das universidades piblicas, o que resulta essencialmente da

convergéncia de dois elementos: (i) a consagragdo, pelo legislador portu-
gueés, no artigo 9.° n.* 1 e 2, da Lei n.° 62/2007, de 10 de setembro
(doravante, RJIES), de um principio de equiparagfio do regime comum das
universidades piiblicas ao regime geral dos institutos publicos, com a
consequente aplicagio (quase integral) aquelas do regime de gestiio finan-
ceira ¢ patrimonial da Administragdo indireta do Estado, o que determina
relevantes restri¢es 4 autonomia de gestio (em especial financeira) das
instituicbes de ensino superior piblicas; e (ii) a progressiva (e agressiva)
reducdo das transferéncias do orgamento de Estado para o ensino superior
publico. Tais fatores, que caraterizam a atual politica estadual de organi-
zagdo do ensino supetior piiblico, condicionam de forma relevante a capa-
cidade de expansdo e de afirmagfio externa das universidades publicas
portuguesas, colocando-as, inclusive, numa posigio de debilidade e de
desigualdade perante as institui¢des de ensino superior privadas, as quais,
como ¢ sabido, ndo se encontram sujeitas a esse complexo de limitagdes.

Perante este quadro, coloca-se, desde logo, o problema da determina-
¢80 do sentido e do alcance da norma do artigo 76.°, n.° 2, da Constitui¢do
(CRP). A referida norma, devendo cumprir uma fungfio de garantia (pro-
te¢do) do tipo institucional universidade, e da propria liberdade de ciéncia
e de ensino cientifico (artigos 42.° e 43.° da CRP), ndo pode ser vista como
um mero enunciado simbélico vazio de contedo normativo, mas, ao invés,
como fonte de uma vinculagfio negativa a que o legislador se encontra
adstrito no processo de determinagdo ¢ regulagdo do formato juridico-orga-
nizativo das universidades pablicas.

Em segundo lugar, ¢ como fator de expansio (e de afirmagdo) das
universidades piiblicas, importa registar o esforgo continuo destas na pro-
cura de fontes de financiamento ¢ a adogiio de modelos de cooperagio e
de colaborag3o juridica entre si ¢ com outras institui¢des de ensino supe-
rior, de investigagdo cientifica e com empresas.

O processo de maximizagdo de obtengdo de financiamento por parte
das universidades piblicas portuguesas nio constitui uma tendéncia nova,
antes o resultado, por um lado, da afirmagio do capital cientifico das
instituigbes portuguesas de ensino e de investigagio e do seu aproveita-
mento na transformagdo das estruturas econdmicas, sociais e culturais,
e, por outro lado, da necessidade de colmatar a perda gradual de finan-

ciamento piblico estadual, procurando criar condi¢des de autossustenta-
bilidade.
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Este fendmeno coloca relevantes questdes a propésito do lugar e da
fungdio da universidade pablica na Administragdo e na Sociedade. Ultra-
passada a concegdo da universidade como uma comunidade académica
fechada sobre si mesma e dedicada essencialmente 4 criagfo e transmissgo
do saber cientifico, ela desempenha atualmente (no caso portugués, por
forga da propria «direcdo constitucionaly — cft. artigos 73.%, n.° 4, e 74.°,
n.° 2, alinca ), da Constituigo) uma importante fungdo na modernizagio
das estruturas administrativas, sociais e econémicas do Pais, bem como
no desenvolvimento e competitividade deste a nivel regional (ibérico) ¢
global.

As universidades sHo cada vez mais chamadas, por motivos vérios, a
estabelecer estreitas relagdes de colaborag@o ¢ de cooperagido com «agen-
tes» culturais ¢ econdémicos (maxime, empresas), e a procurar no exterior,
por diversas vias, a obtengio, através de «produtos tecnolégicos» de reco-
nhecida exceléncia, de receitas proprias para garantir a sustentabilidade da
sua atividade, o que leva alguns Autores a questionar o papel da univer-
sidade no quadro contemporaneo O,

Para além disso, importa ainda registar que a organizagdo do ensino
superior tem sido o palco da instituigdio de diversificados e complexos
modelos, sob forma e com relevancia juridica, de cooperagdo e de cola-
boragdo interinstitucional que ddo corpo a uma ampla rede («sistema
complexo relacional») de relagdes funcionais intersubjetivas que visam
aumentar a eficicia e a eficiéncia da a¢fo universitaria. ‘

Perante um quadro de escassez de recursos (principal leitmotiv da
«politica organizativa» de contengdo), a adogdo de mecanismos juridi-
cos de atuagdio conjunta e concertada, a partilha de recursos entre
institui¢Ses de ensino superior ¢ a maximizagfio das receitas proprias,
constituem possiveis vias de solugio para alcancar a tio desejada «efi-

) Esta questdio foi suscitada entre nés, designadamente por J..J. GoMES CANO-
TILHO, Universidade — Algoritmos da politica, referencial constitucional e liberalismo
universitario, Revista de Ciéncia Sociais, n.% 27/28, Junho de 1989, pigs. 157 e segs.,
tendo sido. retomada por J. J. GoMes CANOTILHO ¢ VITAL MOREIRA, Constituigdo da
Repiiblica Portuguesa Anotada, volume 1, 4." edi¢fio revista, Coimbra Editora, 2007,
pags. 908-909, ¢, mais recentemente, por MaRIA pA GLORIA F. P. D. GARCIA, Autonomia
Universitdria e Avaliagdio da Qualidade do Ensino Universitdrio, Lisboa, Universidade
Catdlica Editora, 2008, ¢ FiLira UrBANG CaLvAao, O Governo das Universidades e sua
Legitimidade. Saber. Democracia ou Eficiéncia? in Estudos em Homenagem ao Prof.
Doutor José Joaguim Gomes Canotilho, volume 1V, Coimbra Editora, 2012, péags. 91
¢ segs. .
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cacia eficiente» da agio universitaria, e, em qualquer caso, para refor-
¢ar.o alcance da autonomia de gestdo universitiria o permi’tir a expan-
:sa‘o ¢ afirmac@o do potencial cientifico portugués a nivel regional e
internacional.

8 le‘gislador portugués, desconsiderando o principio constitucional da
autonomia universitéria e as especificidades do seu dominio de agHo, per-
siste em atribuir as universidades phblicas um regime de administ;"ag:éio
financeira em tudo idéntico ao dos entes instrumentais do Estado sujei-
tando-as a um-conjunto de vinculages Juridico-financeiras que ;;rejudi-
quem seriamente a sua capacidade de atuagio.

- Decorridos cerca de cinco anos sobre entrada em vigor do RJIES
e u:npondo o artigo 185.° do citado diploma uma avaliagio global da sue;
aph?a-t;ﬁo, ¢ este o momento para o Estado, com a necessiria e prévia
participagdo -das universidades e politécnicos, fazer um diagnéstico geral
dp modelo de organizagdo, das suas vantagens e desvantagens, tendo em
vista o seu aperfeigoamento. :

0] processo de alteragio do RJIES foi recentemente desencadeado
— sem a prévia participacdo das instituigées de ensino superior piblicas
¢ dos seus organismos representativos — através da Proposta de Lei
n.° 275/2013, datada de 03 de Julho, que previa, entre outras alteragdes
ao RJIES, as seguintes: (i) a extingdo do modelo fundacional € a sua
substitui¢do (conversdo automatica) por um modelo de «autonomia refor-
¢ada»; (ii) a revogagiio do estatuto de especialista; (iii) a revisdo das
competéncias do provedor do estudante; (iv) a precisdo dos requisitos do
corpo docente das instituigdes; e (v) a explicitagdo das condiges de
articulagéio entre servigos de agfio social. A Proposta de Lei foi subme-
tida a apreciagdo publica, designadamente aos organismos representativos
das universidades e politécnicos, no passado dia 16 de julho, tendo sido
fixado o dia 31 do mesmo més para a apresentagéio dos correspondentes
pareceres. .

A Proposta de Lei n.° 275/2013 merecey severas e fundadas criticas
por parte de toda a comunidade académica, nfio apenas devido a auséncia
de um prévio ¢ necessério periodo de avaliagio e discussio publica, como
também pelo fato de as alteragSes ai preconizadas contribuirem para uma
ainda mais intensa restrigio 4 autonomia de gestdo das universidades
publicas, consolidando assim o perverso processo de aproximagio gradual
destas ao modelo dos institutos pablicos comuns, e reforgando, portanto
o bloqueio, j4 instalado, 3 sua operacionalidade o capacidade de atuag:ﬁo:
A proposta de abrupta extingdo do modelo de organizagdo-fundacional e
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sua substitui¢io por um modelo de «autonomia reforgada» que, pelo menos
no plano financeiro, constitui um claro retrocesso em relagdo ao modelo
organizativo (fundacional) que visa substituir, é um exemplo claro desta
tendéncia restritiva. _

Até & presente data nio temos conhecimento da versdo final da Pro-
posta de Lei (a aprovar pelo Conselho de Ministros com posterior submis-
sdo 4 Assembleia da Repiblica), o que, desde logo, justifica que nos
abstemos, para ji, de a analisar. Em qualquer caso, cabe salientar dois
aspetos estruturantes que devem ser considerados em qualquer processo
de «reforma» da organizagio do ensino superior portugués: (1} o primeiro
prende-se, naturalmente, com a necessidade de se proceder a uma avalia-
¢do global da estrutura organizativa do ensino superior portugués, tendo
por referéncia indicadores econémicos, financeiros e sociais, € com a
participagiio cfetiva das institui¢Ses de ensino superior (: como ja dizia
Jean de La Fontaine, «rien ne sert de courir; il faut partir a point», in Le
Lidvre et la Tortue); (2) o segundo refere-se a obrigagdo do legislador,
quando procede a «modulagfo» da organizagéo do $istema de ensino supe-
rior, considerar o quadro de vinculagdes juridico-constitucionais, com
destaque para o principio da autonomia universitaria (cfr. artigo 76.° da
CRP). _ _
O presente trabalho visa, em boa parte, uma tentativa de sistematiza-
¢do dos principios juridico-organizativos que regem o modelo constitucio-
nal de estruturagiio do sistema de ensino superior portugués € a determi-
nagdo do seu «alcance vinculativo», em especial quanto ao «legislador do
ensino superior portugués».

2. A UNIDADE AXIOLOGICO-NORMATIVA DO SISTEMA DE
ENSINO SUPERIOR PORTUGUES: O FUNDAMENTO JURIDICO-
-CONSTITUCIONAL DO MODELO ORGANIZATIVO

Para uma adequada apreensio ¢ compreensiio do modelo de Org'al_li-
zacdo do ensino superior portugués ha que empreender uma prévia ana-
lise sistematica do enquadramento juridico-constitucional da liberdade
de ensino cientifico (= liberdade de investigagio ¢ teorizagdo cienti-
fica + liberdade de ensino. dos resultados dessas investigagdo e teorizagio
— artigos 42.° e 43.° da CRP), nas suas dimensdes subjetiva-individual
(direito subjetivo fundamental = esfera de liberdade privada) e objetiva-
-institucional (em especial, a dimensio organizativa), enquanto funda-
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‘mento axiolégico-normativo de todo o sistema de ensino superior por-
tugués @,

Constitui ponto assente na doutrina juridica portuguesa o entendimento
de que o direito fundamental a liberdade de ensino cientifico, na sua
dimensdo objetiva, impde ao legislador a institui¢io e a manutengio de
uma estrutura organizativa destinada a garantir, dentro das limitacSes
existentes («principio da reserva do possivel»), as condigdes ficticas e
juridicas necessérias ¢ adequadas ao seu pleno e livre exercicio em con-
di¢des de igualdade de oportunidades. ‘

@ Quando falamos em sistcma de ensino superior pretendemos com isto signi-

ficar um complexo unitario (do ponto de vista axiolégico) de normas juridicas desti-
nadas, no essencial, 4 protegdo de um mesmo bem juridico fundamental: a investigagdo
¢ 0 ensino da ciéncia. Do ponto de vista jurldico-organizativo, preferimos a utilizagio
da expressdo organizaglio, para com ela significar a complexa «rede» (termo usado no
n.° 1 do artigo 75.° da CRP} de institui¢des (piblicas e privadas) funcionalmente dedi-
cadas ao ensino superior, abrangendo, portanto, tanto o Estado-administragio, como
todas as unidades organizativas auténomas de ensino superior (oficial, militar e policial)
portugués.

Este sistema juridice compreende, pois, um complexo normativo axiolégico ¢ teleo-
logicamente ordenado em torno da garantia da liberdade de ensino cientifico, sendo parte
integrante de um corpo normativo ainda mais amplo: a «Constitui¢do cultural», no sentido
que lhe atribui 1. J. GoMEs CaNOTILHO, Direite Constitucional e Teoria da Constituicdo,
7.7 ediclio, Almedina, 2003, pags. 349 e segs. Um sisiema juridico-constitucional composto
por um conjunto de principios juridicos que direcionam (positivamente) e limitam (nega-
tivamente) a margem de liberdade do legistador no complexo processo de concretizagio
dos direitos fundamentais. Sobre o conceito de sistema ¢ a importincia dos principios
juridicos para a sua formagéio e compreenséo, entre outros, KARL. LARENZ, Metodnlogia da
Ciéncia do Direito, 3. edigio, Lisboa, Fundag@io Calouste Guibenkian, (tradugio de José
Lamego), 1997, em especial pags. 621 e segs., ¢, na mesma linha, CLAUS-WILHEM CANARIS,
Pensamento Sistemdtico e Conceito de Sistema na Ciéncia do Direito, Lisboa, Fundagio
Calouste Gulbenkian, {tradugéic de Anténio Menezes Cordeiro), 1989. Entre nds, ANTONIO
CASTANHEIRA NEVES, 4 Unidade do Sistema Juridico: o seu Problema e o seu Sentido
(Didlogo com Kelsen), in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor J. J. Teixeira Ribeiro,
Coimbra, BFDUC, 1979, pags. 73 e segs. No direito portugués, referindo-se 3 existéncia
de um sistema de direitos fundamentais baseado num principio de valer, a dignidade da
pessoa humana (previsto logo no artigo 1,° da CRP, como principio fundamental estrutu-
rante de todo o ordenamento juridico portugués), que confere «uma unidade de sentido, de
valor e de concordéincia pratica ao sistema de direitos fundamentais», Jos& CARLOS VIEIRA
DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais na Constituic@o da Repiiblica Portuguesa de 1976,
2* edigiio, Coimbra, Almedina, 2001, pags. 93 ¢ segs., ¢ JORGE MIranDA, Manual de
Direito Constitucional, Tomo 1V, Direitos Fundamentais, 3. edigio, Coimbra Editora, 2000,
phg. 180 e segs.



140 Jodio Pacheco de Amorim / Frédéric Teixeira

Reconhecida hoje de forma pacifica na doutrina europeia a dupla
dimensfio, subjetiva ¢ objetiva ¥, dos direitos fundamentais, temos que
os preceitos constitucionais que consagram os citados direitos, para além
de poderem atribuir direitos subjetivos piblicos individuais, assumem ainda
uma importante dimensdo objetiva, como principios ou valores (objetivos)
que conformam o ordenamento juridico vinculando e dirigindo a agéo
estadual no complexo ¢ continuo processo de efetivagio dos direitos fun-
damentais e de «construgdo de uma sociedade livre, justa e solidériax»
(artigo 1.° da CRP) e de bem-estar social, econémico e cultural (artigo 9.°,
alinea d), da CRP).

' No plano subjetivo-individual, ¢ como fundamento axiolégico-norma-
tivo de todo o sistema, a liberdade de ciéncia (artigo 42.° da CRP) e a
liberdade de ensino (artigo 43.° da CRP) devem ser objeto de uma analise
unitaria.

