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Sumario

Os paises membros da OCDE gastam, em média, 1,4% do seu PIB no ensino superior. No caso de
Portugal, esta despesa, que inclui Estado e familias, é de 1,1%. Considerando apenas a despesa

direta do Estado, a média da OCDE é de 0,9% e a de Portugal 0,7%.

Na generalidade dos paises, o Estado financia o ensino superior. Ja a importancia das propinas
pagas pelos estudantes, bem como os apoios que os estudantes recebem nesse pagamento,
varia substancialmente de pais para pais. Relativamente ao financiamento do Estado, ha trés
métodos de financiamento de instituicGes de ensino superior: (1) base histdrica, (2) por
negociagdes diretas entre o governo e as IES (Instituicdes de Ensino Superior), geralmente com
base em acordos e (3) através de férmula(s) baseada(s) num conjunto de pardmetros e
indicadores pré-definidos. Apesar de haver uma férmula de financiamento prevista, na pratica,
ndo é aplicada, pelo que Portugal fica no restrito grupo de paises (na companhia do México) cuja

forma principal de financiamento tem base histdrica.

O financiamento de base histérica assegura estabilidade financeira, mas reduz o dinamismo do

sistema, dificultando o crescimento de instituicGes mais novas.

Entre 1991 e 2007-2008, o numero anual de diplomados aumentou 350%. De seguida, ha uma
relativa estabilizacdo: os 84 mil de 2008 comparam com os mais de 93 mil diplomados de 2021,
ou seja, um aumento de 11%. Também o numero de estudantes inscritos em |ES publicas
aumentou 15% entre 2007/08 e 2021/22. O crescimento ndo foi uniforme, havendo varia¢des

substanciais entre IES.

As verbas previstas nos Orgamentos de Estado para as IES ndo aumentaram, sendo em 2023
semelhantes as de 2010, o que se traduz numa descida substancial quando se vé o mesmo

indicador relativamente ao PIB. Neste periodo, houve um aumento das receitas préprias das



universidades. Mas um aumento substancial apenas se registou na Universidade Nova de Lisboa,

no ISCTE e no IPCA.

Considerando as dotacgdes iniciais no Orcamento de Estado por estudante, verificamos que h3
enormes diferencas de instituicdo para instituicdo. Entre as universidades, destaca-se o ISCTE, a
UBI, UMinho e a UNL como as que recebem as menores transferéncias por estudante. Entre
politécnicos, também ha grandes diferencas. Mas o destaque vai para o IPCA, com um

financiamento 31% inferior a média.

A férmula de financiamento aprovada em 2009 pretende que o financiamento tenha em conta
ndo apenas os estudantes, mas também outros fatores que diferenciem as universidades, como
o quadro docente. Infelizmente, como nunca foi verdadeiramente aplicada, nunca houve uma
sindicancia aos dados recolhidos. Usando os dados oficiais, recolhidos no site do IGeFE —
Instituto de Gestao Financeira da Educacdo — e comparando com a proposta de Orcamento do
Estado de 2023, podemos ver que ha enormes diferencas entre as dotacdes orcamentadas e as
gue decorreriam da aplicacdo da férmula. Estas enormes diferencas acontecem tanto nas

universidades como nos politécnicos.

Quer se use o numero de estudantes como critério quer se use a férmula de 2009, encontramos
diferengas entre instituicio que estdo por justificar. E necessaria mais transparéncia nos
mecanismos de financiamento. Os autores deste estudo sugerem que se faga uma distingdo
clara entre as necessidades de fundos para o ensino e para outras atividades — tal como no
passado ja se fez, separando o financiamento da investiga¢do do ensino — eventualmente
através de contratos programas, tornando-o transparente e objetivo. Também certo tipo de
custos pode ser explicitado, como os custos de insularidade ou de interioridade. Uma vez feita
esta distincdo, os autores ndao encontram nenhum motivo para que um estudante de um dado
curso numa dada IES tenha um valor orcamental diferente de outro que esteja a tirar um curso

da mesma area de educac¢do e formagao numa outra IES.



1. Comparacao Internacional do Financiamento das IES publicas,
no Quadro da Unido Europeia e da OCDE

1.1. Recursos financeiros investidos no Ensino Superior

Para se fazer comparagdes internacionais relativas ao investimento no ensino superior varios
indicadores podem ser usados. Apresentamos dois. Um que nos da despesa total em instituicdes
publicas de ensino superior por aluno, e outro que nos da a despesa no ensino superior em

percentagem do PIB —distinguindo a despesa direta do Estado da despesa de particulares.

Relativamente a despesa no ensino superior em percentagem do PIB, os paises membros da
OCDE gastam 1,4% do seu PIB no ensino superior, tendo em conta as despesas do governo, das
familias e de outros atores. No caso de Portugal, esta despesa é de 1,1%, estando, assim, 27%

abaixo da média da OCDE.

Os paises com maior e menor despesa direta do Estado na Educacdo Superior sdo a Noruega e
Luxemburgo?, cuja despesa representa 1,8% e 0,4% do PIB, respetivamente. Acima da média da
OCDE (0,9%) encontram-se paises como Dinamarca (1,4%) e Paises Baixos (1,1%). O Reino Unido
apenas apresenta uma despesa direta de 0,5% do PIB, sendo o segundo pais com menor
participacdo do Estado no Ensino Superior. Por sua vez, Portugal também esta abaixo da média
da Unido Europeia, com uma despesa direta do Estado de apenas 0,7% — Figura 1.1. Olhando
para a despesa dos particulares, Figura 1.2, Portugal continua abaixo da média da OCDE, mas

bastante mais préximo da média.

Na Figura 1.3, temos informacdo sobre a despesa total por estudante no Ensino Superior. Visto
por esta perspetiva, as diferengas sdo ainda maiores, ficando Portugal 31% abaixo da média da
OCDE, sendo que o PIB per capita, corrigido por paridade de poderes de compra, portugués é

25% inferior ao da OCDE.

1 Sublinhe-se que o caso do Luxemburgo é excecional, dado que uma parte muito substancial da sua
populacdo faz o ensino superior no estrangeiro.
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Figura 1.1: Despesa Direta do Estado no Ensino Superior (em % do PIB)

{ uedef

wnigjag

puUB|ISZIMS
Aayan|
epeue)
spueayiaN
aouelq
Blu03S]3
puead|
Auewian
alyd

puejod
ageJsaAe 0010
puejeaz man
alqnday yoaz)
$31e1S pajun
BILUBAO|S
0DIXaN

uleds

|2es|
elqwojo)
AseBunH
BlURNYII
eine]

|egnuod
EREEN[)
eljensny
o1|gnday Jeao|s

{ eaoy
{ puejay|
{ Aeyl

wopSsury pajun

Fonte: OECD (2021)

Figura 1.2: Despesa Privada no Ensino Superior (em % do PIB)
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Figura 1.3: Despesa total por estudante no Ensino Superior (em ddlares, corrigidos pela paridade dos poderes de

compra)
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1.2. Estado e Instituicdes de Ensino

Instituicdes que recebem financiamento

Na maioria dos estados dos Estados Unidos, os subsidios diretos de funcionamento publico sdo
concedidos pelo governo apenas a instituicbes publicas de ensino superior, enquanto as
instituicdes privadas dependem principalmente das propinas para cobrir as suas despesas. No
entanto, os estudantes de instituicdes privadas acreditadas sdo elegiveis para receber ajuda
federal ou estatal, que estes utilizam para pagar as propinas, constituindo um subsidio publico
indireto. Isto € comum na maioria dos paises da OCDE onde instituicdes privadas coexistem com
instituicdes publicas, embora o setor privado em alguns paises seja muito pequeno (Europa do

Norte e Ocidental) (OECD, 2020).

Noutros sistemas com um numero substancial de instituicdes privadas de ensino superior, tais
como a Nova Zelandia, as instituicGes privadas sdo elegiveis para financiamento publico de
alunos inscritos em programas acreditados, que cumpram padrées de desempenho
semelhantes aos utilizados para acreditar instituicdes publicas. O Reino Unido é um caso
particular, uma vez que apenas existem instituicdes de ensino superior privadas.
Historicamente, estas instituicdes recebiam subsidios diretos de financiamento do governo,
embora isto tenha mudado com a introducdo das propinas. Em Inglaterra, os estudantes
passaram a ser a fonte principal de financiamento, recebendo empréstimos publicos,
reembolsaveis em fun¢do dos rendimentos futuros, para os ajudar a cobrir os custos. Em alguns
casos (incluindo a Australia, a Croacia e a Estdnia), sdo concedidos subsidios publicos especificos
a instituicdes privadas para oferecer programas em certas dreas de educa¢do e formagao
identificadas como "prioridades nacionais", ou onde as instituicGes privadas tém capacidade
educacional especifica em areas deficitdrias em instituicbes publicas. Nestes casos, as
autoridades publicas consideram mais eficiente externalizar a oferta em vez de estabelecer

novas institui¢cdes publicas (OECD, 2020).



Duracdo do financiamento

A maioria dos governos fornece financiamento operacional a instituicdes de ensino superior
elegiveis numa base anual, ao passo que alguns governos operam regimes de financiamento
plurianuais. Enquanto o primeiro regime adapta o financiamento mais rapidamente a mudancgas
na procura do ensino superior, o segundo permite as instituicdes planear com maior certeza
acerca dos recursos disponiveis e da-lhes um maior grau de estabilidade que pode melhorar o
seu comportamento estratégico. Contudo, num sistema de financiamento plurianual, as
instituicdes podem nao ter grande capacidade de resposta a mudancas imprevisiveis na procura
(OECD, 2020). Na Tabela 1.1 encontram-se exemplos de paises em que o financiamento tem

uma base anual ou plurianual.

Tabela 1.1: Duragdo do financiamento por pais

Duracao do Financiamento Paises

Mais de um ano Austria, Brandemburgo, Luxemburgo
Croacia, Dinamarca, Estdnia, Finlandia, Flandres, Franca,
Valédnia, Hesse, Hungria, Islandia, Irlanda, Italia, Letdnia,

Um ano Lituania, Paises Baixos, Renania do Norte-Vestefdlia, Noruega,
Poldnia, Portugal, Sérvia, Eslovdquia, Eslovénia, Espanha,
Suécia, Suiga, Reino Unido

Fonte: European University Association

O caso portugués é particular. Formalmente, as universidades recebem transferéncias via
Orcamento do Estado, correspondendo a um financiamento de base anual, como base numa
féormula. No entanto, como os dados da féormula ndo sdo atualizados ndo ha adaptacdo do
financiamento a procura que vai variando anualmente. Na pratica, como veremos, o

financiamento do Ensino Superior em Portugal assume, tal como no México, uma base histérica.

Mecanismos de financiamento

O financiamento operacional é concedido, maioritariamente, através de financiamento em
bloco (Tabela 1.2). Na maioria dos paises, as instituicdes de ensino superior recebem este
financiamento para cobrir varias categorias de despesas, tais como ensino, custos operacionais

continuos e, por vezes, atividades de investigacdo. Deste modo, cabe as instituicdes dividir e



distribuir internamente os fundos, de acordo com as suas necessidades e prioridades
estratégicas. Ja outros sistemas dividem o subsidio em categorias amplas ou reservam uma
parte para tarefas especificas, como o alargamento do acesso de grupos socioecondmicos
desfavorecidos. As instituicGes podem, geralmente, movimentar fundos dentro de categorias
amplas, mas ndo entre elas. Exemplos de categorias amplas sdo as seguintes: ensino e
investigacdo (Islandia, Suécia); ensino, investigacdo e infraestruturas (Letdnia, Litudnia); salarios
e custos operacionais (Portugal); e investimento e custos operacionais (Franca) (Pruvot &

Estermann, 2017)

Atualmente, o financiamento por rubrica é raramente utilizado nos paises da OCDE (Tabela 1.2).
Este afeta fundos para financiar rubricas e/ou atividades dentro de instituicdes de ensino
superior elegiveis e impdem limites a reafectacdo de fundos entre rubricas orcamentais. Isto
resulta num elevado nivel de controlo financeiro e transparéncia para as autoridades
orcamentais centrais, ao mesmo tempo que limita fortemente a capacidade das instituicdes de

gerirem os seus recursos (OECD, 2020).

Tabela 1.2: Mecanismo de financiamento por pais

Mecanismo de Financiamento Paises

Financiamento por Rubrica Sérvia

Financiamento por Bloco
Nao ha restri¢gbes a atribui¢ao de Brandemburgo, Dinamarca, Estdnia,
financiamento Finlandia, Flandres, Hesse, Islandia, Itélia,

Letdnia, Luxemburgo, Paises Baixos, Renania
do Norte-Vestefalia, Noruega, Espanha,
Suica, Reino Unido

Financiamento dividido em categorias Franca, Valdnia, Hungria, Lituania, Portugal,
amplas e com possibilidades limitadas Eslovaquia, Eslovénia, Suécia
de movimentagao de fundos entre estas

As possibilidades de atribuicao interna Crodcia
sao limitadas por lei

Outras restrigcoes Austria, Croacia, Hungria, Irlanda, Polénia
Fonte: European University Association

Em contrapartida, a importancia do financiamento para projetos tem vindo a crescer. Estes sdo

concedidos, para além do financiamento em bloco, através de concursos competitivos. Por fim,



também sdo estabelecidos acordos de desempenho, em que sdo estipulados objetivos a atingir
pelas instituicbes, vinculando uma parte da atribuicdo do financiamento em bloco a execucgdo
desses objetivos. Muitos paises da OCDE estabeleceram contratos de desempenho entre
ministérios ou agéncias nacionais e instituicdes de ensino superior, com muitos destes ligados
ao financiamento. Tais contratos estdo em vigor em 13 paises membros da OCDE e em varias

jurisdicGes subnacionais (OECD, 2020).

Nivel de financiamento

Podem ser distinguidos trés métodos de financiamento de instituicdes de ensino superior, que
afetam o nivel de fundos atribuidos (Figura 1.4). O primeiro fundamenta-se numa base histdrica,
pelo que o montante atribuido se baseia no montante de financiamento que foi concedido em
anos anteriores. O segundo pode denominar-se por negocia¢cbes entre o governo e as
instituicdes de ensino superior. O montante atribuido é uma quantia acordada negociada entre
o governo e as instituicdes de ensino superior, que pode ser estabelecido em acordos de
desempenho ou de financiamento. Por fim, de acordo com o financiamento por féormula, o
montante atribuido é calculado através de uma ou mais férmulas baseadas num conjunto de

parametros e indicadores pré-definidos (OECD, 2019).

Figura 1.4: Esquema sintese dos métodos de financiamento

Métodos de Financiamento

Base historica <—— L——» Férmula

Negociagdes entre o
governo e as institui¢ées de
ensino superior

O desafio subjacente consiste em alinhar as férmulas de financiamento com as prioridades das
autoridades or¢amentais. Estas podem incorporar incentivos particulares na férmula de

financiamento para encorajar as instituicdes de ensino superior a fornecer atividades com uma



boa relacdo custo-beneficio. Em particular, modelos com base no desempenho permitem criar
um ambiente de quase-mercado. Muitos paises introduziram indicadores de resultados nas suas
férmulas de financiamento, para além dos indicadores de inputs tradicionais. Por sua vez, os
acordos de desempenho para cada instituicdo permitem a definicio de perfis e apoiam o

posicionamento estratégico de cada instituicdo (Jongbloed, 2020).

