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Introducéo

1. Variacdes sobre um mesmo tema

Quando se examina detalhadamente a situacdo atual e a evolucéo recente dos sistemas de
ensino superior (SES) na América Latina e, especialmente, os dos cinco paises analisados neste
trabalho conjunto, a caracteristica mais aparente é a da inexisténcia de uniformidades visiveis e
coerentes. As politicas publicas tém variado enormemente de um pais para outro, e dentro do
mesmo pais, em periodos diversos. Quando se detectam uniformidades - como a do crescimento
das matriculas - o timing e a extensdo do fenébmeno sdo muito diversos nos diferentes paises. Do
mesmo modo, se houve, em todos os lugares, variacfes no vulto dos investimentos e épocas de
declinio dos recursos, eles ndo coincidem nem em termos de periodos, nem de severidade dos
cortes.

Apesar disso, € possivel detectar algo de comum ou geral nos diferentes sistemas, que
ndo reside, entretanto, nem em mudancas concomitantes, orientadas numa mesma direcdo, nem
tampouco na identidade das politicas ou dos resultados. Mas, no conjunto, 0s sistemas parecem
resultar de um jogo combinat6rio no qual, dada uma tradicdo comum e problemas semelhantes,
0S governos parecem operar com um namero limitado de alternativas politicas.

Os problemas semelhantes traduzem-se na emergéncia, se nao de politicas, pelo menos
de temas que organizam os debates, as demandas e os conflitos, expressando alteracdes na visdo
geral acerca da natureza e das funcbes do ensino superior. No debate atual, democratizacdo e
avaliacdo sdo dois dos temas mais amplos, sendo 0 segundo mais "moderno” e mais recente que
0 primeiro. Temas mais especificos, como ensino gratuito, ingresso irrestrito, co-gestao
concentram muito das atencdes dos atores politicos.

Por outro lado, as politicas publicas parecem consistir numa selecéo, diferente para cada
pais, a partir de um mesmo repertorio de alternativas. Assim, a combinag&o diversa dos mesmos
elementos e mecanismos de transformacdo cria sistemas diferentes, que parecem se constituir
como "variag0es sobre um mesmo tema". Dito de outra forma, 0 comum parece consistir numa
mesma tradicdo, diferentemente modificada, e a existéncia de alternativas semelhantes,
diversamente combinadas em momentos distintos.

E necessario de inicio, para entender este processo, caracterizar a tradicdo de ensino
superior que se constituiu na Ameérica Latina, pois ela estabelece a base das modificagdes
posteriores.

“ Professora da Universidade de S&o Paulo, Coordenadora do Conselho do Nucleo de Pesquisas sobre Ensino
Superior
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2. A tradicdo como base

Nos paises de fala espanhola, o periodo colonial foi marcado pela implantacdo do
modelo universitario da contra-reforma catélica. A simbiose entre Estado e Igreja deu origem a
instituicGes que eram simultaneamente publicas e catdlicas. Apenas no Brasil, esta tradi¢cdo ndo
existiu e 0 que caracterizou este pais, até o Século XIX, foi antes a auséncia de instituicbes de
ensino superior.

Com a independéncia, os paises hispano-americanos romperam essa simbiose, criando
instituicGes publicas e laicas. O Brasil, que ndo possuia um sistema de ensino superior, criou
instituicGes puablicas desse tipo nesse mesmo periodo. A secularizacdo da educacdo superior
constituiu, portanto, a grande revolucdo do ensino no Século XIX, mas os sistemas preservaram,
do periodo anterior, a tradicdo de um pesado controle estatal.