O artigo 42.° da CRP estabelece o dmbito de protegfo (esfera indivi-
dual de defesa perante o Estado e quaisquer terc‘esiros) da liberdade de

¥ A maioria da doutrina europeia reconhece que os direitos fundamentais possuem
wna dimens3o subjetiva-individual (designadamente como faculdade de exigir ou pre~
tender a adogdo de uma determinada conduta por parte do Estado ou de outro terceiro)
¢ uma dimensdo objetiva (enquanto principios fundamentais do ordenamento juridico).
Com efeito, num Estado Social de Direito, o Estado ndo pode mais assumir uma atitude
passiva de «simples policia ou espetador», pelo contririo, tem o mesmo a obrigagio
{«imposiciio constitucional») de tomar todas as medidas necessérias, dentro das possibi-
lidades existentes, para garantir a méxima eficécia ¢ efetividade dos direitos fundamen-
tais. Assim, ALFREDO GALLEGO ANABITARTE, Derechos Fundamentales y Garantias
Institucionales: Analisis Doctrinal y Jurisprudencial (Derecho a la Educacion; Autone-
mia Local: Opinion Publica), Civitas, 1994, pag. 50, Sobre a dimens@io objetiva dos
direitos fundamentais, cntre nds, J. §. GoMES CANOTILHO, Direito Constitucional..., cit.,
pags. 476-477, e J. C. VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais..., cit. pdgs. 109
e segs. ¢ 138 e seps. Este Ultimo Autor define a dimensgo objetiva dos direitos funda-
mentais de uma forma ampla, como «os efeitos associados aos diversos tipos de garan-
tias (institucionais, funcionais, organizativas e procedimentais), que ampliam as relagdes
juridicas demarcadas pelos direilos subjetivos dos particulares, seja por direta determi-
nagdo dos preceitos constitucionais, s¢ja por “irradiagdo™ normativa sobre toda a ordem
juridica» (idem, pdg. 138). De acordo com a doutrina tradicional alemi, a dimensdo
objetiva dos direitos fundamentais comporta direitos de prestagio, direitos processuais
e procedimentais, garantias de instituto e garantias institucionais ¢ direitos de participa-
¢do. Para mais desenvolvimento, em especial sobre a dimensdo objetiva da liberdade
de ciéncia ¢ as suas diversas componentes, JOAO PACHECO DE AMORIM, A Liberdade
de Ciéncia na Constituigdo Portuguesa de 1976, Tékhne, volume VIII, n.® 13, 2010,
pags. 143 e segs.
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 ciéncia @, abrangendo (1) o processo de criago (investigagio ¢ teorizagio

cientifica), (2) a obra ou produto dai resultante, ¢ (3) a divulgagio, o
conhecimento e a comunicagdio do produto cientifico, e, nessa medida
também o ensino cientifico, isto &, a transmissdo do saber cientifico em,
estabelecimentos de ensino superior (pablicos e privados) ©,

Por outro lado, o ensino superior néio é apenas cientifico: é também
ensino, reconhecendo a Constituigdo, a todos os individuos, a liberdade de
ensino (de aprender e de ensinar), a qual é densificada pelas liberdades de
(1) escolha da escola ¢ do tipo de ensino ou curso, bem como de criago
de escolas particulares e cooperativas, em complemento (e reforgo) do
principio da liberdade de iniciativa econémica (liberdade de escola), e )
de ministrar o ensino sem sujei¢dio a quaisquer diretrizes filosoficas, esté-
ticas, politicas, ideolégicas ou religiosa impostas pelo Estado (liberdade
na escola).

A liberdade na escola decomp@e-se por seu turno em duas subdimen-
sdes: uma do lado do discente que implica a «compreensdo critica dos
contetidos do ensino» (JORGE MIRANDA), € outra, do lado do docente, que
envolve a existéncia de direitos no plano interno do estabelecimento de
ensino (liberdade académica), bem como a liberdade na exposico das
ideias no dmbito das matérias incluidas no plano curricular dos estabele-
cimentos de ensino superior (liberdade de cdtedra) ©.

@ A Constitui¢ao ndio fornece, porém, nenhum conceito de ciéncia; mas, partindo
da necessidade de garantir 4 norma o méximo ambito de protecio (e um nive!-étimo de
eficicia normativa), temos de considerar que ela {a norma) abarca nio apenas a ciéncia
propriamente dita (nomeadamente a chamada «investigagio fundamental») como também

_ @ téenica ou ciéncia aplicada (designadamente a «investigagiio ndo fundamentaly oy wapli-

cada» ¢ os respetivos resultados). Podemos também questionar se a norma abrange ainda
a chamada «inovagio tecnolGgica» — expressdo usada no n.® 4 do artigo 73. da CRP,
Jjuntamente com os termos «criagdo» e «investigagiio cientifican, com referéncia as ativi-
dades desenvolvidas por instituigdes cientificas (termo amplo que, para nés, também abarca
as instituigdes de ensino superior). Ora, considerando que a inovagéio tecnolégica diz
respeito ao aperfeicoamento de processos e de produtos, ainda que com uma dimensio
eminentemente técnica, ndo vemos razdo para a excluir do 4mbito de protecdo da norma
do artigo 42.° da CRP.

# ], J. GoMes CANOTILHO ¢ VITAL MOREIRA, Constituicdo da Repitblica Portu-
guesa Anotada, cit., pag. 621,

@ J.J. Gomes CANOTILHO ¢ VITAL MOREIRA, Constituigéio da Repiblica Portuguesa
Anotada, cit., pag. 628, e JoRGE MiRANDA e RUI MEDEIROS, Constituigéio Portuguesa Ano-
fada, tomo I, 2." edi¢Ho, revista, atualizada ¢ ampliada, Wolters Kluwer Portugal ¢ Coim-
bra Editora, 2010, pag. 935.
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A liberdade de ensino cientifico envolve, na sua dimensdo objetiva-
-organizativa, dois elementos de «garantia»: (1) uma garantia negativa que
protege os clementos essenciais do tipo institucional universidade o
(artigo 76.%, n.° 2, da CRP); e (2) uma «imposigdo constitucional» & que
recai {por forga do complexo normativo essencialmente inserido nos arti-
gos 73.° a 76.° da CRP) sobre o Estado (sobretudo sobre 0 legislador) de
garantir ¢ de promover o livre e pleno exercicio da liberdade de investi-
gagdo, tcorizagdo e ensino cientifico, através da criagdo das condigdes
materiais e estruturais necessérias ¢ adequadas para o efeito, designada-
mente da obrigagdo de instituir e manter uma estrutura organizativa pablica
(um servigo pitblico de ensino e de investigagfio) — imposigdo essa a que
corresponde, do lado dos cidaddos, um direito a agBes (prestagdes) posi-
tivas (facticas e juridicas) ©.

™  Comeo j4 salientdmos noutra ocasidio, 2 garantia cor}%titucional do tipo institu-
cional universidade ndo encontra o seu fundamento em qualquer principio juridico-organi-
zativo geral da Administragio, designadamente no principio da descentralizagdo ou no
principio da participagdo, mas sim na protegdo e na promogio da liberdade individual de
cineia e de ensino, nomeadamente quanto 4 autonomia da organizacdo coletiva do seu
exercicio. JOAD PACHECO DE AMORM, 4 Autonomia das Universidades Piblicas no Direito
Portugués, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor José Joaguim Gomes Canotitho,
volume II, Coimbra Editora, 2012, pags. 57 e segs.

® O termo «imposigio constitucional» ¢ aqui utilizado no sentido que Ihe atribui
1. J. Gomes CANOTILHO, em Constituicdo Dirigente e Vinculagéio do Legisiador. Contributo
para a Compreensdo das Normas Constitucionais Programdticas, 2." edigio, Coimbra
Editora, 2001, no qual o Autor a define como «as normas constitucionais que impem [ao
Estado], através de ordens, instrugdes e diretivas, a realizagio de tarefas e a prossecuglo
de finsn, idem, pig. 293,

® A sistematizagdo do texto constitucional portugués (ao contrario, por exemplo,
da Constituigio Espanhola, que os densifica num mesmo preceito, localizado no Capitulo
1, «Derechos y Libertadesy) distingue, por um lado, a liberdade de ciéncia ¢ a liberdade
de ensino {como dircitos subjetivos de defesa perante o Estado e quaisquer terceiros, enfim
como esferas de liberdade de pensamento ¢ de afirmagio intelectual do homem individual),
integradas em preceitos juridicos diferentes, no ambito do capitulo dos diteitos, liberdades
¢ parantias, e, por outro lado, os direitos ac ensino e «a ciéneia» (como direitos sociais,
essencialmente densificados em direitos de prestagdo, a que corresponde a obrigagfio do
Estado de tomar medidas positivas que fomentam as condigdes do seu exercicio).

Todavia, estamos em presen¢a, em ambos os casos, de um mesmo complexo norma-
tivo, destinado & prote¢lo (ncgativa) e a promogiio (positiva) de um mesmo bem juridico
(; o ensino cientifico), pelo que ambos os preceitos (consagradores de liberdades individuais
e de direitos sociais em matéria «cientifica») se complementam entre si, existindo, pois,
uma ligagio axiolégica entre a liberdade de ciéncia e a liberdade de ensino {que podemos,
para os presentes cfeitos, englobar numa expressiio Unica, a liberdade de ensino cientifico)
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‘ .AS normas do Titulo IIi da Parte If da Constituigao (que consagram
0§ dltf)s direitos fundamentais ao ensino cientifico) contém um complexo
de prfncfpios Jurfdicos que devem moldar toda a’ organizagio do ensino
superior ¢ que vinculam a politica estadual em matéria de ensino e de
investigacdo, dirigindo-a & prossecugiio de determinados fins (maxime, os
es!:ipulados nos artigos 73.°, n.° 2, ¢ 81.° alinea j), da CRP) e sob de’ter—
minados condicionamentos (: desde logo o respeito pelo principio da
autonomia da organizagfo coletiva do exercicio da ciéncia).

- Podemos, portanto, afirmar que, a luz da Constitui¢do portuguesa, o
sistema de ensino superior encontra o seu fundamento (axioldgico-norma-
tivo) ¢ a sua justificagdo na promogdo e efetivacdo das liberdades funda-
rflent.ais de investigagdo e de ensino cientifico, e que, no plano obje-
tl\«:o—mstitucional, envolve, para além do mais, uma obrigagio estadual de
crlac;.ﬁo e manutengio de uma estrutura organizativa piblica teleoldgica e
funcionalmente direcionada a dar um suporte coletivo (institucional) para
o livre e pleno exercicio das liberdades de investigagio e de ensino cien-
tifico. ‘

Recorrendo as sibias palavras de ScHoLZ (9, podemos esquematizar
esta ligagfio do seguinte modo: (1) as liberdades de ensino e de investiga-
¢lo cientificas constituem essencialmente direitos subjetivos individuais
de defesa (garantias subjetivas de uma esfera de livre «pensamento cien-
tiﬁc9»), (2) que sdo reforgadas por uma garantia juridico-objetiva de
dmbitos vitais e materiais de ciéncia, investigacdo e ensino, que pode ser
deduzida da garantia juridica-subjetiva e que supde um ambito Jjuridico-

¢o dirgitc_) ao ensino cientifico e 4 investigagfo, tendo estes tltimos sobretudo uma dimen-
sdo objetiva ¢ um caracter instrumental de protegio ¢ garantia de efetividade daquelas
liberdades, de acordo com os principios da «reserva do possivel» ¢ da «proibicio de retro-
cesso social» (J. J. GOMES CANOTILHO).

Questdo diferente, mas que niic pode, por economia, ser tratada no presente trabalho
¢ a de saber em que medida podem direitos de prestagfio, inseridos em preceitos consagra:
dox"es de direitos sociais, serem suscetiveis de qualificagiio como direitos subjetivos atri-
buidores (a0 seu titular, a0 cidaddo) da faculdade de exigir ao Estado a realizagio de
concretas prestagbes. Remete-se, para mais desenvolvimento sobre esta matéria, para J. J.
GoMEs CANOTILHO, Estudos sobre Direitos Fundamentais, 2" edi¢io, Coimbra Editora,
2008, em especial, pags. 35 ¢ segs.; e, do mesmo Autor, Direito Constitucional. .., cit., pags. 473
€ segs. No que respeita e¢specificamente ao contetide juridico-subjetivo e objetivo da
liberdade de ensino cientifico, vide JoAo PACHECO DE AMORIM, 4 Liberdade de Ciéncia na
Constituiglio Portuguesa de 1976, cit., pags. 143 ¢ segs., € bibliografia af citada.

W dpud ALFREDO GALLEGO ANABITARTE, Derechos Fundamentales y Gurantias
Institucionales..., cit,, pags. 71 e segs., mas sem indicagiio da obra.
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-objetivo de protecdo que abarca tanto o processo como o produto resul-
tante do livre exercicio dessas liberdades, ¢ a sua divulgagio; (3) por outro
lado, o exercicio das referidas liberdades é assegurado e potenciado por
uma garantia institucional de universidade e de autogoverno académico;
(4) enfim, a estas dimensdes juridico-subjetiva e juridico-objetiva preside
uma decisdo axiolégica objetiva fundamental (unidade de sentido) a favor
da liberdade, fomento ¢ autonomia da ciéncia, de acordo com a qual o
Estado estd obrigado a proteger e fomentar positivamente a ciéncia,
a investigaco e o ensino. '

De modo a completar o sistema, podemos acrescentar que as liberda-
des de ciéncia e de ensino (ou liberdade de ensino cientifico) integram o
bloco geral da liberdade de pensamento ¢ de consciéncia (composto ainda
pelas liberdades de expressdo e de informacdo, de comunicagio, de cons-
ciéneia, religido e culto e de profissdo), enquanto dimensdo jusfundamen-
tal nuclear do principio da dignidade da pessoa humana an,

A sistematizagfio constitucional, sendo reconhecidamente complexa,
densifica nos artigos 73.° ¢ segs. o grosso das imposi¢des constitucionais
¢ direito prestacionais referentes a dimensdio objetiva da liberdade de
ensino cientifico que, de outro modo, teriam que ser extraidos através de
um esforco de interpretagéio e de construgdo juridica: partindo do principio
base de que, para as liberdades individuais poderem ser efetivadas (com
maxima eficicia) em comunidade, cabe ao Estado o dever de criar todas
as condicBes juridicas e facticas necessarias ao seu livre e pleno exercicio.

3. VINCULAGOES JUR_i])ICO-CONSTITUCIONAIS NA «MODU-
LACA()» DA ORGANIZACAO DO ENSINO SUPERIOR POR-
TUGUES

Cumpre agora intensificar 0 nosso esforgo analitico focando-o espe-
cialmente na interpretagiio do quadro juridico-constitucional de vinculagBes

(I Neste sentido, JOAQ PACHECO DE AMORM, A Liberdade de Ciéncia na Consti-
tuigdo Poriuguesa de 1976, cit; pags. 130-131, e bibliografia af citada. Nas palavras de
1. ]. Gomes CANOTILHO, «a criagio dos pressupostos concretos do direito & cultura ¢ ensino
(pressupostos materiais da igualdade de oportunidades) é condigio inelimindvel de uma
real liberdade de formagdo e desenvolvimento da personalidade, (cft. art. 735 n° 2)e
instrumento indispensavel da prapria emancipagfio (progresse social e participagiio demo-
critica, art. 73.°, n." 2w, Direito Constitucional. .., cit., pig. 349.

10
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positivas (diretivas) e negativas (snaxime, a garantia institucional da auto-
nomia universitaria) que devem conduzir o legislador no processo de
«modulagio» da organizagfio do ensino superior portugués ', e em par-
ticular na «tarefa» de «preenchimento» do «tipo institucional» universidade
(piiblica).

O essencial do nosso esforgo analitico vai recair sobre a interpreta¢io
dos preceitos constitucionais referentes a dimenséo objetiva-organizativa do
sistema de ensino superior, que se encontram sobretudo localizados no capi-
tulo dos «direitos e deveres culturais» (artigos 73.° ¢ segs. da CRP) U3,

Mas nio devemos, porém, esquecer a inser¢do sistematica do
objeto analitico aqui proposto no Ambito mais amplo da «Constitui¢o

12 Sepuiinos, nesta parte, a tese de J. J. GoMES CANOTILHO sobre o sentido ¢ o
alcance do principio da constitucionalidade no sistema juridico portugués. A atividade
legiferante, no dominio educativo como noutros, encontra-se balizada por vinculagfes
positivas e negativas: a «margem de liberdade» do legislador na definigio do modelo
organizativo do ensino superior nio constitui uma fungdio «discriciondria» no sentido
juridico-administrativo do termo, estando antes vinculada & prossecugéo de determinados
fins com sujeigio a determinados limites. Nas palavras do Autor, o sentido e o alcance
da vinculagio constitucional pode exprimir-se nos seguintes termos: «no Estado de Dircito
Democratico-Constitucional todos os poderes e fungdes do Estado estfio juridicamente
vinculados s normas hierarquicamente superiores da constituiclion; a «constituigdo, ao dar
a0 Estado uma conformagfo juridicamente concreta, nfio se limita a simples contornos
negatives — como pretende a teoria dos limites — dos poderes estaduais, nem a impor ao
legislador a prossecugfio do “interesse publice”, do “bem comum”, do “aumento da qua-
lidade de vida®, com base em diretivas tdo vagas como a ideia de “justica”, de “solidarie-
dade” ou de “direito”. Ela define, mais ou menos detalhadamente, os fins do Estado, os
principios materiais norteadores da sua realizagfo ¢ as tarefas dos érgos estaduaisy. Cft
1. I. GoMmes CANoOTILHO, Constituicdo Dirigente e Vinculagdo de Legislador..., cit, em
especial pags. 248 ¢ segs. Podemos assim afirmar que o principio da constitucionalidade
transporta duas dimensdes: uma negativa, determinando limites & atuagdo do Estado (aos
atos estaduais); e outra positiva, que se traduz na previsdo de diretivas constitucionais
positivas que impelem o Estado a atuar no sentido de prosseguir certos fins.