Embora o financiamento por bloco baseado em férmulas seja o método mais comum de
atribuicao de financiamento, os subsidios negociados e a atribuicdo histdrica continuam a ser
mecanismos importantes em algumas jurisdicbes, sendo, por vezes, utilizados de forma
combinada. Por exemplo, no México e em Portugal, as atribuicdes orcamentais histéricas
fornecem uma base que é subsequentemente sujeita a negociacdes — sendo que, em teoria e
no caso portugués, hd uma férmula pré-determinada que, na pratica, ndo é cumprida. Ja na
Estdnia, as atribuicdes orcamentais histéricas sdo combinadas com um financiamento baseado

em férmulas e um contrato de desempenho por instituicao (OECD, 2020).

O financiamento de base histdérica, apesar de assegurar um grau de estabilidade financeira para
as instituicdes ao longo do tempo, reduz o dinamismo do sistema, uma vez que favorece as
instituicdes existentes e dificulta o crescimento de instituigdes mais novas. Igualmente ou mais
importante, ndo fornece incentivos para a melhoria do desempenho. O financiamento por

formula recompensa o desempenho passado e pode motivar a melhoria (OECD, 2020).

O financiamento com base em negocia¢des tem custos de transagdo elevados, mas permite que
a autoridade orgamental incentive a melhoria do desempenho e defina claramente as dire¢des
em que pretende que a instituicio se concentre. Este método é bastante utilizado em
combinagdo com outros mecanismos. No entanto, a utilizacdo de vdrios mecanismos de
financiamento pode reduzir a transparéncia e aumentar os custos de transagdo, para além de

consequéncias ndo intencionais no comportamento das instituicdes (OECD, 2020).



Financiamento com base no desempenho

O conceito de financiamento baseado no desempenho é entendido de forma diferente em
diversos paises europeus. Em muitos casos, é utilizado apenas como sinénimo de financiamento
baseado em férmulas, frequentemente sem ter em consideracdo a qualidade dos inputs ou
outputs que compdem a férmula. Idealmente, deveriam ser introduzidos indicadores de outputs
com base na qualidade como, por exemplo, o nimero de alunos com bons resultados e que
desenvolveram o seu conhecimento, e o nivel de empregabilidade. No entanto, estes
indicadores nao sdo facilmente mensuraveis, pelo que a sua introducdao ndo é, muitas vezes,

conseguida.

Por vezes, o financiamento baseado no desempenho também é visto como financiamento
competitivo, pois, em muitos sistemas, o montante disponivel para distribuicdo é prefixado e
limitado pelos orcamentos publicos. Consequentemente, o montante global a ser distribuido é
estdvel, pelo que os fundos sdo distribuidos com base no desempenho relativo, tendo em conta
certos indicadores. Deste modo, a quantia que uma instituicdo recebe nao reflete o seu
desempenho absoluto, mas sim o seu desempenho relativo, em comparagdao com outras

institui¢des.

Por fim, os contratos de desempenho estdo, também, associados ao financiamento baseado no
desempenho, embora nem sempre tenham um impacto direto no nivel de financiamento. Nos
casos em que existe uma ligagdo, os contratos de desempenho podem ter impacto no
financiamento operacional basico, ou apenas no financiamento adicional. Nos Paises Baixos,
uma percentagem do financiamento em bloco é distribuida com base nos objetivos acordados
entre o Ministério da Educacdo e cada instituicdo individualmente, sendo um exemplo do
impacto direto. Por outro lado, em lItalia, os contratos de desempenho sdo utilizados como um
complemento a férmula de financiamento, tanto para alinhar objetivos ou mitigar efeitos

negativos da formula, estando apenas relacionado com financiamento adicional. Existem, ainda,



paises onde os contratos de desempenho ndo estdo ligados ao financiamento,
propositadamente, como é o caso da Dinamarca. Neste caso, trata-se de discussdes acerca da
estratégia institucional, tendo impacto na gestao da instituicdo e no modelo de governanca, ao
mesmo tempo que favorece o didlogo entre o Ministério e as institui¢des (Pruvot, Claeys-Kulik,

& Estermann, 2015).

Tendo o principio do desempenho implicito, as varidaveis da formula de financiamento sdo
baseadas em indicadores, pelo que as férmulas sdo frequentemente introduzidas para tornar a
atribuicdo de financiamento mais transparente. Em compara¢do com a alocagao histdrica, isto
permite ter em conta as mudancas ao longo dos anos, tais como uma evolu¢do do numero de
estudantes, uma vez que os dados sdo recolhidos a intervalos regulares (Pruvot, Claeys-Kulik, &

Estermann, 2015).

Para além das diferencas, consoante o pais, de importancia do financiamento das férmulas no
gue diz respeito aos montantes distribuidos, a composicdao das férmulas também varia muito.
Em muitos sistemas, os indicadores de input, tais como o niumero de estudantes (a nivel de
licenciatura e mestrado) desempenham frequentemente o papel mais importante na
determinagdao do montante de financiamento que uma universidade recebe através do
financiamento em bloco. Os indicadores correspondentes orientados para os resultados
(nimero de diplomados de licenciaturas e mestrados), sdo utilizados com menos frequéncia
e/ou tém frequentemente menos peso na férmula. A maioria das férmulas inclui uma
combinacdo de indicadores relacionados com inputs e outputs, bem como varios outros
indicadores ligados a objetivos politicos especificos (por exemplo, internacionalizacdo, aspetos
de género, interagdo com a sociedade, etc.). Enquanto as férmulas para fundos de ensino séo,
na maioria dos casos, principalmente orientadas para inputs, as féormulas para fundos de

investigacdo sdo principalmente orientadas para resultados. Para os sistemas que tém uma



féormula combinada (incluindo indicadores para ensino e investigacdo), a maioria é

principalmente orientada para os inputs (Pruvot & Estermann, 2017).

Outra forma de orientar o comportamento institucional sao os contratos de desempenho. Na
maioria dos sistemas, sdo vistos mais como um instrumento de governagao do que como um
instrumento de financiamento. Embora os elementos baseados no desempenho nas férmulas
de financiamento estejam sempre relacionados com o desempenho passado, os contratos de
desempenho sdo acordos sobre o desempenho futuro que estabelecem objetivos a atingir

(Pruvot & Estermann, 2017).

Ao analisar a atribuicdo global do financiamento por blocos, pode notar-se que a maioria dos
sistemas considera os seus mecanismos de atribuicdo de financiamento pelo menos
parcialmente baseados no desempenho para o ensino (através de critérios relacionados com os
diplomados, sobretudo de licenciatura), sendo o caso mais significativo o da Dinamarca. Neste
caso especifico, o financiamento do ensino é baseado, maioritariamente, no nimero de graus
académicos concedidos. Por outras palavras, as instituicdes recebem financiamento publico
quando os estudantes fazem progressos nos seus estudos (Pruvot, Claeys-Kulik, & Estermann,
2015). Devido a complexidade dos mecanismos de financiamento em toda a Europa ndo é,
contudo, possivel fornecer a parte exata do financiamento ligada ao desempenho em cada
sistema, pois contém, frequentemente, uma mistura de diferentes elementos dos quais apenas

alguns estdo ligados ao desempenho (Pruvot & Estermann, 2017).

O financiamento baseado no desempenho, utilizando critérios de conclusdo, desencoraja as
instituicdes de manterem os estudantes inscritos durante muito tempo, o que pode levar ao
desenvolvimento de medidas de apoio para que estes se concluam o curso mais rapidamente.
Por outro lado, a aceleracdo do processo de graduacgao corre o risco de diminuir a qualidade do
ensino. Relativamente a alocagdo de fundos, este tipo de financiamento é capaz de aumentar a

transparéncia do processo, uma vez que recompensa as instituices que sdao mais eficientes. No



entanto, este processo torna-se desafiante quando o orgamento é prefixado por autoridades
publicas. Um dos efeitos negativos é o aumento da concorréncia entre instituicdes, que podem

tornar-se menos dispostas a cooperar.

Esquemas de exceléncia

Esquemas de exceléncia podem ser definidos como "iniciativas de grande escala em que o
financiamento publico é dirigido as universidades numa base competitiva ndo relacionada com
projetos especificos, e focada no desenvolvimento de estratégias institucionais mais amplas"
(Pruvot & Estermann, 2017, p. 83). O objetivo é distinguir estes esquemas do financiamento
competitivo com base numa proposta para um determinado conjunto de atividades reunidas
num formato de projeto. O Ultimo tende a dirigir-se a investigadores individuais, equipas de
investigacdo ou redes de investigadores, enquanto os esquemas de exceléncia podem ser
dirigidos a nivel institucional, envolvendo escolhas estratégicas. Verifica-se, assim, que os
esquemas de exceléncia estdo, frequentemente, relacionados com a investigacdao. Contudo,
existem alguns centrados na exceléncia do ensino, como o esquema francés "IDEFI", que financia
ensino inovador, ou o "Pacto de Qualidade para o Ensino" na Alemanha, que visa melhorar as

condigdes de estudo e a qualidade do ensino.

Os esquemas de exceléncia podem ser implementados pelas autoridades publicas com vista a
obtengdo de uma maior visibilidade internacional das instituicdes em causa, a melhoria da
qualidade da investiga¢cdo e/ou do ensino, e uma melhor correspondéncia entre a oferta e a
procura no mercado do ensino superior. Quando os recursos sao limitados, também se destinam
a aumentar a eficiéncia do financiamento, levando a criacdo de uma hierarquia entre
instituicdes. Ndo obstante, estes esquemas ndo devem ser considerados de forma isolada, mas
sim como complemento de outros mecanismos de financiamento. Devem, também, ser vistos
como um apoio tempordario, em vez de um mecanismo de financiamento permanente. Os

subsidios ao abrigo dos esquemas de exceléncia tém, usualmente, uma dura¢do de 5 a 7 anos,



uma vez que é necessario tempo para consolidar os resultados alcancados, em particular, no
que diz respeito as colaboracGes desenvolvidas com parceiros externos (Pruvot & Estermann,

2017).

1.3. Estudantes e Instituicdes de Ensino

A crescente procura do ensino superior aliada ao aumento dos custos por aluno e as restricdes
orcamentais que muitos governos enfrentam, desencadeou um debate sobre a reparticdo de
custos no ensino superior. Esta partilha reflete a transferéncia de pelo menos parte dos custos
do ensino superior dos governos para as familias e os estudantes. Abrange a introducao (ou
aumentos acentuados) das propinas dos estudantes e a substituicdo de bolsas de estudo por

empréstimos para estudar (Jongbloed, 2020).

Deste modo, as propinas pagas pelos estudantes tém tido um papel cada vez maior nos sistemas
de educacdo superior. Isto incentivou as instituicdes a melhorarem varios aspetos, entre eles as
suas infraestruturas e comodidades, uma vez que a influéncia destes fatores na escolha dos
estudantes tem crescido. As propinas permitem reduzir a despesa publica no setor. Alguns
governos também consideram que as instituicdes que recebem uma elevada proporc¢do das suas
receitas dos estudantes se tornardo mais centradas no estudante e mais recetivas as suas

necessidades, melhorando potencialmente a aprendizagem (OECD, 2020).

Fixacdo de propinas

O grau de autonomia na fixagdo de propinas das instituicGes de ensino superior varia consoante
o pais. Na Suica, as propinas estdo sujeitas a negocia¢do, enquanto noutros sistemas europeus
de ensino superior, os governos estabelecem um limite mdximo sob o qual as universidades
podem aumentar as propinas (Italia, Reino Unido, Portugal e Roménia). Pelo contrario, a Franga,
Espanha, Irlanda e Holanda determinam as propinas a nivel central e ndo é permitido as

instituicdes qualquer tipo de descrigdo no pre¢o das do 12 ciclo. Noutros paises, como na Nova



Zelandia, os governos podem optar por regular o nivel mdximo de aumento das propinas, em
vez da propina em si (OECD, 2020). A Tabela 1.3 revela a politica de fixacdo de propinas de cada

pais.

Tabela 1.3: Propinas para estudantes nacionais/UE de 12 ciclo
Fixacdo de Propinas Paises
As universidades sao livres de fixar o nivel Letdnia, Lituania, Luxemburgo, Sérvia
das propinas

Universidades e uma autoridade externa Suica
cooperam na fixagao do nivel das propinas

As universidades podem fixar o nivel das Hungria, Islandia, Itdlia, Portugal, Reino
propinas abaixo de um limite maximo Unido
fixado por uma autoridade externa

Apenas uma autoridade externa é Crodcia, Flandres, Franca, Valénia, Irlanda,
autorizada a definir o nivel das propinas Paises Baixos, Espanha

Austria, Brandemburgo, Dinamarca, Esténia,
Finlandia, Hesse, Renania do Norte-
Vestefalia, Noruega, Poldnia, Eslovaquia,
Eslovénia, Suécia

N3ao ha propinas

Fonte: European University Association

Pagamento de propinas

Em cerca de metade dos paises da OCDE, as instituicdes publicas de ensino cobram propinas
diferentes aos estudantes nacionais e internacionais inscritos nos mesmos programas, sendo
gue os estudantes estrangeiros pagam mais (Figura 1.5). Os estudantes ndo nacionais pagam
duas vezes, ou mais, as propinas pagas pelos estudantes nacionais na Australia, Austria, Canada,
Nova Zelandia e Estados Unidos. Nos sistemas de ensino superior europeus, os estudantes
internacionais de paises da UE estdo sujeitos as mesmas politicas de propinas que os estudantes
nacionais. Verifica-se que as universidades tém mais autonomia na fixacdo de propinas para
estudantes internacionais ndo comunitarios. A literatura empirica indica uma relagdo negativa
entre o preco liquido e a matricula, embora uma relacdo que varia de acordo com as

caracteristicas estudantis e institucionais (OECD, 2020).



Figura 1.5: Politica de propinas para estudantes internacionais ndo comunitdrios, 2020/21
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Fonte: European Commission/EACEA/Eurydice, 2020

1.4. Estado e Estudantes

Argumenta-se, frequentemente, que propinas mais elevadas se traduzem em taxas de matricula
mais baixas no ensino superior. Para assegurar que os estudantes, em particular, os de meios
desfavorecidos, ndo sejam desencorajados pela carga financeira associada aos estudos, o apoio
aos estudantes é fornecido pelos governos e bancos privados (Jongbloed, 2020). Na Figura 1.6

esta representada a distribuicdo dos tipos de apoio a estudantes nacionais de 12 ciclo por pais.

Figura 1.6: Financiamento publico direto para apoiar estudantes nacionais de 12 ciclo a tempo inteiro
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Fonte: European Commission/EACEA/Eurydice, 2020

Os estudantes podem enfrentar obstaculos significativos para participar no ensino superior

devido aos efeitos dos pregos, quando o custo atual é elevado em relagdo aos rendimentos



futuros estimados do ensino adicional, e devido a restri¢gdes de liquidez, quando os estudantes
nao tém liquidez suficiente para fazer face ao custo atual do ensino superior. Por isso, a maioria
dos paises da OCDE implementou sistemas de apoio financeiro aos estudantes, adaptados para
resolver restricGes de liquidez e mitigar os efeitos dos precos. Estes esquemas procuram

assegurar a equidade no acesso e conclusdo do ensino superior (OECD, 2020).