(3} Referimo-nos, em especial aos seguintes preceitos constitucionais: artiges 73.°
n.% 2 ¢ 4 («democratizagdio da educagio», «autonomia ¢ liberdade das instituigdes cienti-
ficas» e principio da colaboraglio, apoio, do Estado s instituigGes cientificas), 74.% n.° 2,
alineas d) ¢ f) («garantia de acesso aos mais elevados graus do ensino e da investigagao
cientificas, «insergdo das instituigdes de ensino na comunidader ¢ «interligagiio do ensino
¢ das atividades econdmicas, sociais e culturais»), 75.%, n.®s 1 («criagiio de uma rede de
estabelecimentos piiblicos de ensino que cubra as necessidades de toda a populagion) e 2
(«reconhecimento e fiscalizagio do ensino particular e cooperativo»), 76.° n.* 1 {«demo-
cratizagdo do sistema de ensino e igualdade de oportunidades no acesso ao ensing supe-
riorm) e n.° 2 («autonomia universitdrian), ambos da CRF.
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culturai» (J. J. GoMES CANOTILHO). Sendo a educagdo e a ciéncia «sub-
dimensdes» do conceito constitucional de «cultura», a «diregfio constitu-
cional» educativa deve ser enquadrada no &mbito mais amplo do processo
de «democratizagdo da cultura» (artigo 2.° da CRP). Do ponto de vista
Juridico-organizativo podemos falar, no que respeita a imposigéio de pro-
mover € assegurar o acesso democratico e plural 4 cultura, numa «Admi-
nistragdo cultural», ou melhor, atento o pluralismo de expressdo cultural
¢ os inter-relacionamentos e interdependéncias caracterizadores dos siste-
mas sociais complexos (NIKL.AS LUHMANN), numa «rede cultural». FEsta
«rede culturaly é composta por uma multiplicidade de «agentes» (publicos
¢ privados), estabelecendo a Constituigdo um complexo juridico-normativo
que nos permite reconhecer a consagra¢do de um principio geral de arti-
culagdio (cooperagio e colaboragZo) entre as unidades organizativas que
compde & «rede culturaly e, dentro desta, em especial, a «rede da inves-
tigacdo e ensino cientifico».

Cabe agora proceder a uma breve abordagem dos principios juridico-
-organizativos que conformam o modelo de organizagdo da investigagdo e
do ensino superior portugués. Pretendemos com esta abordagem ter uma
visdo sistémica da complexidade estrutural do sistema de ensino superior.

Os principios constitucionais que balizam a organizagio do ensino
superior portugués sdo, sem pretenses de exaustividade, os seguintes: (a) a
imposi¢do constitucional de o Estado criar € manter uma estrutura organi-
zativa publica dedicada 4 investigagdo e ao ensino cientifico; (b) a- auto-
nomia de organizagdo da atividade cientifica coletiva; (c) pluralismo de
expressio cientifica e pluralidade organizativa; e (d) a unidade do sistema
de ensino superior (oficial).

a) A imposi¢do constitucional de o Estado criar e manter uma
estrutura organizativa publica dedicada & investigagio e ao
ensino cientifico

A dimensio objetiva da liberdade de ensino cientifico implica, no
plano organizativo, a obrigagio de o Estado proceder a estruturagdo de
um servigo piiblico funcional ¢ teleologicamente orientado a garantir e
promover o acesso democrético ao ensino e a investigagio cientifica.
A luz do texto constitucional, o Estado deve promover a «democratiza-
¢8o da educagdo» e da ciéneia (artigo 73.° n.° 2, da CRP), garantindo
as condigdes necessirias para uma igualdade de oportunidades no acesso
aos mais clevados graus do ensino e da investigagio cientifica, tendo

O principio da autonomia universitdria no sistema de ensino superior portugués 147

por base o critério do mérito (artigos 74.° n.° 2, alinea d), e 76.°, n.° 1
da CRP). .

A «democratizacio da educagdo» (incluindo, portanto o ensino supe-
rior) € garantida, desde logo, através da criagdo de uma rede de estabele-
cimentos piblicos de ensino que deve cobrir todas as necessidades da
populagdo (artigo 75.°, n.° 1, da CRP), incluindo, para o que ora releva,
uma estrutura organizativa especificamente orientada para o ensino e para
a.investigagio cientifica, e moldada de modo a satisfazer as necessidades
em quadros qualificados e a promover a elevagdo do nivel educativo,
cultural e cientifico do pais (artigo 76.°, n.” 2, da CRP). .Esta «rede de
estabelecimentos de ensino» deve integrar no seu seio as universidades e
demais instituicdes de ensino superior.

A criagio e manutenciio desta «rede de estabelecimentos de ensinon
constitui «tarefa publica necessaria» do Estado, recaindo sobre este uma
verdadeira «responsabilidade de execugdo» ()] isto na medida em que
todas as necessidades educativas do pais devem ser satisfeitas através da
referida «rede de estabelecimentos piblicos» %), sem prejuizo, é certo, da
liberdade de criagfo de institui¢es de ensino superior privadas, ao abrigo
do direito de criagfio de escolas privadas, como dimensdo juridica-subjetiva
(negativa) da liberdade de ensino (liberdade de escola) (9,

A Constituigéo néo estabelece, contudo, qual o formato juridico-orga-
nizativo que os «estabelecimentos de ensino pGblico» devem revestir: se
no caso dos cstabelecimentos do ensino bésico e secundério admite-se que
0s mesmos possam ndo ser titulares de personalidade juridica, inte-

¥

" grando-se na administrago direta do Estado (como sucede atualmente), ja

no caso das «instituigdes de ensino superiory a margem de «liberdade» de
conformagfo do legislador é muito menor, atenta a existéneia de um «prin-
cipio de autonomia académica» (cientifica e pedagdgica) aplicdvel, como é
pacifico na nossa doutrina, a todas as instituigdes de ensino superior pobli-
cas, Note-se bem que a Constituigio usa «expressdes organizativas» dife-
rentes consoante se refere a «rede de ensino piblico» em geral (artigo 75.°,

(4 PeprO GONGALVES, fntidades Privadas com Poderes Piblicos. O Exercicio de
Poderes Publicos de Autoridade por Entidades Privadas com Fungdes Administrativas,
Almedina, 2005, pag. 495.

(371, I. GoMES CANCTILHO € VITAL MOREIRA, A Constituicdo..., cit., pig. 904.

0% Sobre esta matéria vide, entre nés, PAULG PULIDO ADRAGAC, A Liberdade de
Aprender e a Liberdade das Escolas Particulares, Lisboa, Universidade Catélica Editora,
1995,



148 Jodo Pacheco de Amorim / Frédéric Teixeira

n? 1, da CRP) ou a «rede de ensino superior» (artigo 76.% n>* 1 e 2, da
CRP): no primeiro caso, as unidades organizativas séo designadas generi-
camente por «estabelecimentos» (= conjunto de meios materiais e humanos
afetos a realizagfio de certo fim — educativo); ao passo que no segundo
caso a Constituigdo utiliza as expressdes (a) «instituigSes de ensino supe-
rior» (0 que d4 a ideia que a unidade organizativa ¢é dotada de autonomia
juridica — personalidade juridica propria) e (b) «universidade» (a qual
atribui uma autonomia «qualificaday» que cobre todas as dimensSes mais
importantes — académica, organizativa ¢ funcional).

A «responsabilidade de execuglio» que recai sobre o Estado determina
que este se encontra obrigado a «criar e (...) assegurar a permanéncia dos
pressupostos materiais que permitem aos individuos o exercicio de liber-
dades por si tituladas, bem como o dever de garantir que sejam realizadas
as prestacdes correspondentes a direitos positivos objeto de expresso reco-
nhecimento constitucional» U7, Isto significa por um lado que o Estado
deve, neste dominio, por imperativo constitucion al, garantir os meios
materiais ¢ financeiros que sejam necessarios € a]jequados ao funciona-
mento das instituigdes de ensino superior piblicas. Mas, por outro lado,
a atuacdo estadual estd limitada (negativamente) ao respeito por um prin-
cipio geral de autonomia que, no seu alcance minimo, se traduz numa
autonomia cientifica e pedagdgica (de que todas as instituicGes de ensino
superior devem gozar), e, no seu alcance maximo (referente as universi-
dades publicas), abrange ndic apenas a autonomia académica (dimenséo
material), como também a autonomia organizativa (estatutaria) e funcional
(administrativa e financeira).

O principio de autonomia da «organizagio cientifica coletiva»
extrai-se do Ambito subjetivo da liberdade de ciéncia como uma sua garan-
tia de organizagfo: os titulares da liberdade de ciéncia tém, pois, a liber-
dade de se organizarem (inclusive sob forma organizativa privada — liber-
dade de iniciativa econémica e liberdade de associagdo) para o exercicio
coletivo (coordenado e concertado) da investigagdo e teorizago cientifica.
A autonomia no exercicio coletivo da ciéncia encontra-se garantida expli-
citamente em pelo menos dois preceitos constitucionais: (1) no artigo 73.°,
n.° 4 (assegurar a liberdade € autonomia das instituigBes cientificas — expres-

U Luis P. PerEIRA COUTINHO, Problemas relativos & natwreza juridica das Uni-
versidades ¢ das Faculdade, pag. 2, acedido em: hitp://www.icip.pt/sites/default/files/
media/o_problema da natureza_das_universidades.pdf.
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sdo que também abrange as instituiges de ensino cientifico, maxime, as
universidades); (2) ¢ no artigo 76.°, n.° 2 (que prevé, como nicleo duro
da autonomia universitiria, as dimensfes da «autonomia cientifica e peda-
gbgica»}).

Esta linha de raciocinio leva-nos a concluir, desde j& e em qualquer
caso, que, No que respeita a instituigfio universitaria, o Estado deve dispo-
nibilizar os meios financeiros e materiais necessarios ao seu funcionamento
e definir o formato juridico-organizativo da institui¢éio (e o regime juridico
aplicavel), deixando tudo o mais (a orientagdo cientifica e pedagdgica) no
ambito da esfera de autonomia (liberdade) da comunidade cientifica cole-
tivamente organizada sob o véu institucional e que constitui o substrato
primdrio do tipo universidade.

Para concluir o nosso raciocinio ¢ tendo em vista preparar a articula-
¢d0 com os restantes principios juridico-organizativos, importa esquema-
tizar o seguinte:

1) O Estado é responsével por, e obrigado a, garantir condigdes
materiais e financeiras necessdrias ao exercicio da ciéncia, o que
implica (i) constituir estabelecimentos publicos de ensino superior (ou
seja, criar organizagBes coletivas dotadas de personalidade juridica
que lhes permita atuar no «trafego juridicon); e (ii) dotd-los de capa-
cidade operativa; sendo que

2) Esta fungiio (de garante do ensino superior portugués) estd
necessariamente conformada por um principio geral de autonomia de
todo o exercicio coletivamente organizado da ciéncia (decorréncia
direta da dimensfo subjetiva-individual da liberdade de ciéncia), o
que implica, como veremos melhor, a auto-organizagio (autogoverno)
e auto-orientacdo das «comunidades cientificas» (: todas ¢las, inclu-
sive aquelas que constituem o substrato material dos tipos organiza-
tivos publicos — das institui¢8es de ensino superior piblicas);

3) Porém, deve reconhecer-se que a ciéncia nio constitui uma
tarefa exclusivamente piblica, pois a ciéncia ¢ o ensino sdo bens
juridicos primariamente titulados pelas pessoas individuais, s quais
a Constituigio reconhece, explicita ¢ claramente, o direito de criar
estabelecimentos de ensino superior privados, bem como outras ins-
titui¢Bes cientificas;

4) Daqui deriva uma estrutura necessariamente plural e diversi-
ficada, colocando-se o problema da unidade do sistema de ensino
superior.
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h) A autonomia de organizacio da atividade cientifica coletiva

O «cientista», no dmbito da sua esfera de liberdade (privada), bem
pode entender ser mais vantajoso para ele desenvolver essa atividade no
quadro de uma organiza¢fio colctiva de cientistas, seja para partilhar os
custos inerentes ao processo cientifico (o cientista; para- se dedicar a sua
atividade precisa, como ¢ sabido, de meios bastantes para a sua subsistén-
cia e para financiar o seu trabalho), seja, por exemplo, para discutir e
controlar os resultados do seu trabalho, seja ainda para realizar'em con-
Jjunto projetos cientificos (cooperando, portanto). :

A liberdade de ciéncia envolve pois a faculdade de o cientista indivi-
dual se associar, livremente, a outros cientistas para a prossecugio em
conjunto (ou de forma concertada) de um interesse comum (a ciéncia),
podendo- falar-se, com propriedade, num «direito fundamental de organi-
zagdo (esquemas organizatorios e institucionais), como reforgo da dimen-
sfo subjetiva e individual contra ingeréneias (de p& eres pablicos e priva-
dos), muitas vezes veiculadas através de politicas cientificas» 9.

Alerte-se contudo que nfio se trata agui, propriamente, de um exerci-
cio coletivo de um direito fundamental, mas, ao invés, de um exercicio
individual de um direito fundamental num quadro o¢rganizativo comum,
enfim, no quadro de uma comunidade de cientistas que partilham um
interesse comum: o do desenvolvimento e divulgagio da ciéncia. O desen-
volvimento da atividade cientifica num quadro organizativo (no seio de
uma «associa¢fio-de cientistas») pressupe, tal como a vida em comuni-
dade, a articulagdo (coordenagdio) de atuacdes individuais e, eventualmente,
em alguma medida, uma autolimitagdio voluntdria do préprio cientista,
decorrente da sua adesf3o voluntaria'a uma organizagiio coletiva (9,

1% ). J. Gomes CANOTILHG e VITAL MOREIRA, A Constituigéo..., cit,, pig. 622,

% Nas palavras de Luis P. PEREIRA COUTINHO, Problemas relativos a natureza
Juridica das Universidades e das Faculdades, cit., pag. 3, «as atividades cientificas ¢
pedagdgicas [tém] uma essencial dimensiio pessoal, que nZo € posta em causa pela possi-
bilidade do seu “exercicio em conjunto”. Mas embora seja claro que qualquer atividade
tendente & descoberta, transmissdo, tratamento ¢ aquisicio de conhecimentos cientificos
corresponde, em regra, a uma atividade individual, o facto € que o seu desenvolvimento
num quadro organizaidrio envolverd sempre atividades coletivas de programagio, organi-
zacHo, enquadramento e rcgulaq:ﬁb da atividade cientifica e pedagégica e, bem assim, de
harmonizag@o e conciliago de posi¢des individuais». A integragiio do «cientista» numa
organizagdo coletiva pode implicar, por forga da necessidade de coordenag@o dos meios
¢ atividades, uma limitagfio ao livre exercicio do direito fundamental & liberdade de cién-
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. A Constituigdio reconhece e garante o exercicio em conjunto da liber-

dade de ciéncia, protegendo uma esfera de «autonomia na organizacgfio da
atividade cientifica», como condigdo sine gua non do livre exercicio da
ciéncia numa sociedade complexa e pluralista. A ciéncia e o ensino séo
bens juridicos fundamentais cuja protecio e promocio sfo condigio de
afirmacéio e realizaggo do homem (integrando, por isso, o nicleo duro do
principio da dignidade da pessoa humana), e motor de transformacio das
estruturas econdmicas, sociais e culturais: o homem, com a forga do seu
pensamento molda a realidade circundante, sendo a Sociedade, como hoje
a conhecemos, o produto, o resultado da con_]ugagao da for¢a motora e do
pensamento humano.

A organizagio do exercicio coletivo da ciéneia é garantlda pela Cons-
tituicfo através de diferentes «esquemas organizativosy, demgnadamente.
(i) a liberdade de criagdo de escolas (instituicdes de ensino superior) pri-
vadas- ou cooperativas (artigos 43.°, n.° 4, ¢ 75.5 n.® 2, da CRP); (ii) a
liberdade de associagfo (artigo 46.° da CRP); e (iii) a liberdade de inicia-
tiva econdmica privada, designadamente a faculdade de criacio de empre-
sas ¢ de cooperativas (artigo 61.° da CRP).

Do texto constitucional extrai-se que toda a organiza(;ﬁo cientifica
(«comunidade de cientistas» ou «comunidade académica») estd dotada, em
maior ou menor medida, de autonomia para o exercicio coletivo'da ciéncia
e/ou do ensino cientifico. :

O conceito de autonomia assume, portanto, uma importancia capital
para a compreensfo da organizagdo do ensino superior portugués e em
especial para a determinagfo do campo de «livre» criagio e divulgacio da
ciéncia, isto €, da esfera organizativa protegida contra ingeréncias externas,
em especial contra uma diregio autoritaria unicista que possa ser perpe-
trada por centros de poder institucionalizados.