Em alguns paises, o ensino superior é financiado em parte importante pelas contribui¢cdes das
familias, pelo que os governos empregaram esquemas abrangentes de empréstimos publicos
para fazer face as restricdes de liquidez (Reino Unido e Australia). O apoio aos estudantes nesses
paises cobre normalmente uma grande parte, ou o montante total, das despesas necessdrias do
agregado familiar em propinas, bem como uma contribuicdo para as despesas de subsisténcia.
Outros sistemas, em que as despesas das familias com o ensino superior também s3o
comparativamente elevadas, fornecem apoios baseados em subsidios, mas com valor inferior a
média das despesas das familias com o ensino superior (Estados Unidos, Japdo, Coreia e Chile).
A proporc¢ado de estudantes que receberam apoio publico de bolsas ou empréstimos varia de 70-
100% na maioria dos sistemas nérdicos e angléfonos, a menos de 30% na Austria, Suica e

Portugal (OECD, 2020).

Tipos de financiamento ndao reembolsaveis

A responsabilidade pela administragdo dos subsidios varia consideravelmente entre paises:
alguns atribuem a responsabilidade as autoridades governamentais (Austrdlia e Paises Baixos);
outros, a uma agéncia intermediaria (Comunidade Flamenga da Bélgica); outros, a instituicdes
de ensino superior (Portugal) ou a instituicGes e autoridades governamentais conjuntamente
(México). Em muitos sistemas de ensino superior, os decisores politicos tém estado dispostos a
autorizar o estabelecimento de novas instituicdes privadas para compensar a falta de
capacidade das instituicdes publicas. No entanto, as autoridades publicas estdo, por vezes,

relutantes em autorizar a extensdo dos beneficios de bolsas de estudo e empréstimos a estas



instituicdes quando a qualidade da oferta em instituicdes privadas ndao estd assegurada, ou
quando as instituicdes operam numa base lucrativa, podendo aumentar as propinas (Cellini &

Goldin, 2014).

Existem bolsas financiadas publicamente em todos os sistemas europeus de ensino superior,
com exce¢do da Islandia e da Inglaterra, onde existem apenas empréstimos a estudantes
(European Commission/EACEA/Eurydice, 2018). Observa-se, na Figura 1.7, os tipos de bolsas

gue os paises disponibilizam aos seus estudantes nacionais de 12 ciclo a tempo inteiro.

Figura 1.7: Tipos de financiamento ndo reembolsdveis para estudantes nacionais de 12 ciclo a tempo inteiro
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Source: Eurydice.

Fonte: European Commission/EACEA/Eurydice, 2020

Bolsas universais basicas

Existem bolsas universais basicas, cuja alocacdo ndo é baseada em necessidades financeiras ou
mérito académico. Pretendem atingir uma grande parte da popula¢do estudantil sem privilegiar
nenhuma categoria especifica (European Commission/EACEA/Eurydice, 2020). Embora as bolsas
na Dinamarca, Finlandia e Suécia estejam abertas a todos os estudantes, podem ser reduzidas
ou eliminadas se o estudante tiver outra fonte de rendimento pessoal acima de um montante
especificado. No Pais de Gales, todos os estudantes do primeiro ciclo e de ciclos curtos de ensino
superior a tempo inteiro podem, também, beneficiar de uma bolsa universal para custos de

subsisténcia (European Commission/EACEA/Eurydice, 2018).



Bolsas em fungdo de condi¢des de recursos

As bolsas em funcdo de condi¢des de recursos sdo o tipo mais comum de apoio financeiro a
estudantes. Estas sdo orientadas para estudantes com dificuldades financeiras, sendo o critério
mais frequente de elegibilidade e montante total da bolsa o rendimento familiar. Porém, existe
uma variacao significativa na forma como as condi¢Ges sdo avaliadas, e no nivel e objetivo do
apoio financeiro. Alguns paises concedem este tipo de bolsas para cobrir tanto as propinas como
os custos de subsisténcia, enquanto outros as utilizam apenas para cobrir um ou outro. Os
estudantes que se qualificam para a bolsa ou recebem uma contribuicdo fixa ou 0 montante da
bolsa é diferenciado de acordo com as necessidades dos estudantes. Para manter a bolsa, os
estudantes sdo frequentemente obrigados a atingir um desempenho académico minimo, a fazer
progressos académicos satisfatorios, ou a completar os seus estudos dentro de um periodo de
tempo limitado (OECD, 2020). Uma investigacdo nos Estados Unidos demonstrou que um
aumento das bolsas de estudo com financiamento publico aumentou os resultados escolares e

a probabilidade de frequentar o ensino superior (Dynarski, 2003).

Bolsas direcionadas

As bolsas direcionadas tém o objetivo de encorajar os estudantes a escolher determinadas areas
de estudo ou mitigar as desvantagens sociais. Embora os custos destas iniciativas orientadas
sejam tipicamente modestos, dada a dimensdo relativamente pequena das populagdes
elegiveis, a sua eficacia tem, por vezes, sido dificil de estabelecer. Por exemplo, para encorajar
ainscricdo em areas de educagdo e formagdo em ciéncias, tecnologia, engenharia e matematica
(CTEM), um programa federal de ajuda aos estudantes nos Estados Unidos (a bolsa SMART)
forneceu assisténcia suplementar a cerca de 65 000 estudantes de terceiro e quarto ano com
rendimentos baixos e moderados que se graduaram em CTEM durante os anos académicos
2007-2011 (de uma populacdo nacional de 21 milhdes de estudantes de graduacdo). Ndo existe

consenso relativamente ao sucesso do programa. No entanto, as bolsas destinadas a estudantes



que ndo tentam influenciar as escolhas de estudos revelaram-se mais eficazes que as anteriores,
traduzindo-se em percentagens mais elevadas nas taxas de graduac¢do, em geral e no tempo

esperado (OECD, 2020).

Bolsas de mérito

Muitas jurisdicdes da OCDE concedem bolsas com financiamento publico que recompensam o
sucesso académico passado, normalmente concedidas com base nos resultados do ensino

secundario e/ou no desempenho em testes de admissdo ao ensino superior (OECD, 2020).

Tipos de financiamento reembolsavel

Como parte dos seus sistemas de apoio aos estudantes, muitos paises optaram por adotar
mecanismos de empréstimo a estudantes com apoio publico, em combinacdo, ou ndo, com
bolsas, para ajudar os estudantes a pagar as propinas e/ou os custos de subsisténcia. Os
estudantes sdo tipicamente sujeitos a restricbes de crédito. Assim, os empréstimos estudantis
transferem os ganhos futuros dos estudantes para pagar as despesas correntes com a educacao,
resolvendo as restricbes de liquidez dos estudantes. Instituicdes bancarias privadas apoiadas
pelo governo, ou o préprio governo, emprestam dinheiro durante o periodo de estudo. O
reembolso comeca, tipicamente, apds a graduagdo (mais um potencial periodo de caréncia),

guando o graduado comeca a ter rendimentos (OECD, 2020).

As pressOes or¢camentais, reforcadas pela crise financeira mundial que comecou em 2008,
levaram a mudancas no financiamento do ensino superior em muitos paises da OCDE. Isto levou
a que as propinas aumentassem em vdrios paises. Apesar das bolsas de estudo se terem
expandido, ndo acompanharam o aumento dos custos, pelo que a utilizagdo de empréstimos

tem vindo a aumentar (European Commission/EACEA/Eurydice, 2018).

Em muitos paises da OCDE, existem empréstimos a estudantes subsidiados pelo Estado, mas sdo

um tipo menos comum de apoio publico do que as bolsas (Figura 1.8). Em grande parte da



Europa, poucos estudantes recebem empréstimos (Comunidade Francesa da Bélgica, Franga,
Italia, Eslovaquia e Suica). A ampla utilizacdo de empréstimos a estudantes esta frequentemente
associada a paises nos quais existem taxas de participagdo no ensino superior muito elevadas
(Estados Unidos, outros paises de lingua inglesa e paises asidticos desenvolvidos (Japdo e
Coreia)). Além disso, alguns sistemas de propinas gratuitas, tais como os paises ndrdicos
europeus, também tém uma elevada proporg¢do de beneficidrios de empréstimos, uma vez que
as familias nérdicas esperam que os seus filhos sejam independentes e suportem os seus custos
de vida (European Commission/EACEA/Eurydice, 2018). Estes empréstimos variam
significativamente em escala e alcance nos paises da OCDE. Podem ser concedidos a estudantes
através de um fundo de empréstimo publico (Austrdlia, Islandia, Holanda, Nova Zelandia,
Noruega, Suécia, Reino Unido e outros), através de bancos comerciais (Estonia, Finlandia,

Polénia e Portugal) ou ambos os sistemas (Chile e Coreia) (OECD, 2020).

Figura 1.8: Percentagem de estudantes nacionais de 12 ciclo a tempo inteiro que opta por um empréstimo com apoio
publico
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Pagamento de empréstimos

Empréstimos hipotecarios




Os empréstimos concedidos através de bancos comerciais sdo exclusivamente de tipo
hipotecario, envolvendo um reembolso nominal de uma certa quantia de dinheiro por més,
durante um certo nimero de anos depois de diplomado. Como os reembolsos permanecem os
mesmos (na auséncia de altera¢des das taxas de juro), o encargo do reembolso aumenta se os
rendimentos baixarem. O programa de Empréstimo a Educacao Familiar Federal dos EUA (que
funcionou entre 1965 e 2010) e a Organizacdo de Servicos Estudantis do Japdo (JASSO) sem juros
(tipo 1) e programas de empréstimos estudantis de baixo juro (tipo 2) sdo dois exemplos deste
tipo de empréstimo. No entanto, ambos fizeram a transicdo para esquemas com base no

rendimento futuro dos diplomados (OECD, 2020).

Empréstimos com reembolso com base no rendimento futuro

A concessdo de empréstimos com reembolso com base no rendimento a estudantes que nao
podem ou ndo querem pagar as propinas antecipadamente e desejam adiar os seus pagamentos
é um método inovador de apoio aos estudantes na cobertura dos custos do ensino superior.
Estes empréstimos foram introduzidos na Austrdlia em 1989 e tornaram-se uma solugdo de

financiamento popular para varios governos (Jongbloed, 2020).

Os empréstimos com base no rendimento diferem substancialmente dos empréstimos de tipo
hipotecdrio. Os reembolsos mensais variam de acordo com o nivel de rendimento do diplomado,
em que o encargo do reembolso ndo pode exceder uma taxa pré-definida, as variagdes da taxa
de juro ndo tém qualquer efeito sobre os montantes mensais de reembolso, e 0 que muda é a
duragdo do periodo de reembolso. Estes esquemas sdo utilizados na Austrdlia, Hungria, Paises
Baixos, Nova Zelandia e Inglaterra, mas os reembolsos sdo organizados de formas diferentes. Na
Austrdlia, Nova Zelandia e Inglaterra, tém como base os rendimentos atuais dos diplomados.
Este é considerado como o melhor método, desde que um pais tenha capacidade institucional
para o implementar eficazmente. Na Hungria, o reembolso é baseado em rendimentos

anteriores. Nos Paises Baixos, existe um acordo hibrido. Isto significa que tém um sistema



tradicional semelhante ao das hipotecas, mas se os rendimentos de uma pessoa forem baixos,
podem contactar a administracdo de empréstimos estudantis e solicitar uma taxa de reembolso

mais baixa (OECD, 2020).

Os empréstimos com base em rendimentos atuais sdo mais precisos na determinagdo da
capacidade real de reembolso de um diplomado. Dado que os rendimentos dos jovens sdo
menos estaveis e dependem significativamente do estado do mercado de trabalho quando se
formam, os reembolsos baseados nos rendimentos anteriores podem nao ser suficientemente
flexiveis para evitar o peso do reembolso. Por exemplo, caso o diplomado passe a receber
rendimentos mais baixos, estes podem ndo ser tidos em consideracdo imediatamente na
definicdo do reembolso, caso o método de reembolso seja baseado em rendimentos anteriores.
Para que o sistema de empréstimos seja eficaz, é necessdrio o acesso a informacao fidvel,
atempada e completa sobre os rendimentos, para que seja possivel o ajustamento automatico
dos reembolsos. Isto apenas é possivel se o sistema fiscal for de confianca e puder ser utilizado

pelo sistema de empréstimos com reembolso com base no rendimento futuro (OECD, 2020).

Impacto do endividamento de estudantes

O aumento do nivel de endividamento dos estudantes, especialmente nos Estados Unidos, tem
potenciais efeitos na escolha da carreira, estudos de pds-graduacao, formagdo de familia,
habitacdo prdpria e bem-estar pessoal. Por exemplo, diplomados com niveis de divida mais
elevados mudam menos vezes de emprego e estdo menos envolvidos em atividades
empreendedoras, quando comparado com diplomadas sem dividas. Ademais, parecem valorizar
mais a seguranca e estabilidade do trabalho do que a satisfagcdo associada. Nos Estados Unidos,
a divida estudantil pode traduzir-se em dificuldades financeiras, tanto no acesso a crédito como
no reembolso de empréstimos. Verifica-se, também no Reino Unido, que diplomados com

dividas pendentes atrasam significativamente a compra de casa propria (OECD, 2020).



Mecanismos vale

No financiamento baseado em vales, os fundos sdao atribuidos pelas autoridades publicas aos
estudantes, vistos como clientes das instituicdes de ensino superior, para que possam adquirir
servicos educativos, numa instituicdo a sua escolha. Para a instituicdo, os vales representam
uma certa quantia, podendo ser levantados no departamento governamental responsavel. A
cada pessoa é atribuido um numero limitado de vales, que pode ser utilizado de forma flexivel.
Isto é, podem ser utilizados durante um determinado periodo de tempo e para programas
fornecidos por um determinado numero de prestadores de ensino acreditados (Jongbloed,

2004).

Contudo, é complicado satisfazer as condi¢cdes necessarias para colocar este mecanismo em
pratica. Por exemplo, em Inglaterra, as autoridades publicas eliminaram os limites no niumero
de matriculas, afastando-se do financiamento direto e aproximando-se das propinas, em
conjunto com empréstimos subsidiados pelo Estado. Isto levou a uma transicdo para um sistema
de ensino superior orientado pela escolha dos estudantes e baseado em propinas. Sendo um
sistema baseado na procura, é semelhante a um sistema em que os estudantes sdo financiados
através de vales. Alguns estudos demonstraram que a participagdo, conclusdo e resultados do
mercado de trabalho de estudantes com baixos rendimentos ndo foram adversamente afetados
pela transicdo do sistema para um financiamento institucional baseado em propinas conduzido
pela procura dos estudantes. Porém, o sistema ndo foi capaz de alcancar todas as condicGes
necessarias para um mercado plenamente funcional e eficaz, algo observado, em 2017, pelo
Gabinete Nacional de Auditoria do Reino Unido. Verificou-se que os estudantes usavam o preco
como uma medida aproximada da qualidade da institui¢dao, pelo que as institui¢cdes temiam que
baixar os seus precos pudesse sinalizar pior qualidade de ensino. Para combater esta questao,
foi dada informagdo aos estudantes dados acerca de niveis de satisfacdo, empregabilidade,

entre outros, de cada instituicdo. No entanto, apenas 20% dos potenciais estudantes utilizaram



esta informacdo. Além disso, as instituicGes também escolhem os estudantes que recebem
(“clientes”), o que ndo aconteceria num mercado tradicional. Por estes motivos, ndo se

conseguiu implementar um mercado eficaz (OECD, 2020).