Posto isto, cabe agora responder a seguinte questio: qual ¢ o sentido
e o alcance da expressdio autonomia utilizada nos artigos 73.° e 76.° da
CRP?

A palavra autonomia ¢ reconhecidamente complexa e polissémica,
surgindo no dmbito das ciéncias sociais (designadamente na ciéncia juri-

cia. Cfr. Luis P. PEREIRA COUTINHO, As faculdades normativas universitdrias no quadre
do direito fundamental & autonomia universitdria. O caso das Universidades Piblicas,
Coimbra, 2004, pag. 61. Mas tal litnitagfio é voluntariamente assumida pelo cientista
aquando da sua adesdo voluntdria & «comunidade de cientistas» coletivamente organizada.
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dica) como um «superconceito», 0 que torna particularmente dificil o
esforgo de construgdo concetual. Como reconhece SERVULO CORREIA «[n]
do existe pois um conceito juridico de autonomia, mas sim conceitos ¢
nogdes de conteitdo ¢ fungdes diversas — autonomia normativa, organi-
zatoria, institucional, politica, privada, financeira, contabilistica, adminis-
trativa, técnica ¢ outras — em que aposigio do adjetivo ndo exprime uma
mera acegdo de um género, mas a existéncia de conceitos distintos, quando
ndo opostos» @0,

A palavra autonomia, no seu sentido etimolégico, significa a capaci-
dade de um ente se autorregular, de formar as normas da sua prépria
conduta @): implica, portanto, nesse sentido amplissimo e originario, a
capacidade do ente orientar a sua conduta em vista a alcangar determina-
dos fins (um dmbito de auto-orientagdo), ou, por outras palavras, «o espago
de liberdade de conduta de um ente face a outro» 2. Nesse sentido
amplissimo, a autonomia, como bem refere VITAL MOREIRA, ¢ uma ques-
tdo de grau, podendo «ir de quase nada até a‘l‘\iindependéncia quase
totaly 3,

A autonomia, em sentido juridico, é normalmente utilizada para expri-
mir uma margem de «livre» decisdo de um «ente» em face de outro.
Aplicando esta ideia nuclear & autonomia pablica, podemos assim falar em
autonomia normativa (que envolve a autonomia estatutaria ¢ a autonomia
para emissdo de simples regulamentos, incluindo, no caso das universida-
des phiblicas, regulamentos autéonomos), em aufonomia administrativa
(capacidade para a pritica de atos administrativos e para a celebragéo de
contratos dentro dos limites do.Direitc — principio da juridicidade) e em
autonomia financeira (existéncia de orgamento préprio e capacidade de
obtencdo e alocagdo de receitas). Mas o termo autonomia também pode

@9 Josi MaNUEL SErRvULC CORREIA, Legalidade e Autonomia Contratual nos Con-
tratos Adminisirativos, Coimbra, Almedina, 1987, pag. 430. Sobre o conceito de autono-
mia phblica, entre nds, por todos, JOSE CASALTA NABAIS, A Autonomia Local (Alguns
Aspectos Gerais), Separala do niimero especial do BFDUC — Estudos em Homenagem ao
Prof. Doutor Afonse Rodrigues Queird, 1986, Coimbra, 1990, MArio BiGoTTE CHORAO,
Autonomia, in DIAP, 2. ediggio, 1990, pags. 606 ¢ segs., ¢ VITAL MOREIRA, Administragio
Auténoma e Associacdes Piiblicas, Coimbra, Coimbra Editora, 1997.

@) Josi CASALTA NABAIS, A Autenomia Local..., cit., pags. 7 e segs. Partindo do
sentido origindrio {ctimol6gico) da palavra autonomia, o Autor constréi um conceito juri-
dico de autonomia como um poder de «autonormagdo juridican, idem, pag. 9.

3 ViraL MoREIRA, Adminisiragdo Auténoma e Associagbes Publicas, cit., pag. 70.

@ Administragdio Auwtdnoma e Associages Piblicas, cit., pag. 70.
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ser usado no sentido de administragdo auténoma (veja-se a alinea d) do
artigo 199.° da CRP @9), isto &, de «autoadministragfion, abarcando as
unidades organizativas ptiblicas dotadas de capacidade de se administrarem
a si mesmas @3,

Nio cabe, para ji, proceder a andlise do grau de autonomia das uni-
versidades publicas, nem & sua arrumagfo no dmbito da Administragdo
Pablica. O que se pretende agora é apenas tentar descortinar o0 4mbito de
autonomia das organizagdes (maxime, pablicas) que se dedicam ao exer-
cicio da ciéncia e procurar ainda evidenciar a pluralidade e complexidade
da «rede cientifica» portuguesa.

A norma do artigo 73.°, n.° 4, da CRP estabelece um principio de
autonomia de organiza¢do cientifica que, no seu alcance minimo,

-garante, por principio, a qualquer unidade organizativa (pablica ou

privada) a capacidade de «livremente» determinar e organizar o exer-
cicio da ciéncia, abrangendo, pelo menos, os seguintes tipos organiza-
tivos: (i) instituiges de ensino superior puiblicas (artigos 42.°, 43.°
e 76.° da CRP); (ii} institui¢Ges publicas de investigagdo (artigos 42.°
e 73.° n.* 4, da CRP); (iii) institui¢Ses de ensino superior privadas
(artigos 42.% 43.°, n° 4, 75°, n.° 2, 73.°, n.° 4, e 61.° da CRP); e as
(iv) institui¢des privadas de investigac¢iio cientifica (artigos 73.°, n.° 4,
e 61.° da CRP).

Tomando por adquirida a dimensdo fundamental minima da autono-
mia de organizagdo cientifica (acima exposta), o grau de autonomia de
cada instituicfio de investigagfo cientifica na sua relagio com o Estado

@% A Constituigio estabelece, no seu artigo 199.°, alinea o), uma divisdo tripartida
dos «poderes de controlo» do Governo sobre as unidades organizativas que compdem a
Administragio Pablica portuguesa, tendo por base a classica distingdio entre Administragio
direta do Estado (sujeita a um poder de diregfio de Governo — hierarquia administrativa),
a Administragéio indireta do Estado (preenchida por relagdies de superintendéncia ¢ de tutela
administrativa, de legalidade ¢ de mérito) e a Administrago autdénoma (apenas sujeita a
uma tutela administrativa, normalmente apenas de legalidade. mas, em certos casos, que
devem ser sujeitos a confronto com o grau de autonomia conferido 4 unidade organizativa,
de mérito). Para além destes trés sectores, deve ainda considerar-se mais dois: (i) a Admi-
nistragiio independente, ndo sujeita a quaisquer poderes de confrolo governamental (artigo
267.°5 n° 3, da CRP); e (ii) as regides autdnomas, que se relacionam com o Governo de
acordo com um «modelo cooperativo» baseado numa equiordenagiio e solidariedade inte-
rinstitucional (entre outros, artige 229.° da CRP), proximo (mas ndo similar) aos esquemas
relacionais presentes nos Estados compostos.

@9 VitaL MOREIRA, Administragiio Autonoma e Associagdes Publicas, cit., pag. 70.
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poderé divergir consoante, desde logo, a qualificagdio do tipo organiza-
tivo. Assim: '

(i) As instituigSes de ensino superior publicas tém, por principio,
- todas elas um grau de autonomia que abarca quer a autonomia
juridica (personalidade juridica propria), quer a autonomia -aca-
démica (pedagdgica e cientifica); as universidades piablicas
gozam de uma «autonomia qualificada» claramente reforgada
perante as restantes instituigdes piblicas, na medida em que,
aquelas dimensdes acrescem ainda autonomia de organizagio
(estatutaria) ¢ funcional (administrativa e financeira);

(ii) As instituigdes de ensino superior privadas regem-se, por norma,
pelo principio da autonomia privada no que respeita a dimenséo
funcional da autonomia, nio se encontrando sujeitas a poderes
de controlo administrativo por parte do Estado, isto sem pre-
juizo dos poderes de fiscalizagdio e de gvaliagdo da qualidade
do ensino, como elementos que garantem a unidade do sistema
(cfr. infra); ' :

(iii) As instituigdes cientificas privadas encontram o seu fundamento
na dimens#o subjetiva da liberdade de ciéncia, bem como numa
«liberdade institucional» ®9 decorrente da liberdade de asso-
ciagfo {artigo 46.® da CRP) e da liberdade de iniciativa econd-
mica (artigo 61.° da CRP), podendo livremente determinar e
orientar por si toda a sua atividade cientifica;

(iv) As instituiges cientificas publicas que nfio tém atribuicdes
pedagdgicas -~ como é o caso dos laboratérios do Estado —
gozam, zinda que numa medida mais limitada do que as uni-
versidades, de autonomia cientifica, importando distinguir entre
aquelas que sdo criadas ou participadas por institui¢Ses de
ensino superior piblicas e as que sdo diretamente criadas pelo
Estado. :

Por principio e 4 luz da dimensfo subjetiva-individua! da liberdade
de ciéncia, cada organizagdo cientifica coletiva deve ser dotada, em qual-
-quer caso, de um grau minimo de auto-orientagfio no desenvolvimento da
atividade cientifica coletiva; o que implicaria, pelo menos, reconhecer-lhes

@9 JorGE MIRANDA ¢ RUl MEDEIROS, Constituigdo Portuguesa Anotada, cit., pag. 925.
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‘a capacidade de determinarem por si, sem quaisquer ingeréncias externas,
as linhas estratégicas de investigagio ¢ o modo (e instrumentos) da sua
confzretizagéo. Contudo, a natureza juridico-piiblica ou Juridico-privada
da institui¢do, bem como a sua inser¢io no sistema cientifico nacional,
pode implicar uma diferente graduagdo da autonomia cientifica destas
organizagdes. E a experiéncia legislativa demonstra bem que as organi-
zagOes cientificas ndo sfo todas dotadas do mesmo grau de autonomia.

A organizagio da «rede cientifica» portuguesa encontra-se hoje regu-
lada no Decreto-Lei n.® 125/99, de 20 de Abril, que estabelece o quadro
normativo aplicavel as instituicdes que se dedicam & investigagio cientifica
¢ a0 desenvolvimento tecnolégico, prevendo a seguinte tipologia institu-
cional: (1) laboratérios do Estado (artigo 3.°, n.° 1); (ii) instituicdes pﬁbli—
cas de investigagio que ndo assumem a qualidade de laboratério do Estado
(artigo 4.°, n.° 1); (iii) instituigBes particulares de investigagio (artigo 5.%);
¢ (iv) laboratérios associados (artigo 6.°, n.° 1).

O Decreto-Lei em referéncia garante a todos os tipos organizativos
«liberdade de investigagdo» (artigo 8.°, n.° 1), Contudo, no caso dos Labo-
ratérios do Estado & prescrito que a «linha estratégica de investigagion ¢
deﬁnida pelo préprio Governo (artigo 3.2, n.° 1). Verifica-se, portanto, uma
fﬂiferente graduagdo na autonomia dos tipos organizativos dedicados &
investigagdo cientifica. Se os tipos referidos supra em (it), (i) ¢ (iv) pare-
cem, de facto, possuir autonomia para a determinagdo e orientagio da sua
atividade cientifica (nfio obstante poderem associar-se, voluntariamente, a0
Estado no sentido de contribuir para a prossecugfio de determinadas politi-
cas cientificas) ja o tipo referido em i) encontra-se adstrito a’ prossecugéo
dos objetivos da politica cientifica definida pelo Governo, o que coloca
desde logo o problema da eventual «restricio» da autonomia cientifica da
«comunidade de cientistas» presente naquele tipo organizativo.

E certo que os tipos organizativos referidos em (i) ndo gozam da
prote¢io juridico-constitucional que ¢ conferido &s universidades, nem as
instituigSes privadas de investigagio. A Constituigso impde o pluralismo
da-organiza¢do da ciéncia, mas nio impede que o Estado possa ele mesmo,
diretamente, criar instituigSes de investigacdo destinadas a prossecugao
especifica de uma determinada «linha» cientifica. Basta pensar que O
Estado, no desenvolvimento das fungdes primarias de seguranga ¢ defesa
(entre outras), pode ter a necessidade de criar organizacOes cientificas
especificamente orientadas ao desenvolvimento de projetos nestes domi-
nios, o mesmo sucedendo com a formagio de quadros especialmente
qualificados (veja-se 0 ensino superior militar ¢ policial).



156 Jodo Pacheco de Amorim / Frédéric Teixeira

Ainda assim, serd de reconhecer nestas instituigdes, em decorréncia
direta da dimensdo subjetiva individual da liberdade de ciéncia, o terem
o8 «cientistas» que as integrem a capacidade de determinar por s-i, sem
ingeréncia estadual, o modo e procedimento para alcfangai\r 0s (_)bjetwos
pré-determinados. Trata-se, contudo, de casos excccm_nals’ dev1damen}e
justificados pelas caracteristicas especificas da drea cientifica, que ndo
pode, de todo o modo, pdr em causa o necessario pluralismo de organiza-
¢do do ensino superior € da atividade cientifica em geral. Pelo que, por
principio, toda a organizagdo cientifica é dotada de um grau minimo ina-
tacivel de autonomia de orientagdo cientifica, ainda que, no caso das
instituicdes phblicas, se admita que a autonomia funcional possa variar,
desde o grau méaximo (o das universidades piblicas) a um grau. minimo
(por exemplo, um instituto de investigagio criado pelo Estado ou por uma
instituigdio de ensino superior). -

¢) Pluralismo de expressiio cientifica ¢ plli‘galidade organizativa

O pluralismo do sistema de ensino superior € decorréncia imediata do
«pluralismo de expressdo cultural» (artigo 2.° da CRP) e da garantia. da
«liberdade de pensamento cientificon. Ao pluralismo de expressdo cien-
tifica corresponde uma pluralidade organizativa, isto ¢, a existéncia de
diversas estruturas dedicadas ao ensino e a investigagdo cientifica, que é
o resultado, essencialmente, de dois fatores:

(i) Pluralidade da organizagdio do ensino superior piblico, decor-
rente da imposi¢do ao Estado da implementagéio de uma
«rede de estabelecimentos publicos de ensino [superior]», o
que implica a criagio de uma multiplicidade de instituigdes,
que, como vimos, devem possuir personalidade juridica pré-
pria;

(ii) Pluralismo da organiza¢io do ensino superior decorrente do
direito fundamental de criagdo de instituigSes de ensino supe-
rior privédas ou cooperativas, enquanto expressio de um
«principio de iniciativa cultural ou de pluralismo de projetos
educativos» @? ¢ cientificos (artigos 43.%, n.° 2. e 75.° n.° 2,
da CRP).

@ Jorge MIRANDA e RuUl.MEDEROS, Constituicdo..., cit., pig. 934.

p
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Daqui resulta a existéncia por um lado de uma complexa rede de
estabelecimentos de ensino superior piiblicos (integrados no «sistema de
ensino publico»), aos quais compete a prestagdo de um servigo piblico no
interesse da coletividade, e, por outro lado, de um universo de estabeleci-
mentos de ensino superior privados criados por entes privados, mas n#o
integrados na Administragio Publica. Esta pluralidade organizativa coloca,
sobretudo no caso das instituigSes de ensino superior privadas, a proble-
mética da unidade do sistema de ensino e dos poderes que devem ser
atribuidos ao Estado para garantir a qualidade e credibilidade da formagcao
e dos graus académicos atribuidos por todas as instituigbes que integram
a rede de ensino superior.

A criagio de estabelecimentos de ensino superior pablicos € efetuada
pelo Estado, € implica ab initio a capacidade para a atribui¢iio de diplomas
¢ de graus académicos, para todos os efeitos, com um valor oficial.

No caso dos estabelecimentos de ensino superior privados aquela
faculdade (de atribuigdo de graus e de diplomas académicos com valor
oficial) depende de um prévio reconhecimento pelo Estado (artigo 75.°,
n.° 2, da CRP). Com efeito, reconhece-se que a liberdade de criagio de
escolas privadas «nfo abrange, porém, imediatamente o direito a conferir
habilitagdes ou graus piblicos» @®, Tal depende de um prévio ato de
reconhecimento por parte do Estado, de natureza concessoria, num feno-
meno proximo da chamada «concessdo de exploragdo de servigos publi-
cos», ou pelo menos, de «exercicio privado de funedes pablicas» @9,

Tal limitago, recorde-se, decorre de um dever geral que recai sobre
o Estado de garantir a igualdade de oportunidades no acesso e frequéncia
do ensino superior, e no direito de os alunos frequentarem estabelecimen-
tos de ensino superior privados nos quais, tal como na rede piblica de
estabelecimentos, estejam garantidas as condigdes indispensaveis ao desen-
volvimento de um ensino e de uma investigagio de «exceléncia» idéntica
a desenvolvida nas institui¢des de ensino superior pablicas, cabendo ao
Estado garantir essas condigGes através de um duplo «controlo»: (i) inicial,
com o ato de reconhecimento, que tem por efeito integrar as institui-
¢Bes de ensino superior privadas no sistema de ensino superior (linico);

) GomEs CANOTILHO ¢ VITAL MOREIRA, 4 Constituigdo..., cit., pag. 628.