2. Evolucao do financiamento publico do ES em Portugal

O crescimento do nimero de diplomados entre 1991 e 2007 é notavel. Entre 1991 e 2007-2008,
o numero de diplomados por ano aumentou 350%. Depois desse ano, ha uma relativa
estabilizacdo no numero de diplomados. Os 84 mil de 2008 comparam com os 83 mil de 2019.
Em 2020 e 2021, houve um novo aumento, chegando-se a mais de 93 mil diplomados. Os

proximos anos dirdo se esta tendéncia de crescimento se mantera ou nao.

Figura 2.1: Numero de diplomados no Ensino Superior por ano.
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Assim, a questdo do financiamento das instituicdes de ensino superior tornou-se central neste
século. Pode dizer-se que existem trés fontes principais de financiamento: 1) Orcamento de
Estado; 2) receitas provenientes de matriculas e propinas, pagas pelos estudantes e familias; 3)
receitas proprias (proveniente de entidades publicas e privadas para projetos de investigacdo,

formagéo, consultadoria, filantropia, etc.).

Apesar do financiamento do orcamento de Estado ter continuado a representar uma grande
percentagem, verificou-se que a despesa publica com o ensino superior diminuiu, enquanto as

receitas préprias aumentaram, até 2006 (Cerdeira, 2008). Posteriormente, até 2015, houve uma



estabilizacdo da percentagem de despesas privadas no ensino superior (OECD, 2020), como se

pode observar na Figura 2.2.

Figura 2.2: Despesas Privadas em Percentagem da Despesa Total com o Ensino Superior, 1995-2015
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Fonte: OECD, 2020

No entanto, as instituicdes continuam a depender fortemente do Orcamento de Estado. Ao
financiamento do ensino superior publico estd subjacente uma relagdo tripartida entre o Estado,

os estudantes e as instituicdes de ensino (Lei n2 37/2003, de 22 de agosto, art. 12).

2.1. Estado e InstituicOes de Ensino

Foi aprovado, em 1993, um sistema de financiamento de instituicdes de ensino superior com
base numa férmula, para garantir a equidade, e contratos-programa, que permitiriam a
diversificacdo do ensino superior. O objetivo passava por operacionalizar a distribuicdo de
fundos orcamentais. A aplicagdo da férmula iniciou-se em 1994, sendo este o ano-base para o
calculo do Orgcamento Padrdo. Pretendia-se introduzir critérios objetivos e corrigir distor¢cdes no
financiamento, de modo a convergir para o or¢camento padrdo. No entanto, verificou-se que a
capacidade de financiamento do Estado nao era suficiente para cumprir a aplicagdo da formula,

pelo que as instituicdes receberam menos que o valor padrao preconizado.




Decidiu-se que era necessario fazer altera¢des ao sistema concebido em 1993. Passado uma
década, foi publicada a Lei n2 37/2003 que estabelece as bases do financiamento do ensino
superior. Seria aplicada uma férmula baseada em critérios de qualidade e exceléncia, tal como
valores-padrdo relativamente as relagGes entre pessoal docente, ndo docente e estudantes, e
indicadores de desempenho, de modo a calcular as dota¢des de cada instituicdo de forma
equitativa. Esta férmula é explicada em mais detalhe numa portaria dos Ministérios das Financas

e da Ciéncia e do Ensino Superior, Portaria n2 231/2006 (22 série).

Nessa Portaria é referido que alguns principios subjacentes a utilizacdo de uma férmula, como
os de transparéncia e objetividade, tinham sido violados, através da consideracdo,
maioritariamente casuistica, de varios termos e critérios. Foi sugerida uma nova férmula de
financiamento, que tinha em consideracdo, em primeiro lugar, a previsdao do niumero de alunos
inscritos, seguida do cdlculo de fatores de custo e de qualidade. Os fatores de custo sao
determinados a partir dos custos médios do pessoal de cada instituicao, sendo estes baseados
nas razoes alunos por docente, ndo docente por docente, e ndo docente de administracdo
central por aluno. Estes fatores de custo variam, ainda, de acordo com o tipo de instituicdo e
area de formacgdo. Por sua vez, os fatores de qualidade baseiam-se na eficiéncia pedagdgica da
instituicdo e na qualificagdo do respetivo corpo docente. Todavia, a metodologia e os
parametros de referéncia sofreram altera¢Ges a cada ano, o que causou uma certa instabilidade

e inviabilizou a fdrmula como instrumento de gestdo das instituicGes.

Em 2009, a férmula foi simplificada, tendo as componentes relacionadas com qualidade sido
retiradas. A nova fdrmula passou a ter em consideracdo s6 o nimero de alunos inscritos e os
fatores de custo. Estes ultimos sdao determinados a partir do custo das remuneragdes médias do
pessoal docente e ndo docente das instituicdes, e de indices pré-definidos de custos, consoante
a area de formagdo e se se trata de uma universidade ou instituto politécnico. Verifica-se, na

Tabela 2.1, que a area com maior indice de custo é Medicina e Medicina Dentadria, enquanto a



area com menor indice de custo é a de Letras, Ciéncias Sociais, Direito e Ciéncias Politicas. Sdo
tidos em consideragdo o primeiro e segundo ciclos de estudos (Ministério da Ciéncia, Tecnologia

e Ensino Superior, 2008). Na Tabela 2.2, temos a mesma informacg&o para os Politécnicos.

Tabela 2.1: indices de Custo por dreas de Formagdo (Universidades)

Areas de Formag3o Inicial

Ul | Medicina e Medicina Dentéria 4.00
U2 | Artes do Espetaculo 3.56
U3 | Medicina Veterindria 2.70

Ciéncias da Engenharia, Ciéncias Exatas e Naturais, Ciéncias
ua . A L.

Farmacéuticas e Ciéncias Agro-Pecuarias 2.50
US Artes Plasticas e Design, Arquitetura, Ciéncias da Educacao,

Psicologia, Educacdo Fisica e Desporto, Comunicacdo Social 1.90
U6 | Matemadtica, Estatistica e Computacio 1.60
U7 | Economia, Gest3o, Turismo, Geografia e Linguas Vivas 1.20
Us Letras, Ciéncias Sociais (ndo incluidas em U7), Direito e

Ciéncias Politicas 1.15

Areas de Formagdo Avangada

UA1 | Medicina, Medicina Dentaria e Musica 4.00
UA2 | Ciéncias da Engenharia, Ciéncias Exactas e Naturais, Ciéncias 3.00

Farmacéuticas e Ciéncias Agro Pecudrias.
UA3 | Outras 1.69

Tabela 2.2: indices de Custo por dreas de Formagdo (Politécnicos)

Areas de Formag3o Inicial

P1 |Artes do Espectdculo e Linguagem Gestual 3.50
P2 | Enfermagem e Técnicos Dentistas 2.40
P3 | Tecnologias da Saude 2.00
P4 | Tecnologias 2.00
P5 | Agricultura, Sivicultura, Pecudria e Veternaria 1.69
P6 |Educadores de Infancia, Professores 1 e 2 ciclos do Ensino 1.51

Basico, Animadores, Comunicagao Social, Artes Plasticas e
Design, Desporto

P7 |Informatica 1.30
P8 | Contabilidade, Gestdo, Comércio, Solicitadoria, Secretariado, 1.00
Turismo, Linguas Vivas, Educacdo Social e Servico Social

Areas de Formagdo Avangada

PA1 |Enfermagem 2.42
PA2 |Tecnologias 1.40

PA3 | Outras 1.40




A nova férmula surge num periodo marcado pela crise financeira em Portugal de 2010-2014, o
que levou a que o Estado ndo conseguisse cumprir a aplicacdo da nova féormula. O financiamento
reverteu para uma base histérica, o que significa que valores histéricos tém um peso elevado no
calculo das dotagGes das instituicdes. Excecionalmente, esta base histérica é utilizada em
conjunto com uma férmula distributiva, continuando, no entanto, a base histdrica a representar
a fracdo maioritdria. Contudo, o modelo que vigora ndo representa a realidade de forma correta,
porque os desequilibrios nas dota¢des acumulam-se ao longo do tempo. Observa-se o
crescimento da percentagem de alunos inscritos em instituicdes no litoral e uma diminuicdo no
interior e sul do pais. Isto pode estar associado a evolucdo demografica, oportunidades de
emprego, numero de vagas disponiveis, entre outros motivos. O crescimento diferenciado das
instituicdes é uma das principais razdes para o crescente desequilibrio entre o financiamento e

a atividade educativa.

Instituicdes que tém crescido sdo prejudicadas, pois o financiamento que recebem ndo é
adequado ao seu numero de alunos, reduzindo-se o seu orgamento por aluno. O contrario
acontece a instituicdes cujo niumero de alunos tem diminuido. Estas, por ndo conseguirem
aproveitar as economias de escala, apresentam, no geral, um excesso de pessoal docente. Nao
é dificil de concluir que, num sistema de financiamento com base histdrica, ndo é garantida a
equidade entre as instituicdes, mesmo quando, raramente, alguma racionalidade é introduzida
através da férmula distributiva. Como o montante atribuido pela férmula distributiva representa
uma fragdo pequena, verifica-se que este sistema ndo tem em consideragdo a evolugdo da

instituicdo (Ministério da Educacdo e Ciéncia, 2015).

Em 2015, foi discutido um sistema de financiamento baseado em compromissos entre o Estado
e as instituicdes, em que, para além da férmula, a diversidade das instituicdes pudesse ser
acomodada em contratos-programa. No entanto, na pratica, o novo sistema nao foi aplicado e

o financiamento continuou a ser feito com base histérica. Atualmente, para se voltar a utilizar



uma férmula de financiamento, como estabelecido pela Lei n2 37/2003, seria necessario
introduzir um periodo de transicdo para evitar que houvesse grandes flutua¢des no orcamento
de cada instituicdo de um ano para o outro. Assim, seria necessdrio um plano de convergéncia

plurianual para recalibrar os orgamentos das instituigdes.

Idealmente, a convergéncia para o financiamento por férmula criard as condi¢des necessarias
de estabilidade e previsibilidade do orgamento das instituicdes para que no futuro seja possivel
adotar ainda um modelo baseado em compromissos, tanto para inputs, como para resultados.
Um exemplo de um input é o nimero de alunos inscritos, enquanto os resultados podem ser
medidos através de indicadores de eficacia e eficiéncia no uso da dotacdo publica. Seguindo
estas linhas, um documento do Ministério da Educacdo e Ciéncia (2015) propds um modelo
hibrido, em que uma parte do orcamento é determinado por uma férmula baseada nos

estudantes inscritos e outra parte numa férmula baseada em fatores de qualidade.

Atualmente, as dotag¢bes continuam a ser calculadas com base no financiamento do ano
anterior. Isto significa que o aumento de alunos em algumas instituicdes de ensino superior ndo
tem sido acompanhado por um aumento proporcional na dotagdo or¢gamental. Esta situagao

desencoraja iniciativas de melhoria de desempenho e de qualidade.

2.2. Estudantes e Instituicdes de Ensino

O crescimento da rede de ensino publico implicou um aumento do orgamento das instituigdes,
universitdrias e politécnicas, pressionando os esforgos financeiros do Estado. Associado a este
contexto esta o principio de “reparticao de custos” entre o Estado e as familias. Deste modo, foi
implementada uma politica de propinas (Cerdeira, 2008). Como se vé na Figura 2.2, em Portugal,
houve um aumento da percentagem das despesas privadas no ensino superior entre 1995 e

2005, estabilizando posteriormente até 2015.



N3do existe consenso no que diz respeito a participacdo das familias no financiamento das
instituicdes. Enquanto alguns economistas consideram que o acesso livre ao ensino superior
leva a redistribuicdo da riqueza entre as diferentes classes sociais, outros argumentam que o
facto de os estudantes pagarem propinas obriga as universidades a terem um melhor

desempenho, uma vez que estes serdao mais exigentes.

Podem ser distinguidos dois tipos principais de politicas de propinas. O primeiro, denominado
por “propinas a cabega”, assume que as familias devem, em parte, cobrir os custos do ensino
superior dos respetivos filhos. Assim, as propinas a serem pagas dependem do rendimento da
familia e de apoios financeiros disponiveis. O segundo, denominado por “propinas diferidas”,
assume que os pais ndo sdo responsaveis financeiramente pelo custo dos estudos dos filhos,
gue ndo conseguem cobrir os seus proprios custos enquanto estudam. O governo pode cobrir
os custos de instrucdo, enquanto os estudantes assumem os custos de subsisténcia através de
um programa de empréstimos subsidiados. Os estudantes poderdo ainda de ter de cobrir a
totalidade dos custos (instrucdo e subsisténcia), recorrendo ou ndo a empréstimos (Cerdeira,

2008).

A politica de “propinas diferidas” ganhou alguns adeptos. Isto deve-se ao facto de os
empréstimos, sobretudo aqueles que sdo reembolsdveis em funcdo de rendimentos futuros,
permitirem diferir os custos de ensino superior para o futuro (OECD, 2020). No entanto, em
Portugal, ndo é comum utilizar o sistema de empréstimos para estudantes. Este foi reinstituido,

no final de 2018, apds um periodo de suspensao.

Em Portugal, como se vé na Figura 2.3, as familias representam cerca de 28% do financiamento
do ensino superior, que é superior a média quando comparando com restantes paises da OCDE
(OECD, 2021). Sublinhe-se que estes dados incluem todo o ensino superior, incluindo, portanto,
o ensino privado. Adicionalmente, os dados reportam-se a um periodo anterior ao da descida

das propinas.



Vale a pena salientar que as propinas representam uma pequena parte do custo anual de um
estudante no ensino superior. De acordo com o relatdrio “Os Custos dos Estudantes do Ensino
Superior Portugués”, o custo anual médio de um estudante de licenciatura no ensino superior

publico é sete vezes superior ao que paga em propinas.

Figura 2.3: Fontes de Financiamento da IES
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2.3. Estado e Estudantes

Um importante objetivo do Estado é garantir o direito a educa¢do no ensino superior, através
da existéncia de um sistema de acdo social (Lei n2 37/2003, art. 182). O apoio prestado pode ser
direto, através da concessdo de bolsas de estudos, ou indireto, como no acesso a alimentacao,
alojamento, servicos de salde, e atividades culturais e desportivas (art. 202). No caso das bolsas
de estudo, estas sdo atribuidas a alunos economicamente carenciados que demonstrem
aproveitamento escolar. Existem, também, bolsas de estudo por mérito para estudantes com
aproveitamento escolar excecional (art. 229). Estas aces procuram expandir o acesso ao ensino
superior, tentando diminuir as dificuldades financeiras dos estudantes, principalmente dos mais

carenciados.



Outra possibilidade, que permite a autonomiza¢do do estudante, é o apoio do Estado a sistemas
de empréstimos, que privilegia alunos deslocados com dificuldades econémicas. O valor do
empréstimo depende da situacdo econdmica especifica do estudante, valor das propinas e
despesas de deslocacdo (art. 282). No entanto, apesar deste sistema ter ganhado adeptos, em
Portugal, ndo é comum os estudantes recorrerem a créditos para financiarem os seus estudos.
E habitual em Portugal as familias sentirem-se responsdveis pela educacdo dos filhos e

financiarem a sua participagdo no ensino superior (Cerdeira, 2008).



3. Estudantes nas IES publicas

Na Figura 2.1, pudemos ver que, até 2007, o ensino superior se expandiu bastante, tendo-se
observado, de seguida, alguma estabilizagdo, com um possivel crescimento nos anos mais
recentes. Mas esse grafico nada nos diz sobre a evolucdo do nimero de estudantes em cada

instituicdo particular, além de ndo fazer a distingdo entre ensino publico e privado.

3.1. Estudantes inscritos nas IES

Nos graficos seguintes, analisamos a evolugdo do numero de estudantes inscritos em
bacharelatos, licenciaturas e mestrados em varias instituicdes, em quatro momentos diferentes,
recorrendo a dados da DGEEC — Dire¢ao Geral de Estatisticas da Educagdo e Ciéncia. Os
momentos que consideramos sdo os anos letivos de 2007/08, 2013/14, 2019/20 e 2021/22.
Escolhemos 2007/08 e 2019/20 porque sdo os anos para os quais temos dados do IGeFE —
Instituto de Gestao Financeira da Educagdo —, com os quais podemos aplicar a férmula do
financiamento das universidades. O ano letivo 2013/14 foi escolhido por ficar a meio caminho

dos dois anos ja referidos e 2021/22 por corresponder ao ultimo ano de dados disponiveis.

Figura 3.1: Numero de estudantes inscritos
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Enquanto as universidades tém aumentado o seu numero de estudantes de forma sistematica,
as restantes IES, depois de terem tido um ndmero de estudantes bastante estavel, tiveram um
forte aumento em 2021/22. Se compararmos apenas o Ultimo ano com o primeiro vemos que
as universidades aumentaram em 18% o numero de alunos inscritos e as restantes IES

aumentaram em 10%.

Os dados anteriores sdo da DGEEC. No entanto, na aplicacdo da férmula, recorremos aos dados
do IGeF, cujos dados mais recentes sdo de 2019/20. Como os politécnicos cresceram bastante

depois deste ano, o peso relativo entre universidades e politécnicos estard um pouco distorcida.?

Olhando para cada um dos subsistemas, podemos também ver que a evolucdo nado foi
homogénea. No grafico 3.2 podemos ver as 5 universidades que mais cresceram em numero de

estudantes e, ao lado, as que perderam estudantes.

Figura 3.2: Numero de Estudantes Inscritos em Universidades Selecionadas (12 e 22 Ciclo)
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2 Além disso, ndo conseguimos fazer uma correspondéncia entre o nimero total de estudantes dos dados
da DGEEC e os do IGeFE, mesmo sem ponderagdes. Isso quer dizer que ha alunos que estdo na primeira
base de dades que ndo estdo a ser considerados na segunda. Eventualmente os estudantes internacionais
ndao comunitarios, cujas propinas devem refletir o seu custo e que, portanto, ndo deverdo ser tidos em
conta aquando das transferéncias do Orcamento do Estado.



Enquanto as Universidades do Minho, Porto e Beira Interior tiveram taxas de crescimento entre
os 23,4 e 0s 26,5%, a UNL e o ISCTE conseguiram crescimentos extraordinarios, na casa dos 48
e 81%, respetivamente. Entre as universidades que viram o seu nimero de alunos diminuir,
destacam-se as universidades dos Acores e da Madeira, com uma quebra entre 2007/08 e

2021/22 de 15,4 e 7,8% respetivamente.

Figura 3.3: Numero de Estudantes Inscritos em Politécnicos Selecionados (12 e 22 Ciclo)
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No Gréfico 3.3, podemos ver os Institutos Politécnicos e Escolas Superiores ndo integradas que
viram o seu nimero de alunos aumentar pelo menos 30%. E impossivel ndo destacar o IPCA que
mais do que duplicou o seu numero de alunos. Também a Escola de Hotelaria e Turismo teve
um crescimento notavel de 68%. O Instituto Politécnico do Porto “apenas” cresceu 30%, mas
dada a sua dimensdo isso representa um numero total de aluno muito substancial. Os
Politécnicos de Portalegre e de Tomar, com quebras de 32 e 48%, respetivamente, estdo entre

os que maiores quebras tiveram.

3.2. Estudantes Internacionais

As diferencas entre instituicGes ndo se ficam por alteragdes do peso relativo do nimero de

estudantes. Uma mudang¢a muito relevante que ocorreu no sistema tem que ver com os



estudantes internacionais. O seu peso aumentou bastante; quer quando se olha para as

instituicdes no seu conjunto quer, principalmente, quando se vé as instituicdes individualmente.

Nas universidades, os estudantes de nacionalidade estrangeira representavam 6% do total no
ano letivo de 2007/08. Nas restantes IES era de 2,4%. Em 2021/22, o peso dos estudantes das
universidades mais do que duplicou, passando para 15,1%. Nos politécnicos, mais do que
quintuplicou, sendo agora de 13,5%. Também as escolas superiores nao integradas quase

triplicaram o peso dos estudantes estrangeiros, sendo agora de 7%.

As universidades que em 2021/22 tinham um peso maior de estudantes estrangeiros sio a Nova
de Lisboa, Algarve, Beira Interior e ISCTE — com percentagens que variam pouco, entre 19 e
22%. Em 2007/08, todas estas universidades tinham um peso de estudantes estrangeiros ndo
superior a 5,2%. As que tém um peso menor sdo, entre os 5 e os 10%, sdo as universidades do

Minho, Tras-os-Montes e Alto Douro, Aberta e Madeira.

Nos politécnicos, o caso mais notdvel é o de Braganga, que tem 37,5% de estudantes
estrangeiros. Na casa dos 20%, estdo a Guarda, Beja e Castelo Branco. Os politécnicos com
percentagens mais baixas, com pesos entre os 5 e os 10%, sdo os politécnicos do Porto,
Santarém, Lisboa e Cavado e Ave. Em 2007/08, todas tinham uma percentagem inferior a 4%.
Esta é uma mudanga que se for estrutural torna o nosso ensino superior portugués num bem

transacionavel internacionalmente.



4. Financiamento das IES

4.1. Dotagdes Iniciais

Universidades e Politécnicos

Na Figura 4.1, podemos observar a evolucdo das transferéncias orcamentadas do Ministério da
Ciéncia e Ensino Superior desde 2006 para as Instituicdes do Ensino Superior (incluindo
Universidades, Institutos Politécnicos e Escolas Superiores N3o Integradas). E em relagdo a esta
forma concreta de financiamento, que no Orcamento do Estado aparece codificada como
Dotacg&es Iniciais, que se refere a férmula da Portaria n2 231/2006 (22 série), revista e

simplificada em 2009.

O que mais salta a vista é a queda abrupta no financiamento que se segue a 2010 — em 2013,
o or¢amento total das IES ndo chegava a 70% do valor de 2010 —, seguido de uma lenta
recuperacao até 2021. A recuperacdo é tdo lenta que em 2021 o valor total orcamentado era
ainda inferior ao de 2006 (e bastante inferior ao de 2010). Para as universidades, em 2023,3

continua inferior ao de 2010.

Figura 4.1: Dotagdes Iniciais para as IES inscrita no Or¢gamento de Estado

Universidades (escala da esquerda) Politécnicos (escala da direita)

3 0 OE para 2023 n3o esta ainda aprovado pelo que consideramos o valor considerado na proposta de
Orgamento do Estado para 2023. Naturalmente, este valor pode vir a ser alterado.



Os orcamentos especificos para as universidades e para o restante ensino superior tiveram
trajetdrias paralela, como se vé no gréfico, representando as universidades cerca de 70% do

financiamento total.

Relativamente ao PIB, podemos ver na Figura 4.2* que tem havido uma tendéncia descendente
no financiamento das Universidades e Politécnicos. O ano de 2020 parece ser a principal exce¢ao
recente nesta tendéncia, mas se nos lembrarmos que 2020 foi o primeiro ano da pandemia, com
uma quebra abrupta do PIB, percebemos que parte relevante da subida deste racio se deve a

essa anomalia.

Figura 4.2: Dotagdes Iniciais para as IES inscrita no Or¢amento de Estado em % do PIB

Universidades (escala da esquerda) Politécnicos (escala da direita)

Evolucdo de cada IES

O imobilismo do financiamento das universidades e politécnicos é patente na Tabela 4.1 e 4.2.
Nela, podemos ver o peso do financiamento das varias universidades para um conjunto
selecionado de anos entre 2009 e 2022. Como se pode verificar, os pesos permanecem

praticamente inalterados ao longo de mais de uma década.

4 Relativamente a 2022, n3o existem valores definitivos do PIB. N3o incluimos 2023, pois com a atual
situagdo de incerteza macroecondmica, prever o seu valor seria um mero exercicio de adivinhacao.



Tabela 4.1: Peso de Cada Instituicdo na Dotagdo Total das Universidades

2009 2013 2017 2021 2022
Aberta 1.4% 1.4% 1.4% 1.3% 1.4%
Acores 2.0% 2.0% 2.2% 2.2% 2.1%
Algarve 4.5% 4.7% 4.6% 4.6% 4.5%
Aveiro 7.2% 6.4% 6.4% 6.5% 6.5%
Beira Interior 2.9% 3.3% 3.2% 3.2% 3.2%
Coimbra 10.8% 11.2% 11.1% 11.1% 11.0%
Evora 4.2% 4.5% 4.4% 4.4% 4.3%
Lisboa 25.6% 25.2% 25.7% 25.7% 25.8%
Madeira 1.4% 1.5% 1.5% 1.5% 1.5%
Minho 8.0% 7.8% 8.0% 8.1% 8.1%
UNL 10.3% 9.1% 8.8% 8.9% 9.1%
Porto 15.7% 16.2% 16.0% 15.8% 15.7%
UTAD 3.8% 4.2% 4.2% 4.2% 4.1%
ISCTE 2.3% 2.5% 2.5% 2.6% 2.6%

Tabela 4.2: Peso de Cada Institui¢cdo na Dotagdo Total dos Politécnicos

2009 2013 2017 2021 2022
Beja 3.9% 3.7% 3.6% 3.5% 3.4%
Braganca 5.8% 6.1% 6.2% 6.1% 6.2%
Cast. Branco 4.8% 5.1% 5.0% 4.9% 4.9%
Cavado e Ave 1.1% 1.6% 1.8% 2.0% 2.1%
Coimbra 9.2% 9.1% 9.2% 9.2% 9.3%
Guarda 3.6% 3.6% 3.5% 3.5% 3.4%
Leiria 8.9% 8.3% 8.6% 9.0% 9.1%
Lisboa 14.5% 13.7% 13.5% 13.4% 13.4%
Portalegre 2.8% 3.1% 3.1% 3.0% 3.0%
Porto 14.1% 13.9% 13.8% 13.9% 14.1%
Santarém 4.3% 4.0% 4.0% 4.0% 3.9%
Setubal 6.2% 5.9% 6.0% 5.9% 5.9%
Tomar 2.9% 3.1% 3.1% 3.1% 3.1%
V. Castelo 3.4% 4.1% 4.0% 4.0% 4.0%
Viseu 5.6% 5.5% 5.6% 5.6% 5.6%
Enf de Coimbra 2.5% 2.7% 2.5% 2.5% 2.5%
Enf Lisboa 2.7% 2.6% 2.5% 2.4% 2.4%
Enf Porto 1.8% 1.9% 1.9% 1.8% 1.8%
Hot e Tur Estoril 0.9% 1.2% 1.2% 1.3% 1.3%
N. Inf. D. Henrique 0.9% 0.9% 0.9% 0.9% 0.9%




As duas universidades com maior financiamento sdo a de Lisboa e a do Porto — no caso da
primeira, e até a sua fusdao, consideramos a soma da Universidade de Lisboa e da Universidade
Técnica de Lisboa. Em 2006, a Universidade de Lisboa captava 25,6% do financiamento total e,
em 2022, 25,8%. A universidade do Porto manteve 15,7%. As Universidades de Coimbra, Nova
de Lisboa, Minho e Aveiro sdo as que se seguem, com um peso de 11,0; 9,1; 8,1 e 6,5%,

respetivamente em 2022.

Para as restantes Instituicdes de Ensino Superior, o panorama é semelhante, com pequenas
variacoes ao longo do tempo das dotacdes relativas, como se pode ver na Tabela 4.2. Os
politécnicos com maior peso sdo o Instituto Politécnico do Porto e de Lisboa, seguidos por

Coimbra e Leiria.

4.2. Receitas Proprias e Outras Formas de Financiamento

Naturalmente, as transferéncias do Orcamento de Estado, sendo importantes, ndo sdo a Unica
forma de financiamento das IES. Particularmente relevantes sdo as receitas proprias da
universidade, que pela sua importancia merecerdo um tratamento diferenciado. Além disso,
temos ainda verbas que sdo resultado de projetos apoiados pelo FEDER, FEOGA, FSE, entre

outras.

Na Figura 4.3, podemos ver o peso das dotacgdes iniciais atribuidas no OE de 2009 e na proposta
de OE de 2023. Com trés exce¢des — universidades do Algarve, Aberta e, principalmente, dos
Acores —, o orcamento total das universidades passou a depender bastante menos das
dotagdes iniciais do OE. No caso das universidades de Coimbra, Aveiro, Minho, Nova e ISCTE

esse peso é agora inferior a 50%.

No grafico 4.3, temos a mesma andlise para os politécnicos. Neste caso, os que se destacam sdo

o Instituto Politécnico de Leiria e o de Cdvado e Ave. Ndo sé sdo os que em 2023 tém um peso



mais baixos das dotagles iniciais no seu orgamento total, como viram este peso reduzir-se

substancialmente desde 2009.

Figura 4.3: Peso das Dotagdes Iniciais no Orgamento Total das Universidades em 2009 e 2023

2009 m 2023

Figura 4.4: Peso das Dotagdes Iniciais no Orgamento Total dos Politécnicos em 2009 e 2023

2009

Parte dessas verbas extra estdo associados ao financiamento de projetos bem definidos e a
contratos programa com fins precisos, pelo que, muitas vezes, as instituicdes nao dispdem de
muita maleabilidade na sua aplicagdo. Nao sao fungiveis com outras formas de financiamento.
As receitas proprias sdo particularmente relevantes quando olhamos para o financiamento de

cada universidade.



No Gréfico 4.5 e 4.6, temos o rdcio das receitas préprias com as dotagdes iniciais do OE.
Novamente a comparacgao é entre a proposta para 2023 e 2009. Neste caso, a evolugdo ja ndo é
tdo clara como no gréfico anterior. As principais exce¢des sdo a Universidade Nova de Lisboa e
o ISCTE, entre as universidades, e o Instituto Politécnico do Cdvado e Ave que mostram uma
evolugdo impressionante. Neste momento, as receitas préprias previstas para estas

universidades sdo superiores as dota¢des do Orcamento do Estado e para o IPCA é de 90%.