) JoAo PACHECO DE AMORIM, 4 Garantia Constitucional da Autonomia das Uni-
versidades Privadas, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, volume I,
Lisboa, Coimbra Editora, 2012, pags. 124-125, ¢ bibliografia ai citada.
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e (ii) sucessivo ¢ constante, através da fiscalizagio dos mesmos (artigo 75.°,
n.° 2, da CRP).

Esta linha de raciocinio permlte nos concluir pela existéncia de um
Gnico sistema de ensino superior oficial que abarca tanto as instituicdes
de ensino superior piblicas (universidades e politécnicos e ensino superior
concordatario), como as instituigdes de ensino superior privadas (particu-
lar e cooperativo). :

d) A unidade do sistema de ensino superior {oficial) -

O sistema de ensino superior, n3o obstante ser plural na sua organi-
zag¢do, € unitario na sua base axioldgica: as liberdades de ciéncia e de
ensino devem ser garantidas e promovidas com vista 4 sua «maxima efe-
tividade», o que alicer¢a a vigéncia de um principio fundamental de uni-.
dade do sistema de ensino superior que tem na figura do Estado. o seu
maximo guardio. Y

Ao Estado compete, pois, garantlr um nivel de exéelenma no ensino
superior € na investigagdo cientifica, bem como a igualdade de oportuni-
dades e de tratamento em ambos os subsistemas de ensino (publico e
privado) ¢%,

A unidade do sistema de ensino superior & efetlvada em dois planos:
(i) o da unidade axiolégica e normativa, referida a necessidade de garantir-
e de promover a liberdade de ciéncia e de ensino cientifico, o que implica,
desde logo, uma regulacio unitiria das suas componentes fundamentais
(quais sejam, os requisitos de funcionamento de estabelecimentos de ensino,
os critérios e regras aplicaveis a concess@o de graus, diplomas e outras
formag@es pds-secunddrias); e (ii) o da unidade da organiza¢fio administra-
tiva do ensino superior. (publico), decorrente do principio geral da unidade
da acfo administrativa (artigos 6.° e 267.° n.° 2, da CRP). Vejamos.

% Como salienta PEpro GONGALVES, recai sobre o Estade, nfo apenas uma «res-
ponsabilidade de execugio» (o que implica, desde logo, criar e manter uma rede de esta-
belecimentos pablicos de ensino), como também uma «responsabilidade de garantian da
exceléncia de todo o ensino ministrado: o «Estado tem o dever indeclinivel de garantir
um “principio de paridade”, de “equiparagdo” ou de “equivaléncia substancial™ entre o
ensino pitblico e o ensino privado. O cumprimento deste dever de garantia passa pela
necessariar sujeigdo do ensino privado «a intensa regulagdc ¢ a profunda e minuciosa
fiscalizagdio puablica», pois cabe-lhe, em qualquer caso, garantir a credibilidade de tode o
sistema de ensino. Entidades Privadas com Poderes Ptiblicos..., cit., pgs. 496-497.
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() A unidade do sistema de ensino superior portugués

Por direta imposigdo constitucional ¢ tendo em vista a maxima efi-
cdcia das normas consagradoras dos direitos fundamentais, assume o
Estado a posigio de garante da qualidade e exceléncia do ensino superior.
Esta posi¢do traduz-se num. conjunto de poderes que permitem a confor-

magdo da totalidade do sistema como um sistema axiologicamente uni-
tario, a saber:

1} Poder de regulagdo do sistema de ensino, a cargo, primaria-
mente, da Assembleia da Republica (artigo 164.°, alinea i), da CRP),
que se traduz na existéncia de um enquadramento normativo unitario
(abrangendo quer as instituigSes de ensino superior piblicas quer as
nio publicas), designadamente no que respeita aos critérios de reco-
nhecimento ¢ funcionamento de estabelecimentos de ensino superior,
bem como em matéria de atribuicio de graus e diplomas académicos;

2) Poder de fiscalizagio @V e de avaliagio da qualidade do
ensino ©? (artigos 75.° n.° 2, e 76.°, n° 2, da CRP) ministrado em
todos os estabelecimentos dé ensino superior que operam em Portugal,

“ sejam eles plblicos ou privados, com vista, essencialmente, a garan-
tir niveis cientificos de exceléncia, o que, lateralmente, também
potencia a competitividade entre as instituigdes.

(i) A unidade da organizacio administrativa do ensino superior
publico

A estrutura organizativa do ensino superior piiblico encontra-se sub-
metida ao principio da unidade e eficicia da agio administrativa (artigo 267.°,
n.° 2, da CRP), expressio do principio da unidade do Estado (artigo 6. :
da CRP).

O pluralismo organizativo pliblico move-se no amblto da unidade de
agdo administrativa tendente a garantir a eficicia e a eficiéncia da fungo

@Y Qualificam. esta funcdo como «controlo administrativo», designadamente J. ],

GomEes CANOTILHO e VITAL MOREIRA, 4 Constituigdo..., cit., pag. 996.

923 Sobre esta matéria, por todos, MARIA DA GLORIA F. P. D. Garcla, Autonomia
Universitdria e Avaliacdio do Ensino Universitdrio, Lisboa, Universidade Catélica Editora,
2008, em especial pigs. 43 e segs.
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administrativa @, bem como a igualdade entre os cidaddos, muito em
especial no que respeita & prestagdo dos «servigos educativos» nos dife-
rentes estabelecimentos de ensino superior publico.

Assiste-se assim a um permanente «jogo de forgas» entre o principio
da unidade de agfio (que implica poderes de intervengéo intradministrativa,
tal como a tutcla ou a coordenagdo ©¥) e o principio da autonomia (que
reclamard sempre uma esfera de «liberdade cientifica» para os membros

B9 Eficacia e eficiéncia sio conceitos auténomos e diferenciados que, a luz do
texto constitucional, assumem uma importante fungio normativa (sdio principios juridico-
-organizativos) na «moedulagio» da organizagio administrativa portuguesa de acordo com
parimetros de «racionalidade organizativa». A eficicia envolve um juizo de ponderagdo
da adequacdo dos meios para alcangar os fins propostos, ao passo que a eficiéncia admi-
nistrativa prende-se com a relagiio de custos e beneficios aferida de acordo com critérios
essencialmente economicistas. Assim, a forga normativa do principio da eficicia implicar,
no plano organizative, a adogio de modelos de gestdo que permitam uma atuaglo estrate-
gicamente adaptada &s contingéncias concretas (Luis CABRAL DE MONCADA) € orientada a
prossecugiio Gtima de determinados objetivos previamente estabe‘ecidos. J4 o principio da
eficiéncia impde, no plano organizativo, a defini¢@o de estruturas ¢ o estabelecimento de
relagdes funcionais entre unidades organizativas que permitam cumprir certos objetivos
com o minimo de recursos possiveis. Sobre o principio da cficacia, vide, entre outros,
Luis CABRAL DE MONCADA, Direito Piblico e Eficdeia, Lisboa, PF, 1997; e sobre o prin-
cipio da eficigncia, cm especial, os seguintes artigos publicados na Revista da Faculdade
de Direito da Universidade do Porto, Ano VII, 2010: ANDREIA SoFia PINTO OLIVEIRA,
Eficiéncia e Constituicdo, pags. 293 e segs., CLAUDIA ViaNa, O Principio da Eficiéncia:
a Eficiente Eficdcia da Administragdo Priblica, pégs. 301 e segs., FiLIPA UrBano CALVAOQ,
Principio da Eficiéncia, pags. 329 e segs., e SUZANA TAVARES DA Swva, O Principio (Fun-
damental) da Eficiéncia, pags. 520 e segs.

@4 Sobre o principio da unidade no modelo constitucional de organizagio admi-
nistrativa portugués, por todos, PAULO OTERO, (O Poder de Substituicdo em Direlto Admi-
nistrativo. Enquadramento Dogmatico-Constitucional, volume II, Lisboa, Lex, 1995,
pigs. 742 e segs. O Autor refere que o modelo constitucional de Administragiio Pdblica
assenta numa ideia de «unidade no pluralismon: «se a descentratizagfio e a desconcentragio
sdo instrumentos de organizagio de um Estado pluralista, o principio da unidade de agio
apresenta-se como garantia do desenvolvimento de uma atividade administrativa homogé-
nea na implementagio das tarefas de um Estado de Direito democratico confiadas pela
Constitui¢io 2 Administragiio Publica (...}, permitindo ao Governo o exercicio de meca-

" nismos de coordenaciio, controlo, crientagdo e diregdo da atividade das diferentes estrutu-
ras administrativas ¢, deste modo, constituindo instrumento de legitimagdo e responsabili-
zagdo politica da Administragdio perante a Assembleia da Repiblica ou o préprio
cleitoradon, idem, pag. 752. Sobre o principio da unidade e suas implicagdes na autonomia
«qualificadas de entes pablicos (ainda que com referéncia apenas aos municipios, mas na
mesma linha que PAULO OTERO), ANDRE FOLQUE, A Tutela Administrativa nas Relagbes
entre o Estado e os Municipios (Condicionalismos Constitucionais), Lisboa, Coimbra
Editora, 2004, pags. 192 ¢ segs.
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da comunidade académica, liberdade essa que deve ser, como bem sabe-
mos, sustentada por uma efetiva autonomia de gestio (administrativa e
financeira). Nesse «jogo de forgas», a cooperagfio constitui um importante
elemento de «conciliagioy, garantindo uma «unidade no pluralismo» res-
peitadora, mas que é sobretudo potenciadora da autonomia de organizagéio
(orientagdo} cientifica.

A unidade e eficacia da a¢iio administrativa sfio principios gerais do
modelo organizativo da Administragéo Publica portuguesa, com expressa
consagragdo no artigo 267.° n.° 2, da CRP e manifestagGes em outros
preceitos como o artigo 199.%, alinea d), da CRP, que estabelece a tipolo-
gia de poderes intradministrativos a cargo do Governo (enquanto érgéo
superior da Administragdo Publica — artigo 182.° da CRP) para garantir
a unidade, eficicia e eficiéncia da estrutura organizativa piblica. O plu-
ralismo organizativo (decorrente dos fenémenos de desconcentragdo e

- descentralizagio administrativa) ndo pode colocar em causa a unidade e a

eficacia da a¢fio administrativa, o que implica o estabelecimento de com-
plexas redes de relagdes intersubjetivas entre o Estado e as unidades
organizativas que integram a Administracdo em sentido orgnico, bem
como entre estas entre si.

A unidade, eficacia e eficiéncia da agdo administrativa no dominio do
ensino superior sdo garantidas através dos seguintes «esquemas relacio-
nais»: (1) relagdes de controlo administrativo, na modalidade de tutela
administrativa ¢%; (2) relages de coordenagdo administrativa G

3% Sem pretender adiantar demasiado a nossa andlise, importa ainda salientar que

as relagdes de controlo entre o Estado e as universidades piiblicas encontram-se submetidas
apenas a um principio de tutela administrativa, que decorre da integragio destas dltimas
no setor da Administragdo auténoma. Este entendimento é pacifico na nossa doutrina ¢
mereceu acolhimento expresso no artigo 150.% do RJIES, excluindo-se, portanto, quaisquer
relagdes de superintendéncia (orientagio). A tutela administrativa pode definir-se como «a
relagdo juridica entre duas pessoas coletivas que integram a Administragio Piblica, na
realizag#io de tarefas administrativas, em que uma, investida numa posi¢io de supremacia,
dispde com respeito pela autonomia da segunda, do poder de controlar atos ¢ omissdes,
em subordinagiio ao parimetro que, de acordo com a lei, conforma essa mesma atividade,
de modo a fazer prevalecer a continuidade na prossecugfo do interesse piblico», ANDRE .
FOLQUE, A Tutela Administrativa nas Relagbes entre o Estado e os Municipios..., cit.,
pédg. 334.

@% A coordenagdo constitui uma forma de o Estado garantir a unidade, eficdcia e
eficiéneia da agdo administrativa através de uma articulagdo autoritdria das atuagdes indi-
viduais dos estabelecimentos de ensino superior ptiblicos; implica uma relag@o constituida |
pelo menos por dois polos, o sujeito coordenador (;normalmente titular de uma posigio de
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e (3) relagdes de colaboragio e de cooperacfio administrativa 7, Ao passo
que o modelo relacional referido em (1) tem em vista um controlo, pela
entidade tutelar, dos atos praticados pela entidade tutelada, de acordo com
certos parimetros previamente definidos (por exemplo, de legalidade
administrativa), os modelos relacionais referidos em (2) e (3) visam a
instituiciio de uma articulago e compatibilizagio entre atuagles individuais
levadas a cabo pelas instituigdes de ensino superior piiblicas. No caso da
coordenagdio, a articulagio ¢é normalmente imposta e orientada por um ente
supraordenado (o Estado), enquanto na cooperagiio e na colaboragio sfo
as proprias instituicdes que se articulam entre si numa base consensual e
de equiordenagfo, dai que, como tem vindo a entender o Tribunal Cons-
titucional espanhol e uma parte relevante da nossa doutrina %), deve

supremacia) ¢ os sujcitos cuja atividade € coordenada (articulada), o que implica, em certa
medida, 'uma «capacidade diretiva ou decisdria, que situa a‘entidade competente para
coordenar numa posigio de superioridade ou supremacia em rel}gﬁo as entidades coorde-
nadas», ANGEL MENENDEZ REXACH, La cogperacidnjun concepto juridico?, Documentacion
Administrativa, n.® 240, Qut-Dez/1994, pag. 13.
_. ©®7 Os termos colaboragio ¢ cooperagio aprecem frequentemente referidos como
sinénimos, sendo usados na doutrina juridica para significar relagdes funcionais que se
estabelecem voluntariamente entre dois ou mais sujeitos com a vista a articular ou con-
certar atuagdes individuais ou prosseguir cm conjunto interesses comuns. Nio sendo
possivel, por economia, dar ao tema o tratamento que merece, podemos afirmar, sinteti-
camente, que € possivel e recomenddvel distinguir entre cooperagdo ou colaboragdo em
sentido lato (= dever geral de colaboragiio ou cooperagiio, decorrente da natureza unita-
ria do Estado, que se desdobra numa dimensio positiva ou ativa, como dever de presta-
¢80 de auxilio entre entidades piblicas, ¢ numa dimensdo negativa ou passiva, implicando
obrigacdes de niio perturbagdo do exercicio de competéncias de outras unidades organi-
zativas), cooperagio em sentido estrito (= relagdo que se estabelece entre dois ou mais
sujeitos e que pressupde a prossecugdo em conjunto ou concertada de competéncias
concorrentes), ¢ colaboragfio em sentido estrito (= relaglo que se estabelece entre dois
ou mais sujeitos, no dmbito da qual um dos sujeitos contribui para a resolugdo de um
problema que recai no campo de atribuigdes e competéncias do outro sujeito da relagfo).
Sobre os principios da cooperagio e da colaboragdo, vide, entre nds, ALESSANDRA SIL-
VEIRA, Cooperagido e Compromisso Constitucional nos Estados Compostos. Estudo sobre
a Teoria do Federalismo e a Organizagdo Juridica dos Sistemas Federativos, Coimbra,
Almedina, 2007, e ALEXANDRA LEITAO, Contratos Interadministrativos, Coimbra, Alme-
dina, 2011,

©%  Considerando que a coordenagio assume um. carater residual ou subsididrio
perante a cooperagio e a colaboragdo, entre nés, PauLo OTERO, O Poder de Substitui-
gdo..., cit., pdg. 789, ¢ ALEXANDRA LErrao, Contratos Interadministrativos, cit,, pigs. 83
e segs. A Autora fala mesmo numa preferéncia constitucional pela cooperagio e cola-
boragio em detrimento das formas de coordenagdo, por forga do principio da autonomia
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preferir-se as.técnicas de cooperagiio ¢ de colaboragfio €, s6 quando estas
falhem ou néo possam ser implementadas, deve entrar em jogo a coorde-
nagdo-de modo a garantir a coeréncia das atuagBes concorrentes e, com
ela, a unidade do sistema.

4. A GARANTIA CONSTITUCIONAL DA AUTONOMIA UNI-
" VERSITARIA: OS ELEMENTOS ESSENCIAIS DO TIPO INS-
TITUCIONAL UNIVERSIDADE E A MARGEM DE CONFOR-
MACAO LEGISLATIVA NA DEFINICAO DO SEU FORMATO
JURIDICO-ORGANIZATIVO

a) Colocagio do problema: consequéncias juridicas da equi-

paracgiio das universidades publicas aos institutos publicos

. comuns — uma restri¢do inconstitucional 2 autonomia
universitaria? '

Um dos principais «problemas organizativos» com que s¢ deparam
atualmente as universidades publicas (e as restantes institui¢Bes de
ensino superior publicas — os politécnicos) reside na previsio, no
artigo 9.° n.> 1 e 2, do RJIES, de um principio de equiparagio destas
aos institutos plblicos comuns, com a sua consequente submisséo
(quase integral) ao regime de administragio financeira e patrimonial da
Administragdo indireta do Estado, o que implica a sujeigdo a um con-
junto relevante de restrigdes 4 sua autonomia de gestdo (administrativa
¢ financeira). - Este quadro de conten¢do é completado pela redugéo
progressiva das transferéncias provenientes do Orgamento de Estado e
com a recente discussfio em-torno da aplicago, s universidades publi-
cas, de regras restritivas em matéria de obtengdio e de alocagdo de
receitas proprias ¢,

constitucionalmente consagrado, (idem, pag. 87), cntendimento ¢sse que merece a nossa
concordincia e que podc -8er aphcado as universidades, por forca do artigo 76.°, n.° 2,
da CRP.

@ A Circular Série A n.° 1374, contendo instrugdes para a preparagio do Orga-
mento do Estado para 2014, aprovadas por despacho do Secretério de Estado Adjunto
e do Orcamento em 09-08-2013, prevé uma «oricntagdo» absolutamente incompreen-
sivel no que respeita a obtengdo ¢ alocagiio de receitas proprias nos seus pontos 7e
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Nio obstante a expressa previsZo, no artigo 76.° n.° 2, da CRP, de
uma garantia constitucional de antonomia (administrativa e financeira), as
universidades pablicas sfo tratadas pelo legislador, sobretudo no plano do
regime de gestfio, como se de meros institutos piblicos comuns se tratasse.
Ora, € sabido que os institutos piblicos comuns sio concebidos como
simples instrumentos do poder estadual, resultantes de processos de «devo-
lugdo administrativa», cuja Gnica fungio e utilidade é prosseguir fins
estaduais, sob a orienta¢do (superintendéncia) e controlo (tutela) da Admi-
nistragdo central do Estado. ,

Perante este quadro é natural colocar as seguintes questdes: (i) o
principio da equiparacdo das universidades piiblicas aos institutos
publicos comuns e a consequente aplicagfio do mesmo regime de admi-
nistragdo financeira nfo constitui, materialmente, uma restrigdo despro-
porcionada e injustificada 4 autonomia de gestdo constitucionalmente
garantida? (ii) N#o existira, na Constituigdo, um complexo axiold-
gico-normativo que condicione (vincule) o legislador no dmbito do
processo de determinagio do formato juridico-orgagizativo e do regime
de gestdo das universidades piiblicas? (iii} Ndo serfio as universidades
piblicas um tipo institucionai (tipo organizativo) especifico reclamando
um regime proprio adaptado, como ocorre, por exemplo, com as autar-
quias locais e com as restantes entidades integradas na Administragdo
auténoma?

Antes de mais desenvolvimento cabe proceder a uma andlise, neces-
sariamente concisa por motivos de economia, do regime juridico-organi-
zativo das universidades piblicas 4 luz do enquadramento legal atuaimente
vigente (maxime, do RIIES).

O RJES, no quadro da reforma do sistema de ensino superior ope-
rada em 2007, veio estabelecer dois tipos de formatos juridico-organiza-

8. Dispde o ponto 7 que «[a]s entidades financiadas no todo ou em parte com recei-
tas préprias on consignadas (com exclusdo de fundos europeus e transferéncias prove-
nientes de outros subsetores) devem, independentemente dos valores que preveem
cobrar no ano de 2014, apresentar as suas propostas de orgamento com uma redugio
na despesa a realizar com essas verbas, de acordo com os efeitos das medidas de
contencdio orgamental determinadas pelo Governo e respeitando a redugfo fixada para
cada Programa Orcamental»s. Por seu turno, o citado ponto 8 prevé que «[d]a regra
acima referida deve resultar um orgamento superavitdrio pelo menos no montante das
referidas redugdes, € uma previsfio de receita ndo superior ao valor da receita cobrada
em 2012.»
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tivos para as instituiges de ensino superior publicas (universidades e
politécnicos) “0:

(i) Um formato juridico-organizativo comum de estabelecimento
plblico #V dotado de personalidade juridica prépria, integrado
na categoria geral dos institutos publicos, e integralmente sujeito

* (na sua organizagdo, funcionamento e atividade) a um regime
de direito piblico administrativo, aplicdvel por regra a todas as
instituigdes de ensino superior publicas (universidades ¢ poli-

: técnicos);

(ii) Um formato juridico-organizativo especial, a fundagéo publica

com regime (parcial) de direito privado “?, designadamente

“% A qualificagdio jurldica dos tipos organizativos € fixada no artige 9.5 n.> |
¢ 2, do RJIES. O n.° | dispde que todas as instituigdes de ensino superior piblicas sdo
pessoas coletivas pablicas, podendo excecionalmente revestir a forma de fundagdes
puablicas com regime (parcial) de direito privado. Por seu turno, o n.° 2 prevé que os
tipos organizativos (o comum ¢ o fundacional) sdo submetidos ao regime juridico apli-
cavel as demais pessoas coletivas pablicas, designadamente & Lei-Quadro dos Institutos
Pitblicos (Lei n.® 3/2004, de 15 de janeiro — LQIP), sem prejuizo da possibilidade de
os tipos organizativos fundacionais poderem recorrer ao regime de direito privado, nos
termos dos artigos 129.° ¢ segs. do RJES. Da norma do artigo 9.° do RJIES extrai-se
que, no plano legislativo, todas as instituigBes de ensino superior s3o configuradas (qua-
lificadas) como institutos piblicos, sob forma e com regime de estabelecimento pablico
(tipo organizativo comum) ou sob forma e com regime de fundaglio publica {tipo orga-
nizativo especial).

“)  Seguindo a defini¢do classica de DioGo FREITAS DO AMARAL, © instituto
piblico ¢ uma «pessoa coletiva pablica, de tipo institucional, criada para assegurar o
desempénho de funges administrativas de caracter nfio empresarial, pertencentes ao
Estado ou a outra pessoa coletiva pablican, Curso de Direito Administrativo, volume 1,
3.4 edigiio, Almedina, 2006, pig. 36. O Autor integra na categoria geral dos institutos
piblicos, a modalidade de estabelecimento piblico que define como «instituto[e]
piblic[o] de carter cultural ou social, organizad[o] como. servig[o) abert[o] ao piblico,
¢ destinad[o] a efetuar prestacdes individuais 4 generalidade dos cidaddos que delas
caregamy», idem, pag. 371,

“)  Importa precisar que as universidades-fundagbes atualmente constituidas néo
assentam, em bom rigor, num substrato patrimonial (numa massa de bens especificamente
afeta 4 realizagdo de certo fim estadual). A forma fundacional foi definida pelo legislader
com uma fungio meramente instrumental, com vista a proporcionar flexibilidade, simpli-
ficagdo, eficicia e eficiéneia de pestio, desde logo porque, até 4 alteragZo da redagio do
n.° 5 do artigo 2.° da Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto (Lei de Enquadramento Orgamen-
tal — LEQ), por forca da Lei n® 22/2011, de 20 de margo, todas as fundagdes publicas
estavam excluidas do dmbito de aplicagdo subjetiva da LEO, o que, ipso facto, determinava
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nos planos da gestdo financeira, patrimonial ¢ de pessoal, apli-
cavel a determinadas instituigdes de ensino superior publicas,
nos termos e condigdes estabelecidas nos artigos 129.° e segs.
do RJIES ¢,

As instituigbes de ensino superior plblicas de formato juridico-organi-
zativo comum s#o integralmente reguladas, na sua organizagdo, funciona-
mento ¢ atividade, pelo direito publico administrativo, sendo-lhes aplicéveis,
em tudo quanto nfo contrariar o seu regime legal especial (designadamente
o RIIES), o regime comum das entidades publicas administrativas, desde
logo a LQIP, que vale como direito subsidiario ¢4,

Constata-se que, para o legislador portugués, as universidades plblicas
(e os politécnicos) sdo concebidas como simples institutos piiblicos inte-
grados na Administragdo indireta do Estado, ou seja, enquanto meros
instrumentos organizativo-funcionais ao servigo dos interesses do Estado
e, por isso, suscetiveis de serem sujeitas a todo o tiﬁ? de condicionamen-

a inaplicabilidade a estas de um conjunto muito relevante de diplomas em matéria finan-
ceira aplicdveis & Administragfo indireta do Estado e, por forga do principio da equipara-
¢do previsto no artigo 9.° n.° 1, do RIJIES, também as institui¢bes de ensino superior
piblicas de formato comum (as quais, de acordo com o léxico juridico-financeiro, sdo
designadas «servigos autdénomos»). Portanto, as institui¢des de ensino superior publicas
sob forma fundacional, tal como a generalidade das universidades piiblicas, tém por subs-
trato (caraterizador do tipo) a «comunidade académica» (substrato pessoal = comunidade
de pessoas que parlilham um interesse comum: a produgdo e divulgagio da ciéncia), € ndo
um qualquer «complexo patrimonialy, o

43 Até & presente data, adotaram este formato juridico-organizative a Universidade
do Porto (através do Decreto-Lei 96/2009, de 27 de abril) a Universidade de Aveiro (atra-
vés do Decreto-Lei n.° 95/2009, de 27 de abril) e o Instituto Superior de Ciéncias do
Trabalho ¢ da Empresa — Instituto Universitario de Lisboa (através do Decreto-Lei n.°
97/2009, de 27 de abril). O regime juridico aplicivel as trés fundac¢les € basicamente
idéntico. Para além da aplicagdo das normas fixadas o RIIES (comuns as trés institui-
¢Oes), o regime fundacional ¢ ainda determinado, nos seus tragos gerais, no Decreto-Lei
que institui cada fundagfio, o qual ¢ igual para as trés fundagdes constituidas, nomeada-
mente no que respeita 4 qualificag3o juridica da fundacfio, aos termos da aplicagdo do
regime (de gestdo patrimonial, financeira e de pessoal) de direito privado, ao modo de
financiamento piblico estadual, ao endividamento e quanto ao procedimento de regresso
ao fermato comum institucional.

#)  No mesmo sentido, dispdc a norma da alinez a) do n.° 1 do artigo 48.° da
LQIP que as universidades ¢ «escolas de ensino superior politécnico» «gozam de regime
especial, com derrogagio do regime comum na estrita medida necesséria 4 sua especifi-
cidaden. ’
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tos possiveis e imagindveis no que respeita, nomeadamente ao seu modelo
de gestdo “9),

Focando alguns dos aspetos mais problematicos da gestfio das univer-
sidades piblicas, destacamos, no plano da administra¢@o financeira, a sua
qualificagdo como «servigos auténomos» (artigo 3.% n.° 1, da LQIP), com
a consequente inser¢io de tais entes no d&mbito subjetivo de aplicagdo do
artigo 2.° da LEO. Esta qualificagfo juridico-financeira das universidades
plblicas (de formato comum) determina a sua submissiio a um complexo
de limitagdes ¢ de constrangimentos (no plano orgamental) apliciveis aos
entes institucionais integrados na Administrago indireta do Estado “9,
Por -outro lado, e no plano da administracio patrimonial, as operagtes de
alienagéio, oneragdo, permuta e cedéncia de direitos de superficie sobre
iméveis pertencentes as universidades publicas encontram-se sujeitas a
prévio despacho conjunto do Ministro das Finangas e do Ministro da Edu-
cacdo, o qual determinard ainda o modo de alocagiio do produto da ope-
ragdo (artigo 109.°, n.* 7 e 9, do RJIES), sendo igual procedimento
(autorizagdo prévia por despacho conjunto) aplicavel ao recurso ao crédito
(artigo 115.°, n.° 2, do RIJIES).

@9 Para o legislador portugués, as universidades publicas sdo parte integrante da
Administragéo indireta do Estado. E o que decorre, desde logo, das normas dos artigos 9.°,
n.° 2, do RJIES, 2. n® 1, ¢ 48.% n.° 1, alinea aJ, da LQIP. Como veremos, esta qualifi-
cagdo legal das universidades piblicas contraria {rontalmente a garantia constitucional da
autonomia universitaria, da qual se extrai, como é pacifico desde logo.na nossa doutrina,
que elas devem integrar a Administrago auténoma. Esta problemdtica j& mereceu a aten-
¢do de MARIO AROSO DE ALMEIDA, Sobre o Lugar das Instituicdes Piblicas no Quadre da
Organizagdo Administrativa Portuguesa, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor José
Joagquim Gomes Canotilho, volume IV, BFDUC, Coimbra Editora, 2012, pags. 9 e segs.,
ainda que apenas por referéncia ao dmbito subjctivo da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de feve-
reiro, (LVCR). Este ultimo diploma, quando define o seu 4mbito de aplicagfio, apenas
distingue, por um lado, entre Administragdo direta e indireta do Estado, e, por outro, entre
Administracio regional ¢ local, o que coloca diividas quanto a insergdo das universidades
pliblicas, na medida em que ndo sendo estas, certamente, Administra¢do territorial, elas sdo
configuradas pela Constituigdo como entes integrados na Administragéo auténoma,

@  Saliente-se: (i) a aplicag@o das regras de contabilidade piiblica, presentes no Plano
Oficial de Contabilidade Piblica para o Setor da Educagdio (POC — Educagiio), aprovado pela
Portaria n.” 794/2000, de 20 de setembro; (1i) as regras de organizagfio e execugdio orcamental,
desde logo as fixadas na Lei de Enquadramento Orgamental e, anualmente, na Lei de Orgamento
de Estado ¢ diploma de exccugiio; (iii) o instituto dos compromissos ¢ dos pagamentos em
atraso, constante da Lei n.® 8/2012, de 21 de¢ feverciro, desenvolvida pelo Decreto-Lei
n° 127/2012. Para além destas «restrigBesy acrescem outras resuliantes das leis de orcamento
de. Estado, designadamente em matéria de realizagio de despesas e contratagdio de pessoal.
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Este enquadramento normativo da gestéio das universidades puiblicas
de regime comum, aliado & redugfio progressiva das transferéncias prove-
nientes do or¢amento de Estado, coloca-as numa posi¢do particularmente
débil, e desvantajosa perante as universidades privadas integradas no
mesmo sistema de ensino superior portugués, impedindo-as ainda de levar
a cabo de forma eficaz e eficiente a sua gestdio financeira, com prejuizo
para a respetiva capacidade de agdo.

Enfim, o legislador portugués foi parcial e temporariamente sensivel
as especificidades da organizagiio e do dominio de acfio universitario, com
a previsdo de um formato juridico-organizativo especial: a fundacgio
piblica com regime de direito privado. Deixando de lado as delicadas
questdes que se colocam a propdsito do modelo de governo das funda-
¢Bes ©7, temos por certo que este novo formato organizativo veio trazer,
as instituicdes que o adotaram, importantes vantagens sobretudo no plano
da sua gestdo financeira, ¢ pelo menos até a reclassificagio institucional
operada por forga do n.° 5 do artigo 5.° da LEQ, que‘?eteminou 0 1egresso
das mesmas as vinculag@es juridico-financeiras aplicdveis 3 generalidade
das entidades publicas administrativas 9,

Dentro deste quadro juridico-organizativo, o formato juridico-funda-
cional constituiu (ndo obstante o retrocesso no plano da gestdo financeira)

“"  Desde logo, o problema da qualificagio juridica e dos limites dos poderes do
érgdo conselho de curadores, que, como ¢ sabido, tem competéncia para a aprovagio de
um conjunto relevante de documentos estratégicos da instituigdo (cfr. artigo 133.°, n.° 2,
do RIIES). Pode, ainda assim, adiantar-se que, em obediéncia a garantia constitucional da
aulonomia universitaria (interpretagio conforme a Consiituigdo), a homologagio pele con-
selho de curadores das deliberagdes do consclho geral s6 pode ser recusada com base na
sua ilegalidade. Adotam esta posicdo, designadamente, Luis P. PEREIRA COUTINHO, Pro-
biemas relativos & natureza juridica das Universidades e das Faculdades, cit., pag. 6,
¢ FiLipa Urpano CALVAD, O governo das universidodes. .., cit, pag. 114,

¥ Num momento inicidl, o regime financeiro das fundagdes determinava a liber-
taciio da grande maioria das vinculag@es juridico-financeiras apliciveis & Administragdo
indireta do Estado, conferindo assim um modelo simplificado e célere em matéria de
procedimentos de organizacio e controlo orgamental, bem como no plano da organizagiio
contabilistica e, em geral, nos processos de realizagao de despesas. Os ganhos de efichicia
¢ de eficiéncia no plano gestiondrio foram muito relevantes e tornaram o modelo, em certa
medida, adequado &s especificidades da gestdio universitdria. A reclassificaggo institucional
das universidades-fundagbes no Setor Pablico Administrativo, ao abrigo do n.° 5 do

artigo 2.° da LIEEO, constituiu um importante retrocesso, com consequéncias nefastas, que

56 a previsdo de um regime simplificado de execugfio orgamental (atraves dos artigos 21.°
do Decreto-Lei n.° 32/2012, de 13 de fevereiro, e 20.° do Decreto-Lei n. 361’2013) permi-
tiv ainda assim atenuar.
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uma importante inovagfio na medida em que permitiu libertar as insti-
tuicdes que o adotaram de um conjunto de restrigdes a autonomia
gestiondria que, para além de desproporcionadas (desadequadas, des-
necessdrias) e injustificadas, tém consequéncias préticas nefastas, na
medida em que, como tem vindo a ser divulgado pelas entidades repre-
sentativas das universidades e politécnicos publicos, paralisam a gestdo
das instituigGes.