Figura 4.5: Rdcio das Receitas Proprias com as Dotagdes Iniciais das Universidades

2009 m 2023

Figura 4.6: Rdcio das Receitas Préprias com as Dotagdes Iniciais dos Politécnicos

2009 m 2023



4.3. Transferéncias por Estudante

A féormula de financiamento definida em 2009, que analisaremos com detalhe na secgao 5, diz-
nos que o financiamento das universidades deve-se basear no nimero de alunos inscritos e em
fatores de custo. Os alunos inscritos sdo ponderados por indices pré-definidos (ver tabela 2.1 e
2.2) que dependem essencialmente da area de formagdo. Outros custos, como as remuneragoes
médias do pessoal docente e ndo-docente, também devem ser tidos em consideragdo. Sdo estes
fatores de custo que visam atender as especificidades de cada IES. E, no entanto, muito

discutivel que o consigam.

Ao contrario do que se possa pensar, mesmo um exercicio tdo simples como o de calcular o
orcamento por aluno é pouco transparente. Uma informacdo que devia ser objetiva ndo o é.
Para efeitos orcamentais, o IGeFE n3do considera o numero total de alunos, mas sim o seu
numero ponderado. De acordo com os dados que sdo publicos, a ultima vez que o IGeFE fez esse

calculo foi com os dados de 2019/20. Na vez anterior, foi usando os dados de 2006/07 e 2007/08.

Simultaneamente, a DGEEC também fornece dados sobre os estudantes inscritos no Ensino
Superior. O problema é que esses dados ndo coincidem com os do IGeFE (mesmo sem considerar
qualquer ponderagdo). Tentdmos considerar varias formas de contar os estudantes, mas

nenhuma delas coincidiu com os valores fornecidos pelo IGeFE.

Sem ponderagao

Nesta seccdo, consideramos os dados da DGEEC e, no fim, comparamos com os do I1GeFE. O
universo de estudantes que consideraremos é o que foi definido na secgdo 3.1. vamos
considerar trés Orgamentos do Estado: 2009, 2021 e 2023 (neste ultimo caso, trata-se de uma
proposta e ndo do orcamento aprovado). Para calcular o financiamento orcamentado por
estudante dividimos o valor orcamentado (DotagGes Iniciais) para cada IES pelo nimero de
estudantes do ano letivo anterior. Nesta sec¢ao do trabalho, ndo incluimos a Universidade

Aberta nas nossas contas, por ser um caso atipico.



Figura 4.7: Dotagdo Or¢amental por Estudante

Universidades Politécnicos Ensino Superior

2009 m2021 m2023

No gréfico 4.7 podemos ver que a dotagdo orgamental média por estudante no ensino superior
baixou ligeiramente de 2009 para 2023. Esta descida é surpreendente ndo sé porque,
obviamente, se traduz numa descida em termos reais bastante elevada, como ainda pelo facto
de o orcamento de 2023 incluir itens que ndo existiam em 2009, como uma verba compensatdria
pela reducdo de propinas ou verbas associadas ao Programa de Regularizacdo Extraordinaria
dos Vinculos Precarios na Administracdo Publica (PREVPAP). Esta reducdo fez-se sentir
especialmente nas universidades, que viram as transferéncias por estudante cair em quase

450€, enquanto os politécnicos viram o orgamento por estudante aumentar em mais de 200€.

De seguida, Figura 4.8, mostramos o valor da dotagdo or¢amental por aluno por universidade.
Para facilitar a leitura, normalizamos os valores de forma a que o valor 100 corresponda ao

or¢camento médio por aluno na universidade.

Em 2021 e 2023, ha claramente quatro universidades cujo financiamento por aluno é inferior a
média: UBI, UNL, UMinho e ISCTE. Muito acima da média, encontramos a Universidade de Evora
e, especialmente, a dos Acores. Também a UTAD e a Universidade de Lisboa tém um orcamento

por estudante 10% acima da média.

No caso dos institutos politécnicos, Grafico 4.9, ha trés que se destacam pelo seu orgamento

inferior a média: o Instituto Politécnico de Braganca, do Porto e, especialmente, o de Cavado e



Ave. Entre as escolas superiores nao integradas, a Escola de Hotelaria e Turismo do Estoril
também tem um or¢camento bastante inferior a média. Com orgcamentos por estudante pelo
menos 30% superiores a média em 2023 ha varios: Instituto Politécnico de Tomar, Portalegre e
Beja e também a Escola Superior Nautica Infante D. Henrique e as Escola de Enfermagem de

Lisboa, Porto e Coimbra.

Figura 4.8: Dotagbes Or¢amentais por Estudante em % da média do ano (Universidades)
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Alunos ponderados pela area de ensino

A andlise feita até ao momento tem uma falha importante. Trata-se de uma média simples,
quando alunos de areas diferentes implicam custos diferentes. Se tivermos em atencdo os
custos de formacgdo, um aluno de Medicina ou Engenharia corresponde a mais do que um aluno
de Economia ou Direito. Isso mesmo é assumido na Tabela 2.1 e 2.2 com os fatores custo por

area de estudo.

Infelizmente, os dados dos alunos ponderados ndo existem para varios anos. Os que estdo
disponiveis publicamente s3o relativos ao ano de 2019/20. Usando esses dados para calcular o
orcamento por estudante ponderado em 2021 para as universidades, é possivel identificar
quatro grupos. O primeiro é constituido pelo ISCTE, UBI, UMinho e UNL, com financiamento por
estudante (ponderado) claramente abaixo da média. As Universidades do Porto, Lisboa,
Coimbra e Aveiro tém um financiamento proximo da média. As restantes estdo claramente
acima da média (pelo menos 18% acima) sendo a Universidade dos Agores um completo outlier,

com um financiamento por estudante ponderado 76% acima da média.

Figura 4.10: Dotagbes Or¢camentais em 2021 por Estudante Ponderado (em % da média das universidades)

No caso dos politécnicos, as diferencas entre o financiamento por aluno sdo ainda maiores do

gue nas universidades. Ha cinco politécnicos com um financiamento pelo menos 40% acima da



média e ha quatro que recebem um financiamento por aluno inferior a 90% da média.

destaque vai para o IPCA cuja verba por aluno é 31% inferior a média.

Figura 4.11: Dotagbes Or¢amentais em 2021 por Estudante Ponderado (em % da média dos Politécnicos)

Dotacoes Orgcamentais em 2021 por Estudante Ponderado
(em % da média dos politécnicos)
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5. Aplicacao da formula de 2009

O problema do exercicio feito anteriormente é que as Instituicdes de Ensino Superior ndo se
distinguem apenas nem pelo nimero de alunos nem pela distribuicdo desses alunos pelos varios
cursos. A férmula proposta em 2009 pretende também ter em consideragdo outras

especificidades ao incluir outros inputs.

5.1. Descricdao da aplicacao da “férmula de 2009” e estimativa da reparticao da
dotacdo inicial total atribuida as instituicdes de ensino superior no Orcamento do
Estado

Esta subseccdo apresenta os calculos efetuados para determinar como seria, sob certas
hipoteses, a reparticdo da dotacdo atribuida as instituicdes de ensino superior no Orcamento do
Estado se a “férmula de 2009”, apresentada abaixo, fosse aplicada aos dados das instituicées de
ensino superior disponibilizados na pdgina do IGeFE. Os dados do IGeFE aqui usados dizem

respeito a

(1) nuimero de alunos inscritos em 2019/2020 em cada institui¢do por area de formacgao;

(2) ndmero (equivalente a tempo inteiro) de pessoal docente, investigadores, pessoal ndo
docente excluindo assistentes operacionais, e assistentes operacionais em cada
instituicdo de ensino superior (o ficheiro do IGeFE nao indica claramente o ano a que os

dados se referem);

(3) remuneragdes médias por ETI / ano (milhares de euros) do conjunto dos docentes e
investigadores, do pessoal ndo docente excluindo assistentes operacionais, e dos

assistentes operacionais em 2019 em cada instituicdo de ensino superior.
Estes dados disponibilizados pelo 1GeFE separam a componente de ensino politécnico da
componente de ensino universitdrio nos casos em que as universidades também oferecem
ensino politécnico. No célculo do peso na reparticdo manteremos esta distingdo, mas no célculo
da dotacao prevista para cada universidade somaremos os pesos das duas componentes de
ensino quando as duas componentes coexistirem nessa universidade. Estas dotagdes previstas

serdo comparadas com as dotagdes iniciais das instituicdes de ensino superior no Orgamento do



Estado para 2022, cujos valores também sdo disponibilizados na pagina do IGeFE. Note-se que
esta informacdo sobre as dotagdes no Orcamento do Estado para 2022 inclui a Universidade
Aberta, mas a restante informacao disponibilizada pelo IGeFE é omissa quanto a essa instituicdo,

pelo que a Universidade Aberta foi excluida da analise apresentada em seguida.

E de notar igualmente que os dados do IGeFE distinguem trés dreas de formac3o avancada no
ensino politécnico; Enfermagem, Tecnologias e Outras. A categoria Tecnologias ndao estava
prevista na férmula de 2009. Uma vez que o indice custo atribuido a esta categoria é igual ao da

categoria Outras, a introducdo da categoria Tecnologias nao fard diferenca para os célculos.

A férmula de 2009

A reparticdo do financiamento base das instituicdes de instituicdes de ensino superior no
Orcamento do Estado de 2009 assentou numa versdo simplificada da férmula definida na
Portaria n.2 231/2006 (2.2 série) do Ministério das Finangas e da Administracdo Publica e do

Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior, apresentada em MCTES (2008).

A férmula — a qual determinou o peso de cada instituicdo na reparticdo da dotagdo total, antes

da aplicacdo de ajustamentos — é a seguinte:

_ 5.1
P = ZAijFij 5-1)
i

em que
e P; éo peso da dotagdo a atribuir a instituigdo j;
® A;j € ondmero de alunos da area de formagdo i na instituigdo j;
* Fj;j éofactor de custo da area de formagdo i da instituigdo j.

Os factores de custo sdo calculados através da formula

ICP;;
Fij _ ij (5.2)

m

em que



e [CP;; é o indice de custo de pessoal por aluno da area de formagdo i na instituicdo j;

e m é o valor minimo dos indices de custo de pessoal por aluno entre todas as areas de

formagdo de todas as institui¢es (o valor minimo entre todos os valores de ICP;j).
Por sua vez, os indices de custo de pessoal por aluno sdo calculados da seguinte forma:
ICP;; = ICA;(1 + ICAC;)CR; (5.3)

em que

e [CA; é oindice de custo da area de formagao i;

e [CAC; é o indice de custo de administragdo central da instituicdo j;

® (R; é o custo médio das remuneragdes da instituicdo j.
Os indices de custo de cada drea de formacdo estdo definidos na Tabela 1 de MCTES (2008),
reproduzida na Tabela 2.1 e 2.2, e as regras para a determinacdo dos indices de custo de
administracdo central de cada instituicdo estdo na Tabela 2 de MCTES (2008), reproduzida na
Tabela 5.1. Os valores atribuidos a cada instituicdo de ensino superior de acordo com os dados

do IGeFE estdo na Tabela 5.2 abaixo.

Tabela 5.1: indices de custo de administragdo central

Ensino superior universitario

N.2 de Alunos indice de Custo de Administracdo Central

Mais de 10000 0.1
De 3000 a 10000 0.12
De 1 a 3000 0.16

Ensino superior politécnico

N.2 de Alunos indice de Custo de Administracdo Central

Mais de 8000 0.1
De 2500 a 8000 0.12
De 1a 2500 0.2

Fonte: MCTES (2008).



Tabela 5.2 — O indice de custo de administragdo central de cada instituigdo

Instituicdo de Ensino Superior n.2de |tipo|ICAC
UNIVERSIDADE DO ALGARVE (ensino universitario) 3918 u 0.12
UNIVERSIDADE DE AVEIRO (ensino universitario) 9246 u 0.12
UNIVERSIDADE DA BEIRA INTERIOR 7156 U 0.12
UNIVERSIDADE DE COIMBRA 18749 U 0.1
UNIVERSIDADE DE EVORA (ensino universitario) 6111 U 0.12
UNIVERSIDADE DE LISBOA 45548 u 0.1
UNIVERSIDADE DO MINHO (ensino universitario) 17777 U 0.1
UNIVERSIDADE NOVA DE LISBOA 19022 U 0.1
UNIVERSIDADE DO PORTO 27154 U 0.1
UNIVERSIDADE DE TRAS-OS-MONTES E ALTO DOURO (ensino universitario) 6104 U 0.12
ISCTE - Instituto Universitario de Lisboa 8387 u 0.12
UNIVERSIDADE DOS ACORES (ensino universitario) 2190 u 0.16
UNIVERSIDADE DA MADEIRA (ensino universitdrio) 2249 u 0.16
UNIVERSIDADE DO ALGARVE (ensino politécnico) 3697 P 0.12
UNIVERSIDADE DE AVEIRO (ensino politécnico) 2661 P 0.12
UNIVERSIDADE DE EVORA (ensino politécnico) 623 P 0.2
UNIVERSIDADE DO MINHO (ensino politécnico) 439 P 0.2
UNIVERSIDADE DE TRAS-OS-MONTES E ALTO DOURO (ensino politécnico) 483 P 0.2
UNIVERSIDADE DOS ACORES (ensino politécnico) 373 P 0.2
UNIVERSIDADE DA MADEIRA (ensino politécnico) 192 P 0.2
ESC SUP DE HOTELARIA E TURISMO DO ESTORIL 1815 P 0.2
INSTITUTO POLITECNICO DE BEJA 2415 P 0.2
INSTITUTO POLITECNICO DE BRAGANGA 7292 P 0.12
INSTITUTO POLITECNICO DE CASTELO BRANCO 3824 P 0.12
INSTITUTO POLITECNICO DO CAVADO E DO AVE 3461 P 0.12
INSTITUTO POLITECNICO DE COIMBRA 10184 P 0.1
INSTITUTO POLITECNICO DA GUARDA 2900 P 0.12
INSTITUTO POLITECNICO DE LEIRIA 9621 P 0.1
INSTITUTO POLITECNICO DE LISBOA 13565 P 0.1
INSTITUTO POLITECNICO DE PORTALEGRE 1850 P 0.2
INSTITUTO POLITECNICO DO PORTO 17488 P 0.1
INSTITUTO POLITECNICO DE SANTAREM 3350 P 0.12
INSTITUTO POLITECNICO DE TOMAR 1755 P 0.2
INSTITUTO POLITECNICO DE SETUBAL 5314 P 0.12
INSTITUTO POLITECNICO DE VIANA DO CASTELO 3771 P 0.12
INSTITUTO POLITECNICO DE VISEU 4607 P 0.12
ESC SUP DE ENFERMAGEM DE COIMBRA 1802 P 0.2
ESC SUP DE ENFERMAGEM DE LISBOA 1613 P 0.2
ESC SUP DE ENFERMAGEM DO PORTO 1465 P 0.2
ESC SUP NAUTICA INFANTE D. HENRIQUE 613 P 0.2

Fonte: IGeFE (2022) e cdlculos dos autores com base em MCTES (2008).