Ora, ¢ precisamente esta adequagfo, proporcionada em parte pelo
modelo fundacional, entre, por um lado, as especificidades do substrato ¢
fungdes da academia, e, por outro, o regime juridico organizativo-funcio-
nal, que constitui a «medida organizativa» reclamada pela liberdade de
ensino cientifico na sua dimensio objetiva-institucional.

Importa agora proceder a uma breve andlise do sentido e alcance
da garantia constitucional da autonomia universitaria, de modo a aferir
se o principio da equiparagdo acima exposto (regime comum das uni-
versidades pablicas = regime comum dos institutos piiblicos) e a con-
sequente integragdo das universidades plblicas na Administragio (ins-
trumental) indireta do Estado constituem ou niio medidas legislativas
constitucionalmente legitimas, ou se, pelo contrario, o legislador ordi-
néario estd vinculado a conferir as universidades publicas (e por arrasto
também aos institutos politéenicos) um formato juridico-organizativo e
um regime de gestdo adaptado 4s especificidades da «realidade acadé-
mica», bem como a integra-las explicitamente na Administragiio autd-
noma.

b) Sentido e funciio da garantia constitucional da autonomia
universitaria

A dimens#o subjetiva-individual da liberdade de ciéncia comporta a
faculdade de os «cientistas» se organizarem («associarem») para o desen-
volvimento coletivo da ciéncia no imbito de estruturas dotadas de auto-
nomia, podendo falar-se, com propriedade, num principio de autonomia
de organizagio da atividade cientifica coletiva (cfi. supra).

Ora, esta faculdade de organizagdo coletiva do exercicio da ciéncia é
protegida (garantida) pela Constitui¢io em diferentes preceitos, designa-
damente e para o que ora releva, no artigo 76.% n.° 2, da CRP, que esta-
belece a garantia institucional da universidade, enquanto organizagdo por
exceléncia para o desenvolvimento da investigagio ¢ do ensino cientifico
e, nessa medida, como um importante «agente» de transformagdo e moder-
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nizagio cconémica, social e cultural, numa «sociedade de inovagdo e de
conhecimento» “9.

A liberdade de ensino cientifico implica, na sua dimensgo objetiva-ins-
titucional, uma obrigacdo de o Estado criar e assegurar uma estrutura
organizativa pablica (bem como de apoiar e colaborar com as organiza¢des
ndo piblicas — artigo 73.° n.° 4, da CRP) teleologicamente orientada a
permitir o livre e pleno exercicio da ciéncia, designadamente com a insti-
tuigdo e manutengéio de uma rede de estabelecimentos de ensino superior
pablicos. Contudo, a realizagdio desta tarefa legislativa encontra-se, como
vimos, vinculada ao respeito pelos principios juridico-organizativos esta-
belecidos na Constituigio ¢ que condicionam, em maior ou menor medida,
a liberdade de conformag¢do do legislador. :

I neste quadro que a norma do artigo 76.°, n.° 2 da Constituicdo deve
ser interpretada: o legislador ordindrio, quando ¢ chamado a preencher o
tipo institucional universidade, atribuindo-the um formato juridico-organi-
zativo e um regime jurfdico determinado (para a orgdnizagéo poder atuar
no «trafego juridico»), encontra-se vinculado a respeitéir o contetido essen-
cial da autonomia universitdria, tal como vem desenhada no n.° 2 do
artigo 76.° da CRP.

Importa, por isso, distinguir entre a dimenséo objetiva-institucional
da liberdade de ciéncia (que comporta uma imposi¢do constitucional de o
Estado promover todas as condigdes facticas e juridicas indispensaveis ao
seu pleno ¢ livre exercicio) e a garantia constitucional da organizagdo
universitéria, como clemento de salvaguarda de uma «esfera de autonomia
para o exercicio coordenado da ciéncia» ¢, consequentemente, como um
«principio organizativo» que constitui um importante elemento de vincu-
lagdo (negativa) do legislador.

Como bem refere o nosso Tribunal Constitucional 9, a Constituigéo,
ao reconhecer as universidades um nificleo essencial de autonomia, «nio
deixou dc estar a recuperar o acervo axiolégico-histérico que verdadeira-
mente as identifica: como institvicdes que praticam e assentam a sua ati-
vidade na liberdade de pensar e de investigar e que transmitem o conhe-
cimento assim obtido aos estudantes universitarios e & comunidade social»;
a autonomia que thes ¢ reconhecida constitucionalmente serve «o exercicio

‘

@ I 1. Gomes CANOTILHO e VITAL MOREIRA, A Constituigdo..., cit., pag. 622.
60 Acérdio do Tribunal Constitucional n.° 491/2008, processo n.* 109107, publi
cado no Didrio da Repiblica, 2.* série, n.° 219, de 11.11.2008.
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dessa liberdade de investigagio e de ensino, reconhecidos como direitos
pessoais fundamentais», pelo que, nessa medida, «a universidade apre-
senta-se simultaneamente como instituigio que se afirma na liberdade
cientifica e na liberdade de ensinar o conhecimento assim obtido — no
que se costuma designar por “liberdade de catedra™ —, como corpo, essen-
cialmente constituido pelos “professores untversitarios” que exercem pes-
soalmente essa liberdade cientifica e de ensino ¢ que transmitem o conhe-
cimento, por si alcancado, acs alunos universitirios».

A garantia constitucional de autonomia universitaria é construida
essencialmente como principio objetivo que regula e garante, nos seus
elementos essenciais, o tipo institucional universidade, sendo ainda con-
cebida, designadamente entre nés, como um direito fundamental das uni-
versidades ©D, :

Sucede que o tipo institucional universidade, ao contrario de outros
tipos organizativos previstos na Lei Fundamental, apenas estd assegurado
nas suas dimensSes essenciais, ndo determinando a Constituigio qualquer
«indicador vinculativoy preciso quanto ao formato juridico-organizativo a
atribuir as universidades puablicas, nem sequer definindo, explicitamente,
qual a arrumagfo das mesmas na Administragiio Piblica — Administragio
autdnoma ou Administragio Indireta do Estado?

Com efeito, as universidades publicas, as autarquias locais ¢ as regides
auténomas constituem trés tipos institucionais expressamente regulados na
Constituicdo, aos quais esta confere explicitamente uma «autonomia
publica qualificada». Contudo, se em relagéio aos tipos territoriais (regies

GO A autonomia universitaria ¢ concebida néio apenas como uma garantia institu-
cional (objetiva), como fambém, ¢ cada vez de forma mais pacifica na nossa doutrina,
como direito fundamental da prépria universidade perante ¢ em relagiio com o Estado.
Quanto & conce¢do da autonomia universitdria como direito fundamental das préprias
universidades piblicas enquanto pessoas coletivas, vide JoA0 PACHECO DE AMORIM, 4 aulo-
nomia das universidades pitblicas no direito portugués, cit., pags. 81 ¢ segs., e bibliogra-
fia af citada. Mas cabe rcalgar que ambas as constru¢des nio sdo incompativeis entre si,
bem pelo conirdrio, complementam-se para garantir um reforgo da protegfio negativa da
instituigfio contra resirigdes excessivas ¢ desproporcionadas da legislagdo reguladora do
tipo organizativo universidade, bem como contra ingeréncias externas, constituindo, em
qualquer caso, uma forma de limitagéio dos poderes de controlo estadual. Quer a concegio
como garantia institucional (da liberdade de catedra), quer a concegdio como direito fun-
damental tendem a realizar uma mesma fungdo de garantia: a protegaio do niicleo essencial
do tipo institucional, exigindo da parte do legislador a atribuigiio de um regime juridico
adaptado &s especificidades do dominio académico.
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auténomas, municipios ¢ freguesias) o legislador constituinte teve o cui-
dado de determinar, diretamente, o seu formato juridico-organizativo
(: pessoas coletivas de populagdo ¢ teritdrio), e os tragos gerais essenciais
do seu regime juridico, bem como o sistema de relacionamentos interad-
ministrativos com o Estado (futela administrativa no caso das autarquias
locais ¢ modelo cooperativo quanto as regides auténomas), ja no caso do
tipo institucional universidade o mesmo néo se verificou. Isto ndo signi-
fica que a norma do artigo 76.° n.° 2, da CRP tenha que ser vista como
uma disposigdo vazia de conteiido normativo: ela devera ser configurada,
desde logo, como uma norma objetiva carecida de um cuidadoso e atento
esforgo de interpretagio juridica, sob cominagdo de se poder perpetuar a
instrumentalizagiio das universidades, como se verifica no momento atual.

A norma do n.° 2 do artigo 76.° da CRP, se nfo determina o formato
juridico-organizativo da universidade piblica, contém, no entanto, impor-
tantes elementos que devem conformar a margem de liberdade legislativa.
A partir da norma em referéncia ndo é possivel pryceder 4 qualificagiio
juridica (determinar a natureza juridica) da institui(;ﬁoqz essa tarefa depende,
acima de tudo, da anlise do regime legal vigente das universidades. Sem
embargo, todo o tipo organizativo é composto por dois elementos diferen-
ciados, mas necessariamente relacionados: (i) o substrato (elemento mate-
rial), isto é, a base em torno da qual se forma a organizagdio; e (ii) a forma
juridica (clemento formal), através da qual se procede 4 qualificagéo da
organizagio ¢ a determinagdo do seu regime juridico ©2.

62 Distinguindo, por referéncia aos tipos organizativos, entre elemento material
{substrato) ¢ clemento formal (forma juridica), entre outros, FREDERICO DE CASTRO Y
Bravo, La Persona Juridica, 2. edigio, Madrid, Civitas, 1991, pags. 261 e segs. Entre
nos, ndo obstante as discérdias quanto 2 qualificagdo juridica do tipo universidade, ¢ fre-
quente a afirmacdo de que toda a universidade possui um substrato pessoal reportado 4
comunidade académica ¢ que constitui a base na qual assenta toda a organizagfio. Entre
outros, MARCELO REBELO DE S0USA, A Natureza Juridica da Universidade no Direito
Portuguds, Lishoa, PublicagBes Europa-América, 1992, pég. 38 (: o «elemento determinante
no substrato (...) &, para a gencralidade daquelas entidades, claramente o clemento pessoal.
As Universidades piblicas possuem, naturalmente, também uma componente patrimonial,
mas o que tende a prevalecer ndo 6 afetagio desse patrimoénio a um fim néo relacionado
com as pessoas singulares que a integram, antes o papel ‘determinante destas na atividade
cientifica ¢ escolar»), VITAL MOREIRA, Administracdo Auténoma..., cit., pags. 368-369
(também reconhece explicitamente que as universidades assentam num substrato pessoal,
a comunidade académica, mas nega-lhe a natureza corporacional, «porque nio tém asso-
ciados nem membros, mas sim funcionirios e utentes»), e mais recentemente Luis
P. PEREIRA COUTINHO, As faculdades novmativas universitdrias..., cit., configura as univer-

i
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Se a Constitui¢io ndo fornece nenhum indicador preciso e vinculativo
quanto ao formato juridico-organizativo ‘do-tipo universidade, ela ndo
deixa, porém, de ser muito precisa quanto a identificacdo e con’ﬁgurag:ﬁo
do substrato universitario: a organizagfio universitaria assenta num subs-
trato pessoal, a comunidade académica, concebida como uma «associagsio
de. cientistas», composta pelos titulares das liberdades individuais de ensino
e mve.stlgag:ﬁo cientifica (em particular os docentes universitarios), que se
organizam coletivamente para o seu exercicio. E o que resuita da conju-
gagdo da dimensfo organizativa das liberdades de ensino e de investigacsio
cientifica com a dimenséo de autonomia cientifica e pedagdgica (= auto-
nomia académica), que constitui o nicleo duro material do tipo universi-
dade.

A compreenstio e configuragdo do tipo universidade passam precisa-
mente pela apreensdo do seu substrato; se a forma juridica-organizativa a
atribuir a instituigio universidade pode variar consoante a «discricionarie-
dade legislativan no processo de preenchimento do tipo, o seu substrato
(a comunidade académica) constitui em qualquer caso um dos seus ele-
mentos minimo essencial e caracterizador, em torno do qual se deve defi-
nir a sua forma e o seu regime juridico.

A comunidade académica é concebida pela Constituicio como uma
organizagdo que potencia e garante o livre e pleno exercicio da ciéneia de
acordo com critérios de autodeterminagdo e auto-orientagdo %, dos quais

sidades pitblicas comoe um «mixtum compositum de duas organizagdes distintass, um servi o
piblico estaduat e um substrato associativo, acrescentando o Autor que a «indi:fidualizaqgo
destes dois elementos passa pela individualizagio de dois momentos légicos»: o primeiro
«releva da criagio e manutengdo, pelo Estado, de um servigo publicos, o segundo «cor-
responde 4 formagdo, pelos “ocupantes” desse servigo que titulam liber,dades académicas
(docentes, investigadores e estudantes), de uma associagiio publica {2 Universidade em
sentido estrito), capaz de prosseguir interesses de natureza cientifica ¢ pedagdgica ou ndo
cientifica e pedagogicamente indiferentes».

. 53 .Ne_:ste sentido, Josk CASALTA NaBass, quando refere que a autonomia universi-
tﬁl‘l.’?. constitui uma «garantia de efetivagiio das liberdades de criagdo cientifica e de ensinoy
designadamente uma «componente institucional ou corporacional ‘da garantia daqucla;
liberdades que constituem a sua razio de ser» — sendo «um outro nome da liberdade
académica que, ndo obstante ser imputada aos cidaddos, requer, para a sua cficaz e plena
realizacfio, desenvolver-se no seio de instituigdes universitdriasy, Consideragfes sobre a
autonomia financeira das universidades portuguesas, in AA, VV., Estudos homenagem ao
Prof. Doutor A. Ferrer Correia, volume 111, 1991, pig, 357, bem como J. J. GoMES CANGTELHO
e VITAL MOREIRA, quando afirmam, reportando-se as dimensoes da autonomia universitiria
previstas no n.* 2 do artigo 76.° da CRP, que a autonomia cientifica estd correlacionada
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derivam diretamente dois tragos fundamentais da organizagio universitéria
que o legislador deve, em qualquer caso, respeitar: a autoadministragdo ¢
0 aulogoverno. :

A autonomia universitaria assenta, pois, em duas dimensdes estrutu-
rantes, uma dimensio material (a autonomia académica = autonomias
cientifica e pedagogica, como emanagdes diretas da dimenséo subjetiva-
-organizativa das liberdades de ensino e de ciéncia) e uma dimensdo
instrumental ou funcional (a autonomia estatutaria, administrativa ¢ finan-
ceira). Se o tipo universidade constitui, em primeiro lugar, uma garantia
institucional das liberdades de ensino e de ciéncia (na medida em que se
traduz numa organizagio que permite e potencia o seu pleno exercicio),
assumindo, portanto, relativamente a estas uma fungio instrumental,
a autonomia de gestdo das universidades (financeira e administrativa)
também se configura, face 4 autonomia académica, como uma sua dimen-
sio acessoria, instrumental e de garantia. Com efeito, uma organizagdo
coletiva, por mais livre que seja do ponto de vistaxda defini¢do das suas
orientagdes estratégicas, nunca serd verdadeiramentetauténoma, ou podera
sequer minimamente reclamar operacionalidade, se no for dotada dos
meios financeiros e de uma capacidade de gestdo adequada e adaptada ©%:
esta conclusdo é clara ¢ indubitavel.