O custo médio das remuneragdes de cada instituicdo é a remuneragao média do conjunto do

pessoal docente e ndo docente dessa instituicao.

O custo médio das remuneracées

Como foi referido acima, o IGeFE disponibiliza dados sobre as remuneragdes médias do conjunto
dos docentes e dos investigadores em cada instituicdo de ensino superior, ao mesmo tempo que
disponibiliza dados desagregados sobre o nimero de docentes e o nimero de investigadores. A
respeito do cdlculo da dotacdo de cada universidade, o IGeFE refere que, “nos termos das
opcOes de politica publica em curso desde 2016 de estimulo ao emprego cientifico”, foi tido em
conta o conjunto dos docentes e dos investigadores em cada instituicdo, e ndo apenas o nimero
de docentes, diferentemente do que a formula de 2009 indica. Por outro lado, foram excluidos
os assistentes operacionais, “de forma a evitar discriminagdes negativas das instituicdes que
tém servigcos de acdo social préprios e que integram, na sua maioria, trabalhadores desta
categoria”. A Portaria n.2 231/2006 n3o excluia a categoria dos assistentes operacionais

enquanto tal, mas apenas o pessoal dos servigos de acdo social.

Ha assim quatro possibilidades para o calculo do custo médio das remuneragdes:
(1) ter em conta docentes e ndo docentes excluindo os assistentes operacionais;

(2) ter em conta docentes, investigadores e ndo docentes excluindo os assistentes

operacionais;
(3) ter em conta docentes e ndo docentes incluindo os assistentes operacionais;

(4) ter em conta docentes, investigadores e ndo docentes incluindo os assistentes

operacionais.
Os casos em que os assistentes operacionais sdo incluidos serdo provavelmente os que se
afastam mais do espirito da férmula de 2009. Adicionalmente, o cédlculo das remuneracées
médias excluindo os investigadores requer uma hipdtese acerca do valor da remuneracdo média
dos docentes, pois o IGeFE ndo fornece dados sobre esse valor, apenas fornece para o conjunto

dos docentes e dos investigadores. A hipdtese aqui usada é que a remuneragdao média dos



docentes é igual & remuneragdo média dos investigadores. E possivel que tal hipdtese ndo seja

adequada e os resultados aqui apresentados estejam enviesados também por esse facto.

Os custos médios calculados com base nestas hipdteses estdo na Tabela 5.3.

Tabela 5.3 - Custo anual médio das remuneragées (milhares de euros)

Instituicdo de Ensino Superior Doc.+N3do- |Doc.+Inv.+Na| Doc.+Nao- |Doc.+Inv.+Na
Doc.sem | o-Doc.sem |Doc.com AO | o-Doc.com

UNIVERSIDADE DO ALGARVE (ensino universitario) 29.6 30.9 28 294
UNIVERSIDADE DE AVEIRO (ensino universitario) 323 354 29.8 33.2
UNIVERSIDADE DA BEIRA INTERIOR 34.7 35 30.8 31.2
UNIVERSIDADE DE COIMBRA 33.2 34.4 29.7 31
UNIVERSIDADE DE EVORA (ensino universitério) 35.7 36.4 31.3 32.1
UNIVERSIDADE DE LISBOA 36.2 37.1 345 355
UNIVERSIDADE DO MINHO (ensino universitario) 32.6 34.3 29.7 31.7
UNIVERSIDADE NOVA DE LISBOA 335 35 323 34
UNIVERSIDADE DO PORTO 33 34 31.1 32.2
UNIVERSIDADE DE TRAS-OS-MONTES E ALTO DOURO (ensino universitario) 35.7 35.7 30 30
ISCTE - Instituto Universitdrio de Lisboa 325 333 32.2 33
UNIVERSIDADE DOS AGORES (ensino universitario) 34.4 349 30.8 31.3
UNIVERSIDADE DA MADEIRA (ensino universitario) 34.9 349 30 30
UNIVERSIDADE DO ALGARVE (ensino politécnico) 35.2 35.2 35.2 35.2
UNIVERSIDADE DE AVEIRO (ensino politécnico) 333 333 333 333
UNIVERSIDADE DE EVORA (ensino politécnico) 36.7 37 36.7 37
UNIVERSIDADE DO MINHO (ensino politécnico) 38.3 38.3 374 374
UNIVERSIDADE DE TRAS-OS-MONTES E ALTO DOURO (ensino politécnico) 38.5 385 385 385
UNIVERSIDADE DOS AGORES (ensino politécnico) 429 429 429 429
UNIVERSIDADE DA MADEIRA (ensino politécnico) 28.8 28.8 28.8 28.8
ESC SUP DE HOTELARIA E TURISMO DO ESTORIL 29.4 29.4 29.1 29.1
INSTITUTO POLITECNICO DE BEJA 331 331 30.5 30.5
INSTITUTO POLITECNICO DE BRAGANGA 32.2 324 28.7 28.9
INSTITUTO POLITECNICO DE CASTELO BRANCO 32.8 32.8 29.8 29.8
INSTITUTO POLITECNICO DO CAVADO E DO AVE 31.9 31.9 31.7 31.7
INSTITUTO POLITECNICO DE COIMBRA 34.1 341 31.3 31.3
INSTITUTO POLITECNICO DA GUARDA 33.6 33.6 28.8 28.8
INSTITUTO POLITECNICO DE LEIRIA 28.9 29 26.4 26.4
INSTITUTO POLITECNICO DE LISBOA 30.1 30.1 29.5 29.5
INSTITUTO POLITECNICO DE PORTALEGRE 29.5 29.6 26.5 26.5
INSTITUTO POLITECNICO DO PORTO 34.1 34.2 33.2 333
INSTITUTO POLITECNICO DE SANTAREM 37.2 37.2 33.9 33.9
INSTITUTO POLITECNICO DE TOMAR 31.4 314 28.7 28.7
INSTITUTO POLITECNICO DE SETUBAL 323 323 31.2 31.2
INSTITUTO POLITECNICO DE VIANA DO CASTELO 32.7 32.7 29.1 29.1
INSTITUTO POLITECNICO DE VISEU 283 28.4 26.2 26.2
ESC SUP DE ENFERMAGEM DE COIMBRA 325 32.6 30.7 30.8
ESC SUP DE ENFERMAGEM DE LISBOA 321 321 29 29
ESC SUP DE ENFERMAGEM DO PORTO 38.9 38.9 36.8 36.8
ESC SUP NAUTICA INFANTE D. HENRIQUE 33.2 33.2 31.6 31.6

Fonte: cdlculos dos autores.




Reparticao da dotacao em cada Orcamento do Estado

Tendo o indice de custo de cada drea de formacao, o indice de custo de administracdo central
de cada instituicdo e o custo médio das remunerac¢ées de cada instituicdo, calcula-se o indice de
custo de pessoal por aluno da drea de formacao para cada par instituicdo-area de formacgao (ver
equacao 5.3). Os valores minimos do indice de custo de pessoal por aluno da drea de formacao

obtidos em cada um dos quatro possiveis cenarios para o cdlculo sdo os seguintes:

(1) docentes e ndo docentes excluindo os assistentes operacionais: 31.7;

(2) docentes, investigadores e ndo docentes excluindo os assistentes operacionais: 31.8.

(3) docentes e ndo docentes incluindo os assistentes operacionais: 29.0;

(4) docentes, investigadores e ndo docentes incluindo os assistentes operacionais: 29.0.
Dividindo o indice de custo de pessoal por aluno da drea de formacao para cada par instituicao-
area de formacao por estes valores minimos do indice de custo de pessoal por aluno da area de
formacdo (ver equacdo 5.2) obtemos o fator de custo de cada area de formagdo em cada
instituicdo. Multiplicando estes factores pelo nimero de alunos de cada instituicdo em cada area
de formagdo e somando esses produtos (ver equagdo 5.1) obtemos o peso de cada institui¢do
na dotagdao orcamental. Na Tabela 5.4 e 5.5, apresentamos os resultados obtidos para estes

pesos em cada um dos quatro cendrios.

Tabela 5.4 — Peso de cada instituigdo na dotagdo or¢amental em cada um dos cendrios

Instituicao de Ensino Superior Caso 1 Caso 2 Caso 3 Caso 4
UNIVERSIDADE DO ALGARVE (ensino universitario) 8884 9282 9213 9652
UNIVERSIDADE DE AVEIRO (ensino universitario) 24300 26600 24515 27290
UNIVERSIDADE DA BEIRA INTERIOR 20466 20646 19907 20140
UNIVERSIDADE DE COIMBRA 46401 48004 45332 47266
UNIVERSIDADE DE EVORA (ensino universitario) 15018 15314 14411 14796
UNIVERSIDADE DE LISBOA 121761 124951 127101 130768
UNIVERSIDADE DO MINHO (ensino universitario) 43146 45446 43108 45977
UNIVERSIDADE NOVA DE LISBOA 48704 50909 51512 54069
UNIVERSIDADE DO PORTO 71795 73941 74057 76503
UNIVERSIDADE DE TRAS-OS-MONTES E ALTO DOURO (ensino universitario) 16116 16136 14817 14827
ISCTE - Instituto Universitario de Lisboa 16098 16469 17471 17868
UNIVERSIDADE DOS ACORES (ensino universitario) 4897 4961 4793 4865
UNIVERSIDADE DA MADEIRA (ensino universitdrio) 5573 5571 5238 5231
UNIVERSIDADE DO ALGARVE (ensino politécnico) 6633 6631 7262 7252
UNIVERSIDADE DE AVEIRO (ensino politécnico) 4730 4729 5178 5172




UNIVERSIDADE DE EVORA (ensino politécnico) 2084 2099 2281 2295
UNIVERSIDADE DO MINHO (ensino politécnico) 1526 1526 1630 1628
UNIVERSIDADE DE TRAS-OS-MONTES E ALTO DOURO (ensino politécnico) 1691 1691 1852 1849
UNIVERSIDADE DOS AGORES (ensino politécnico) 1452 1451 1589 1587
UNIVERSIDADE DA MADEIRA (ensino politécnico) 389 389 426 426
ESC SUP DE HOTELARIA E TURISMO DO ESTORIL 2446 2445 2648 2645
INSTITUTO POLITECNICO DE BEJA 4641 4640 4683 4677
INSTITUTO POLITECNICO DE BRAGANCA 12762 12820 12446 12528
INSTITUTO POLITECNICO DE CASTELO BRANCO 7620 7618 7576 7566
INSTITUTO POLITECNICO DO CAVADO E DO AVE 5166 5164 5617 5610
INSTITUTO POLITECNICO DE COIMBRA 18738 18740 18832 18816
INSTITUTO POLITECNICO DA GUARDA 5408 5407 5075 5068
INSTITUTO POLITECNICO DE LEIRIA 15111 15121 15072 15072
INSTITUTO POLITECNICO DE LISBOA 23721 23715 25375 25342
INSTITUTO POLITECNICO DE PORTALEGRE 3403 3408 3342 3345
INSTITUTO POLITECNICO DO PORTO 32958 33025 35150 35194
INSTITUTO POLITECNICO DE SANTAREM 6448 6446 6440 6431
INSTITUTO POLITECNICO DE TOMAR 3147 3146 3151 3146
INSTITUTO POLITECNICO DE SETUBAL 9575 9572 10136 10123
INSTITUTO POLITECNICO DE VIANA DO CASTELO 6789 6795 6601 6602
INSTITUTO POLITECNICO DE VISEU 6993 6993 7087 7080
ESC SUP DE ENFERMAGEM DE COIMBRA 5328 5336 5512 5515
ESC SUP DE ENFERMAGEM DE LISBOA 4705 4704 4660 4654
ESC SUP DE ENFERMAGEM DO PORTO 5175 5174 5356 5349
ESC SUP NAUTICA INFANTE D. HENRIQUE 1215 1215 1268 1266
Total dos pesos 643013 658231 657719 675490

Fonte: cdlculos dos autores.

Tabela 5.5: Peso percentual de cada instituicdo em cada um dos cendrios
Instituicdo de Ensino Superior Peso 1 Peso 2 Peso 3 Peso 4
UNIVERSIDADE DO ALGARVE 2,4% 2,4% 2,5% 2,5%
UNIVERSIDADE DE AVEIRO 4,5% 4,8% 4,5% 4,8%
UNIVERSIDADE DA BEIRA INTERIOR 3,2% 3,1% 3,0% 3,0%
UNIVERSIDADE DE COIMBRA 7,2% 7,3% 6,9% 7,0%
UNIVERSIDADE DE EVORA 2,7% 2,6% 2,5% 2,5%
UNIVERSIDADE DE LISBOA 18,9% 19,0% 19,3% 19,4%
UNIVERSIDADE DO MINHO 6,9% 7,1% 6,8% 7,0%
UNIVERSIDADE NOVA DE LISBOA 7,6% 7,7% 7,8% 8,0%
UNIVERSIDADE DO PORTO 11,2% 11,2% 11,3% 11,3%
UNIVERSIDADE DE TRAS-OS-MONTES E ALTO DOURO 2,8% 2,7% 2,5% 2,5%
ISCTE - Instituto Universitario de Lisboa 2,5% 2,5% 2,7% 2,6%
UNIVERSIDADE DOS ACORES 1,0% 1,0% 1,0% 1,0%
UNIVERSIDADE DA MADEIRA 0,9% 0,9% 0,9% 0,8%
ESC SUP DE HOTELARIA E TURISMO DO ESTORIL 0,4% 0,4% 0,4% 0,4%
INSTITUTO POLITECNICO DE BEJA 0,7% 0,7% 0,7% 0,7%
INSTITUTO POLITECNICO DE BRAGANGA 2,0% 1,9% 1,9% 1,9%
INSTITUTO POLITECNICO DE CASTELO BRANCO 1,2% 1,2% 1,2% 1,1%
INSTITUTO POLITECNICO DO CAVADO E DO AVE 0,8% 0,8% 0,9% 0,8%
INSTITUTO POLITECNICO DE COIMBRA 2,9% 2,8% 2,9% 2,8%
INSTITUTO POLITECNICO DA GUARDA 0,8% 0,8% 0,8% 0,8%
INSTITUTO POLITECNICO DE LEIRIA 2,3% 2,3% 2,3% 2,2%
INSTITUTO POLITECNICO DE LISBOA 3,7% 3,6% 3,9% 3,8%
INSTITUTO POLITECNICO DE PORTALEGRE 0,5% 0,5% 0,5% 0,5%
INSTITUTO POLITECNICO DO PORTO 5,1% 5,0% 5,3% 5,2%




INSTITUTO POLITECNICO DE SANTAREM 1,0% 1,0% 1,0% 1,0%
INSTITUTO POLITECNICO DE TOMAR 0,5% 0,5% 0,5% 0,5%
INSTITUTO POLITECNICO DE SETUBAL 1,5% 1,5% 1,5% 1,5%
INSTITUTO POLITECNICO DE VIANA DO CASTELO 1,1% 1,0% 1,0% 1,0%
INSTITUTO POLITECNICO DE VISEU 1,1% 1,1% 1,1% 1,0%
ESC SUP DE ENFERMAGEM DE COIMBRA 0,8% 0,8% 0,8% 0,8%
ESC SUP DE ENFERMAGEM DE LISBOA 0,7% 0,7% 0,7% 0,7%
ESC SUP DE ENFERMAGEM DO PORTO 0,8% 0,8% 0,8% 0,8%
ESC SUP NAUTICA INFANTE D. HENRIQUE 0,2% 0,2% 0,2% 0,2%

Fonte: cdlculos dos autores.