A autonomia estatutiria consiste na capacidade da comunidade aca-
démica de definir a sua prépria «norma fundamental» de organizacdo,
designadamente o seu modelo de organizagfo interna, a reparti¢do de
competéncias entre os seus 6rgios e a estruturagio das Faculdades
(dotando-as ou ndo de personalidade juridica propria), configurando-se

com a liberdade de criagdo cientifica implicando «autodeterminagio e auto-orientagdo das
universidades» (rectius, da comunidade académica) em matéria cientifica (: «seleclio de
éreas de investigagdio, organizaciio da investigagfio, etc.»), a0 passo que a autonomia peda-
gégica cotresponde 4 liberdade de ensino, consistindo «na capacidade de autodefinigho,
através de 6rgdos universitdrios competentes, das formas de ensino e de avaliagdo, programa
de cursos, da organizagiio e conteddo das disciplinas e da distribuigdo do servigo docente,
etc.n, Constituigdo da Repiiblica Portuguesa Anotada, cit., pag. 915.

64 Nas palavras de Jost CASALTA NaBals, «de nada valeria 3s universidades dis-
porem de um espago de autonormacsio a titulo organizatorio, de funcionamento e de fins
a atingir se nao lhes fossem facultados os instrumentos juridico-administrativos e financei-
ros indispenséveis 4 concretizacdo desse mesmo espago autondmico. Nao admira, assim,
que a autonemia das universidades exija, por um lado, a autonomia administrativa (...) €,
por outro, 4 autonomia financeira», Consideracdes sobre a autonomia financeira das uni-
versidades portuguesas, cit., pag. 358. : :
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como uma dimensdo especial (reforgada) da autonomia normativa (capa-
cidade para a emana¢io de regulamentos administrativos), integrando-se
esta d1ltima por sua vez na dimens&o da autonomia administrativa. A auto-
nomia administrativa significa a capacidade de atuagfio do ente juridico-
-publico, que se traduz no poder de emanar regulamentos, praticar atos
afilninistrativos e celebrar contratos. Por seu turno, a autonomia financeira
mgniﬁcali, no seu alcance minimo, a capacidade de obtengéo e de afetacéio
de receitas préprias as despesas proprias, e a titularidade de orcamento
proprio, organizado e gerido com autonomia.

A Constituigdo concebe o tipo institucional universidade niio como
uma mera organizagdo funcionalmente dedicada a realizagfio de tarefas
piiblicas estaduais, mas antes como uma organizagio dotada de um grau
significativo de autonomia perante o (e em relagdo ao) Estado. Se auto-
nomia significa, juridicamente, um espago de «livre» decisfio de um ente
em face de outro (cfr. supra), temos de reconhecer que as universidades
piblicas a Constituigiio garante, em qualquer caso, autonomia de orienta-
¢do no que respeita, nfio apenas 4 organizagio da produgdo e divulgagio
(ensino) da ciéncia, mas também e ainda no que se refere 4 definigio do
seu modelo de organizagio e & gestdo dos seus assuntos, das suas finangas
e do seu patriménio. O grau de autonomia atribuido constitucionalmente
as universidades € o de uma autonomia qualificada e reforgada, nio tio
intensa, é certo, como a que gozam 0s entes territoriais, mas seguramente
mais forte do que a dos restantes organismos integrados na Administragso
Publica — o que permite, com seguranga, reconhecer que ¢las (as univer-
sidades) ndo podem ser concebidas pelo legislador como simples institutos -
publicos de regime comum, o que implica a atribui¢iio de um formato
Juridico-organizativo e de um regime juridico adequado as especificidades
dos interesses que lhes compete satisfazer.

O tal grau de autonomia de orientagfio implica necessariamente «auto-
governoy, isto €, a existéncia de érgdos préprios de governo, cujos titula-
res provenham diretamente da comunidade académica que constitui o seu
substrato, bem como a capacidade de tais 6rgos determinarem por si, sem
ingeréncia externa, a sua prépria orientagio em todos os dominios prote-
gidos pela garantia constitucional (organizativo, académico, administrativo
¢ financeiro).

Para além disso, os interesses que & universidade cabe satisfazer cor-
respondem, primariamente, aos interesses individuais dos membros da
comunidade académica no que respeita a producio e divulgacio da ciéncia
no seio de uma organizagdo coletiva: ndo sdio apenas os docentes ou os
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investigadores que se associam voluntariamente para produzir ou divulgar
(ensinar) a ciéncia por si produzida, pois também o estudante universitario
quando integra a academia fa-lo com a intengdio ndo apenas de obter um
grau académico neccssério para o ingresso em certo tipo de profissio, mas
também de patticipar dirctamente nesse mesmo processo cientifico. Reco-
nhecemos, é certo que, aoc contrario de outras formas de Administracio
auténoma (territorial e corporativa), é dificil reconhecer a existéncia de
interesses coletivos proprios e especificos de determinada comunidade
académica, na simples medida em que a produgio e divulgagdo da ciéncia
integram a esfera de liberdade individual de qualquer ser humano; porém,
e por isso mesmo, nfio podemos conceber a produgdo ¢ divulgagdo da
ciéncia como um interesse exclusivamente estaduval.

Ao Estado compete, como vimos, a garantia da unidade do sistema
educativo, bem como a criagio e manutencdo de uma rede de estabeleci-
mentos plblicos que permitam o exercicio e o ensino da ciénela em con-
digBes de igualdade de oportunidades e de tratamento, bemn como O acesso
de todos os individuos de acordo com critérios exglusivamente assentes
no mérito individual. Por isso mesmo o Estado, como garante ou guardidio
maximo do sistema de ensino, tem a responsabilidadé de conferir as uni-
versidades péblicas as condigBes materiais ¢ faticas necessarias e adequa-
das a0 exercicio da ciéncia; mas, também por vinculagio constitucional
(negativa), deve ele deixar as universidades uma margem relevante de
autodeterminacdio e auto-orientagio no que respeita néio s6 a direcdo da
atividade cientifica e pedagdgica, mas também a sua prépria gestdo, admi-
nistrativa e financeira.

Se Administragiio auténoma corresponde, de acordo com a definicio
classica %, a «administracio de interesses piblicos, proprios de certas
coletividades ou agrupamentos infra estaduais (de natureza territorial,
profissional ou outra), por meio de corporagdes de direito piiblico ou outras
formas de organizagio representativa, dotadas de poderes administrativos,
que exercem sob responsabilidade prépria, sem sujeicdo a um poder de
direcdo ou de superintendéncia do Estado nem a formas de tutela de
mérito», temos de reconhecer que, 4 luz da norma do n.° 2 do artigo 76.°
da CRP, as universidades publicas sio concebidas como formas de Admi-
nistragiio autéonoma, mais especificamente como Administragio «auto-
noma funcional de direitos fundamentais» (grundrechtlich-funktionale

% ViTAL MOREIRA, Administragiio Auténoma..., cit., pags. 78-79.
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Selbstverwaltung), que se distingue de outras modalidades de administra-
¢do auténoma, nomeadamente a «administragdo auténoma local» e a
«administraciio auténoma social» ©9.

Assim, & a propria Constitui¢do que procede & arrumagio sistematica
das universidades pablicas no dmbito da Administragdo auténoma, o que
significa, desde logo, que os poderes de controlo titulados pelo Estado
sobre as universidades piiblicas apenas podem consistir numa tutela admi-
nistrativa, por principio de mera legalidade (artigo 199.°, alinea d), da
CRP).

Como a universidade piblica conforma um sé tipo, assente num
substrato pessoal, mas carecido de um formato juridico-organizativo, ndo
estd na disponibilidade do legislador ordindrio, quando procede ao preen-
chimento do tipo, optar pela integragdo das universidades piblicas na
Administracio auténoma ou na Administragfio indireta do Estado: ele esta
vinculado a arrumar explicitamente as universidades piblicas na Adminis-
tracio auténoma, na medida em que tal decorre imediatamente da norma
constitucional que garante o tipo universidade.

Como a insergiio da universidade piblica na Administragdo autéonoma
integra o contetido essencial da garantia constitucional da universidade
(expressa numa norma objetiva constitucional), temos de reconhecer que
se uma qualquer norma legal (hierarquicamente inferior) determinar a
arrumacdo das universidades piblicas na Administragdo indireta, esta
norma legal deveré ser considerada inconstitucional, por violagdo do prin-
cipio da autonomia universitaria, previsto no n.° 2 do artigo 76.° da CRP
(cfr. artigos 3.° n.° 3, e 277.° n.° 1, da CRP).

Com efeito, nas palavras de J. J. GOMES CANOTILHO ¢ VITAL MOREIRA,
se cabe 4 lei «definir os limites da autonomia universitaria, nio pode a
mesma deixar de garantir um espago minimo constitucionalmente relevante,
de forma a salvaguardar-se “o nuicleo essencial” da autonomia universita-
ria» (cfr. artigo 18.° n.° 2, da CRP), pelo que, constitucionalmente, as
universidades ndo podem pertencer & administragdo direta do Estado, inte-
grando antes a administragdo piblica auténoma ©7.

% ERERMARD SCHMIDT-ASSMANN La legitimacion de la Administracion como con-
cepto juridico, DA, n.° 234, Abr-Jun, 1993, pigs. 163-229.

BN Constituicdo da Repiblica Portuguesa Anotada, cit., pig. 916. Os Autores
admitem, contudo, que & luz do texto constitucional as universidades plblicas possam ser
integradas na Administragiio indireta do Estado (idem. pag. 916), posigdo essa com que
nfio concordamos, pelos fundamentos acima ¢xpostos.
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Quer se conceba a autonomia universitaria como mera garantia insti-
tucional, quer se conceba esta como um direito fundamental de natureza
anloga aos direitos, liberdades e garantias (artigo 17.° da CRP) titulado
pela prépria pessoa coletiva, o legislador encontra-se em qualquer caso
obrigado a respeitar o contetido essencial de autonomia constitucionalmente
consagrado, bem como ao cumprimento do principio fundamental da pro-
porcionalidade (cfr. artigo 18.°, n.> 2 e 3, da CRP) ©®. O conteido
essencial da autonomia universitaria j& foi definido supra: ele comporta,
pelo menos, a capacidade dos 6rgdos préprios de governo das universida-
des publicas (autogoverno) de determinarem por si (autodeterminagio),
sem ingeréncias externas, a sua prépria orientagdo em todos os dominios
protegidos pela norma do n.° 2 do artigo 76.° da CRP, ou seja, em matéria
académica (cientifica e pedagégica) ¢ em matéria administrativa e finan-
ceira, concluindo-se assim pela existéncia de uma verdadeira autoadminis-
tracdo universitaria.

A insergdio, no plano legislativo, das universidades ptiblicas na Admi-
nistragio indireta do Estado corresponde, a nosso vei; a uma sua instrumen-
talizagio que afeta desproporcionalmente o nucleo essencial da autonomia
universitéria e que, nessa medida, deve considerar-se inconstitucional.

. Sendo assim, temos de concluir pela inconstitucionalidade, nomeada-
mente das normas dos artigos 9.°, n.* | e 2, do RJIES, 2.5, n.° 1, e 48.°,
n.° 1, alinea ), da LQIP quando interpretadas no sentido de integrar as
universidades piblicas na Administragdo indireta do Estado, por frontal
violagdo do artigo 76.° n.° 2, da CRP.

A autonomia universitaria constitucionalmente consagrada impde ao
legislador um conjunto de vinculagdes, nomeadamente: (i) a expressa
insergo das universidades pilblicas na Administra¢io auténoma; (ii) a
atribuicio de um formato juridico-organizative e de um regime juridico
que garante as universidades piliblicas uma autonomia académica e de
gestdo efetiva; (iii) o que implica considerar as especificidades do «domi-

©%  Neste sentido, Luis P. PEReIRA CoUTINHO, As faculdades normativas universi-

tdrias..., cit, pAg. 127: «se a autonomia universitdria depende de concretizagfio legisiativa,
tal ndo significa que se encontre na inteira disponibilidade do legislador, isto €, que se
verifique uma delegagdo constitucional no legislador da competéncia para definir o conte-
tido do direito. Pelo contrario, como qualquer outro dircito fundamental dependente de
intervengdo legislativa concretizadora, a autonomia universitdria impde-se 20 legislador que
a conforma, o qual estard assim vinculado a respeitar o seu conteiido constitucionalmente
protegido, ndo o eliminando, desvirtuando ou comprimindo desproporcionalmentey. -
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nio de agdo universitérioy; (iv) e dar cumprlmento ao principio fundamen-
tal da proporcionalidade. -

Com esta posigio ndo queremos afirmar que as universidades ptiblicas
ndo devam estar sujeitas a determinadas limitagSes em matéria de admi-
nistragio financeira, mas antes que tais limitagSes terfio que ser propor-
cionais, isto' é, adequadas e necessarias a satisfacio de outros interesses
constitucionalmente protegidos, designadamente os principios juridico-
-constitucionais da unidade, eficicia e eficiéncia da agio administrativa
(artigo 267.°, n* 2 e 5, da CRP), o que implica uma necesséria pondera-
¢éo por parte do legislador.

A concretizagdo dos principios da eficécia, eficiéncia e unidade de agfio
pode ser alcangada, no &mbito da administragfio financeira das universidades,
através de diferentes vias que nfio a total conténg¢@o ¢ compressédo da auto-
nomia financeira universitaria. A previsiio de normas legais que promovam
(ou até imponham) o estabelecimento de relagdes fiincionais de cooperagio
e de colabora¢do entre as diferentes instituigdes de ensino superior, tendo
em vista uma efetiva «racionalizagiio dos recursos piiblicos», constituem
possiveis solugBes que permitem dar cumprimento aos principios da unidade,
da eficicia e da eficiéncia, respeitando e reforgando a autonomia das uni-
versidades, devendo por isso merecer a preferéncia do legislador.

5. CONSIDERACOES FINAIS

No final desta-viagem pela temdtica dos principios juridico-constitu-
cionais que conformam o modelo de organizagfic do ensino superior por-
tugués, concluimos que o legislador esta vinculado a proceder ao preen-
chimento do tipo universidade e a4 determinagfio do seu regime juridico de
acordo com critérios que atendam, por um lado, ac contetido essencial da
autonomia universitaria, e, por outro, as especificidades do dominio de
ac8o académico.

As universidades publicas ndo podem ser concebidas pelo leglslador
como meros instrumentos organizativo-funcionais ao servigo dos interesses
estaduais, 530 antes formas de Administragio auténoma essencialmente

" vocacionadas para garantir uma esfera de autonomia organizativa para o livre

e pleno exercicio da ciéncia, o que implica o reconhecimento e a consagragio,
pelo legislador, de uma efetiva capacidade de auto-orientagéio e autodetermi-
na¢do no que respeita a direclo da atividade cientifica e pedagdgica e a
gestdo dos seus assuntos, do seu patrimdnio e das suas finangas.
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As especificidades do dominio de agdo académico requerem a atri-
buicdo de um regime de gestdo flexivel que proporcione as universidades
pablicas-as condi¢fes adequadas para, com eficacia e eficiéncia, levarem
a cabo a atividade cientifica e pedagégica e de modo a poderem tornar-se
competitivas a nivel regional e global.

A unidade, cficicia e eficiéncia da ac@io universitiria nio sio alcan-
¢aveis através de uma pura transposigo do regime de administragfio dos
institutos puablicos: esta (transposig¢fio) tem, na verdade, um efeito contra-
rio. As universidades pablicas atuam num universo altamente competitivo
que exige elevada especializago e flexibilidade de gestio, incompativeis
com as vinculag¢des juridico-financeiras apliciveis a Administragio indireta
do Estado.

A otimizag#o de recursos publicos no ensino superior portugués pode
ser alcangada por diversas vias que nfio a total contengdio e compressio
da autonomia financeira das universidades. A elevada capacidade de
obtengdo de receitas proprias pelas universidades.e as enormes potencia-
lidades das redes de cooperagdo entre instituigdbs publicas e privadas

constituem possiveis solugfes que o legislador deve obrigatoriamente
ponderar.

Decorridos cerca de ¢inco anos sobre a entrada em vigor do RJIES,
e impondo o artigo 185.° do citado diploma uma avaliagio global da sua
aplicagdio, € este 0 momento para o Estado, com a necessaria participagéo
das universidades e politécnicos, fazer um diagnéstico geral do modelo de
organizacdo, das suas vantagens e desvantagens, tendo em vista o seu
aperfeicoamento, mas com respeito pelas vinculagdes juridico-constitucio-
nais identificadas ao longo do presente trabalho, em especial pela garantia
constitucional da autonomia universitria.