5.2. Aplicagao as IES e comparag¢dao com as verbas previstas no OE2023

Nesta sec¢do, comparamos o orcamento previsto para 2023 com o que resultaria se a férmula
fosse aplicada. Deve, no entanto, chamar-se a atencao para o facto de haver alguma contestacdo
quanto a viabilidade dos dados. Os dados mais fidveis sdo mesmo os que se referem aos alunos.
Como, de facto, a fdrmula existente nunca foi aplicada, nunca houve uma verdadeira sindicancia
a qualidade dos dados recolhidos. E muito provavel que diferentes instituicdes sigam critérios

diferentes ao fornecer os dados.

No exercicio que fazemos a seguir, somos agndsticos relativamente ao orcamento total das
universidades bem como ao dos politécnicos, limitando-nos a considerar o total inscrito no
Orcamento do Estado. A partir desse total, calculamos o orgamento que corresponderia a cada

IES de cada subsistema e comparamos com as dotag¢des propostas.

Aplicando estes pesos a soma das dotagbes das instituicdes no OE2023 (excluindo a
Universidade Aberta) obtemos entdo as dotacGes que seriam atribuidas a cada instituicdo caso

0s passos aqui descritos tivessem sido seguidos.

Universidades

Na primeira coluna da Tabela 5.6, encontramos as dotagdes iniciais totais orgamentadas para
cada universidade. No segundo conjunto de colunas, temos o valor que corresponderia a cada
universidade caso a formula fosse aplicada e a diferenga em relagdo ao valor orgamentado quer

em valor quem em percentagem.®> No ultimo conjunto de colunas, fazemos as mesmas contas

5> Na aplicacdo da férmula, n3o sendo para nds totalmente dbvio qual dos cendrios se deve considerar,
trabalharemos com a média. Ou seja, aquilo a que genericamente chamamos “Férmula de Financiamento
2023” representa a média dos quatro cenarios. No caso das universidades, as diferengas entre cenarios
nao sdo muito significativas pelo que esta escolha ndo é muito relevante. Em apéndice sdo apresentados
os valores para cada um dos quatro cendrios.



considerando que a distribuicdo é feita apenas com base no numero de alunos.

Qualitativamente a informacao é semelhante, mas quantitativamente €, de facto, diferente.

Tabela 5.6: Dotagdes orcamentais previstas para as universidades no OE2023 e de acordo com a férmula de 2009

Férmula de Financiamento 2023 Estudantes Ponderados

OF2023 Valor Diferenca E;Zr:g% valor Diferenca E’/Lf?:cha)
UAgores 19 285 480 12069335| 7216145 37% | 11043805 8241675 43%
UAlgarve 40776 977 30546 131 | 10230 846 25% | 31943497 8833 480 22%
UAveiro 59 401 476 57724897 | 1676579 3% | 58407 384 994 092 2%
UBI 30550 358 38276477 | -7726119 -25% | 38534 506 -7 984 148 -26%
UCoimbra 99 045 239 88170102 | 10875 137 11% | 92921663 6123576 6%
UEvora 39 111 627 32206990 | 6904637 18% | 30986214 8125413 21%
ULisboa 230970634 | 237837474 | -6866 840 -3% | 223 928 113 7042 521 3%
UMadeira 13676 430 10964872 | 2711558 20% | 10 889 387 2787043 20%
UMinho 75 497 920 86 720577 | -11 222 657 -15% | 90630345 | -15132425 -20%
UNL 83 836 792 96 694 974 | -12 858 182 -15% | 96816498 | -12979 706 -15%
UPorto 141415559 | 139666279 | 1749280 1% | 144 771 650 -3356 091 -2%
UTAD 37 254 650 32542741 | 4711909 13% | 32199 169 5055 481 14%
ISCTE 24 599 193 32001486 | -7402293 -30% | 32350 105 -7 750912 -32%

Fonte: Proposta de Or¢camento do estado para 2023 e cdlculos dos autores.

Qualquer que seja o método usado — a aplicagdo direta da férmula, o nimero ponderado de

estudantes ou o numero simples, apresentado na Figura 4.8, a conclusao é a de que ha quatro

universidades que estdo claramente subfinanciadas em relagdo as restantes: UBI, UMinho, Nova

e ISCTE. O subfinanciamento é de 15 a 30%, quando se compara com as dotagdes iniciais

propostas no Orcamento do Estado de 2023.

Politécnicos

Nesta subseccdo fazemos o0 mesmo exercicio para os politécnicos.® O caso mais gritante serd o

do IPCA que, de acordo com os dados da férmula, deveria receber mais 36% do que o que estd

previsto. Com base nos alunos a conclusdo é semelhante.

6 Ver nota de rodapé anterior.




Qualquer que seja o contrafactual usado, os politécnicos que tém um or¢camento mais distante

do que o que seria de esperar sdo o Instituto Politécnico de Braganca, de Cavado e Ave e do

Porto. No caso deste Ultimo, dada a sua grande dimensao, o desvio percentual traduz numa

enorme diferenga em valores absolutos, de 12 a 16 milhdes de euros. Também as escolas de

enfermagem de Coimbra e do Porto tém or¢camentos bastante inferiores ao que seria de

esperar.

Tabela 5.7: Dotagbes orcamentais previstas para os politécnicos no OE2023 e de acordo com a férmula de 2009

OE2023

Férmula de Financiamento 2023

Estudantes ponderados

Valor Diferenca | Diferenca Valor Diferenca | Diferenca
(% do OE) (% do OE)
IPBeja 13026 122| 9 855529 3170593 24%| 9071579 3954543 30%
IPBraganca 24 245 994|126 734 369 -2488 375 -10%| 27 440 981| -3 194 987 -13%
IPCast.Branco 18 767 612|16 063 137 2704 475 14%| 16 096 237| 2671375 14%
IPCA 8386 78911391742 -3004953 -36%| 11 212 055| -2 825 266 -34%
IPCoimbra 36028 44839720379 -3691931 -10%| 38 783 599| -2 755 151 -8%
IPGuarda 13 285 306| 11 085 602 2199 704 17%| 11131 959| 2 153 347 16%
IPLeiria 35162 405(31923 631 3238774 9%| 36 817 410| -1 655 005 -5%
IPLisboa 51 871167|51 875 205 -4 038 0%| 55 470 899| -3 599 732 -7%
IPPortalegre 11475787 7137792 4 337995 38%| 7450741 4025046 35%)
IPPorto 55818 802|722 051 756| -16 232 954 -29%| 68 118 098|-12 299 296 -22%
IPSantarém 15169 467|13 622 998 1546 469 10%| 12 016 905| 3 152 562 21%
IPSetubal 22 675 203|20 828 315 1846 888 8%| 20553310 2121893 9%
IPTomar 11776 885| 6 656 867 5120018 43%| 6480666/ 5296219 45%
IPV.Cast 15294 006| 14 165 727 1128279 7%| 14 371 290 922 716 6%
IPViseu 21423 983|14 884 249 6539734 31%| 17 081 945 4342038 20%
Enf.Coimbra 9501 330({11466422| -1965092 -21%| 10 581 591| -1 080 261 -11%
Enf.Lisboa 9184 425| 9900 281 -715 856 -8%| 9474553 -290128 -3%
Enf.Porto 7117 73711129462 -4011725 -56%| 8 602 260| -1484 523 -21%
Hot.Tur.Estoril 4951228 5381583 -430 355 -9%| 5377878 -426650 -9%
N.Inf.D.Henrique 3336 296| 2623948 712 348 21%| 2365035 971 261 29%

Fonte: Proposta de Or¢camento do estado para 2023 e cdlculos dos autores.



6. Reflexdes Finais

Afigura-se-nos como bastante dbvio que a forma de financiamento das IES em Portugal é
altamente penalizadora para as instituicbes mais dinamicas e com mais perspetivas de
crescimento. Um orcamento de base histérica, como o que na pratica vigora em Portugal ha
varios anos, é anacrénico e nao tem paralelo em nenhum dos paises que gostamos de ter por
referéncia. O resultado sdo vdrias IES que estdo cronicamente subfinanciadas, com todas as
consequéncias que dai advém quer nas condicdes de aprendizagem dos estudantes, quer nas

de trabalho de docentes, investigadores, e pessoal técnico, administrativo e de gestao

A aplicacdo da férmula de 2009, que é uma simplificacdo de uma anterior, é também
problematica. E dificil de argumentar que uma férmula legal que ao longo de mais de 10 anos
nunca foi aplicada é adequada. Os autores também consideram que os dados que a suportam
sdo pouco transparentes, pois apesar de estarem disponiveis publicamente, sdo muito dificeis,
sendo mesmo impossivel, de replicar. Mas, mesmo que os dados fossem totalmente
transparentes, é improvavel que tal férmula possa atender a diversidade que existe entre as IES
portuguesas. Cada uma tem a sua especificidade e desempenha servigos que vao além do ensino

e investigacao, atividades que, pela sua natureza, sdo as mais relevantes.

Os autores consideram que para haver uma distribuicdo equitativa dos fundos é necessario
separar o que se trata de fundos para o ensino de fundos para outras atividades, como
manutenc¢do de bibliotecas publicas, gestdo e cuidado de jardins botanicos, promoc¢do do
interior, custos de insularidade, etc. Se foi possivel separar o financiamento da investigacdo do
ensino, que sdo atividades fortemente interligadas, mais facil sera separar o resto do ensino,
potencialmente na forma de contratos programa. Alids, Portugal reporta a OCDE a despesa por
aluno dividida em ensino, investigacdo e "ancillary services", pelo que algum modo de

imputacdo ja tem. SO é necessdrio torna-lo transparente e objetivo.



Uma vez feita tal separagdo, os autores ndo encontram nenhum motivo para que um aluno de
um dado curso numa dada IES tenha um valor orcamental diferente de outro que esteja a tirar
um curso da mesma area de educagdo e formagdo numa outra IES. Sublinhe-se, no entanto, que
mesmo estas transferéncias a realizar por aluno ndo sdo automaticas. Deve o Estado considerar
nas suas transferéncias orgamentais os alunos internacionais de fora de Unido Europeia? Sendo
as IES livres de cobrar propinas no valor do custo real, justifica-se que haja um reforco
orcamental? Também em relacdo a alunos do 29 ciclo a mesma questdo se pode por. Se as
universidades sdo livres de cobrar qualquer valor de propinas, justifica-se que haja
transferéncias orcamentais? Caso haja, justifica-se que se imponham condi¢des como uma

propina maxima? Faz sentido financiar alunos repetentes ou apenas as primeiras inscricdes?

Discussdes mais profundas e estruturais, como saber se o Estado deve financiar as instituicoes
ou se, ao invés, deve financiar diretamente os estudantes, que depois escolhem as institui¢oes,

e quais as formas que esses apoios diretos poderiam ter, ndo cabem no dmbito deste trabalho.
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Apéndice

Tabela A.1: Dotagdes Orcamentais previstas para as universidades no OE2023 e em cada um dos possiveis cendrios
da aplicagdo da formula de 2009

Férmula de Financiamento 2023
OE 2023 Cendrio 1 Cendrio 2 Cendrio 3 Cenario 4 Média
UAcores 19 285 480 12 115 185 12 314 520 11803 522 12 044 111 12 069 335
UAlgarve 40776 977 31274 842 30 096 808 30924 432 29 888 442 30 546 131
UAveiro 59 401 476 56 366 713 56 306 175 59 385 790 58 840 910 57 724 897
UBI 30550 358 37789 625 39694 771 36 844 312 38777198 38276 477
UCoimbra 99 045 239 86 054 535 89 996 457 86 469 173 90 160 245 88170 102
UEvora 39111627 31686 473 33169 322 31267 367 32704798 32206 990
ULisboa 230 970 634 241278 038 236 161 351 239 227 711 234 682 794 237 837 474
UMadeira 13 676 430 10 752 412 11563 522 10 348 583 11194 969 10 964 872
UMinho 75 497 920 84927 741 86 644 714 87 088 664 88221190 86 720 577
UNL 83 836 792 97 785 880 94 463 099 98913 153 95617 763 96 694 974
UPorto 141 415 559 140 584 263 139 250 549 139 954 861 138 875 444 139 666 279
UTAD 37 254 650 31641815 34538930 30507 427 33482791 32542741
ISCTE 24599 193 33164 811 31222116 32687339 30931680 32001 486

Fonte: Proposta de Or¢camento do estado para 2023 e cdlculos dos autores.

Tabela A.2: Dotagées Orgamentais previstas para os politécnicos no OE2023 e em cada um dos possiveis cendrios da
aplicagdo da formula de 2009

Férmula de Financiamento 2023
OE 2023 -~ -~ -~ -~ "
Cenario 1 Cenario 2 Cenario 3 Cenario 4 Média
IPBeja 13 026 122 9780 820 9941613 9767 957 9931727 9 855 529
IPBraganca 24 245 994 25992 434 27338 848 26 162 265 27 443 926 26 734 369
IPCast.Branco 18 767 612 15 820 730 16 324 064 15 799 924 16 307 831 16 063 137
IPCA 8386 789 11 730 520 11 066 180 11 715 093 11055 175 11391 742
IPCoimbra 36 028 448 39328 853 40142 376 39294 123 40116 162 39720379
IPGuarda 13 285 306 10 598 578 11 585 356 10 584 639 11573 835 11 085 602
IPLeiria 35 162 405 31477179 32371388 31476 740 32369 218 31923631
IPLisboa 51871167 52 994 254 50 816 270 52924 559 50765 736 51 875 205
IPPortalegre 11 475 787 6979 819 7290 234 6 985 079 7296 033 7137792
IPPorto 55 818 802 73 408 123 70 605 421 73 498 425 70 695 054 72051 756
IPSantarém 15 169 467 13 448 565 13 813 142 13 430 878 13 799 406 13 622 998
IPSetubal 22 675 203 21 168 883 20511 865 21141043 20 491 467 20 828 315
IPTomar 11 776 885 6579 730 6 741 682 6571077 6 734 978 6 656 867
IPV.Cast 15 294 006 13 784 688 14 544 813 13 787 775 14 545 632 14 165 727
IPViseu 21423983 14 800 460 14 980 975 14 785 818 14 969 741 14 884 249
Enf.Coimbra 9501 330 11510 946 11 415 069 11517 449 11422 226 11 466 422
Enf.Lisboa 9184 425 9731743 10 080 230 9718944 10 070 206 9900 281
Enf.Porto 7117737 11 185 260 11 086 531 11 170 550 11 075 506 11 129 462
Hot.Tur.Estoril 4951228 5530016 5239391 5522 743 5234181 5381 583
N.Inf.D.Henrique 3336296 2 647 390 2 603 541 2 643 908 2 600 952 2623948

Fonte: Proposta de Or¢camento do estado para 2023 e cdlculos dos autores.