A pressao pela secularizacdo do ensino superior ocorreu em todos os paises e foi uma
tendéncia geral. Ela ndo se implantou, entretanto, sem resisténcias da Igreja e o que distingue um
pais do outro ¢ a medida em que o Estado, em diferentes momentos, aceitou, incentivou e
financiou o sistema catdlico, ou tolerou o seu desenvolvimento autbnomo, ou ainda o conteve e
praticamente o eliminou. Os paises estudados neste trabalho colocam-se num continuum, quanto
ao resultado do movimento de secularizacdo, movimento este que esteve freqlientemente
associado a oposicao entre os interesses de uma oligarquia agraria tradicional de raizes coloniais
e uma burguesia emergente, urbana ou mesmo rural, que tendia a defender posturas liberais.

O caso extremo de dominio prolongado do controle catélico sobre o ensino superior € 0
da Colémbia, que, apenas em 1935, logrou fundar uma universidade puablica divorciada da
Igreja’. No Chile, acabou se institucionalizando um sistema dual, no qual o Estado manteve, ao
lado das instituicdes publicas seculares, o financiamento de um setor catélico de grande
prestigio. No Brasil, a Igreja ndo conseguiu garantir um financiamento pablico oficial e regular
(apesar de, em diferentes periodos, haver recebido subsidios publicos relativamente importantes)
e terminou por se consolidar como um setor privado, em competicdo com o setor publico.
Finalmente, Argentina e México sdo 0s paises nos quais o sistema catolico praticamente
desapareceu.

A disputa entre a orientacdo secular e a confessional, que marca muito a historia do
ensino superior latinoamericano, é semelhante a que ocorreu nos paises europeus catélicos e
constitui uma tradicdo muito diversa daquela que caracterizou a evolugdo do ensino superior nos
Estados Unidos.?

Uma outra caracteristica importante da tradicdo latinoamericana, que esta associada a
secularizacdo, € a convicgdo de que as universidades constituem um instrumento fundamental
para a modernizagdo da sociedade. E isso que justifica, inclusive, o seu controle pelo Estado (0
qual é a instancia que deve promover a modernizacdo), bem como o seu financiamento pelo
poder publico. Esta concepcdo, que permanece até hoje, tem fornecido o quadro de referéncia
dentro do qual se negociaram 0s recursos, a autonomia e a organizacdo das atividades

! Lacio & Serrano, 1992.

2 Balan e outros, 1993 e Levy, 1980.



académicas e tem sido uma fonte importante de legitimacéo e projecdo politica das instituicdes
de ensino superior. Tal visdo, que ja estava presente desde a criacdo das universidades publicas
laicas, no Século XIX, foi a mesma que motivou as reformas ocorridas no século seguinte.

O modelo de ensino superior publico implantado no Século XIX possui ainda algumas
outras caracteristicas que sdo muito semelhantes no conjunto da Ameérica Latina e condicionam
muito de sua evolugdo recente.

Em primeiro lugar, € um sistema voltado para o ensino. O ideal da universidade como
centro de pesquisa, que se generalizou nos paises desenvolvidos durante o Séeculo XIX, é um
fendmeno bem mais tardio na América Latina.

A tradicdo latinoamericana também se singulariza pelo fato da organizacéo do ensino ter
estado inteiramente voltada para a formacdo profissional, que incluiu ndo s6 as profissdes
liberais tradicionalmente ligadas a universidade, como Direito e Medicina, mas também outras
que, pelo menos na tradicdo européia, estiverem fora das universidades, como as engenharias.
Na América Latina, alias, as engenharias sempre constituiram um dos setores de maior prestigio
no sistema, sendo consideradas essenciais aos projetos de modernizacdo. Além das engenharias,
foram se abrindo outras formacgdes profissionais, como Agronomia e Odontologia.
Particularmente ausente esteve o ideal de bildung, que marcou muito a tradicdo anglogermanica.

Dentro desta orientacdo, as universidades organizaram-se como federacbes de escolas
profissionais dotadas de grande autonomia, voltadas para carreiras especificas, ndo havendo
espaco para uma formacdo geral ndo profissionalizante, nem para a pesquisa basica’.
Alternativamente, a organizacdo universitaria pode ter ficado ausente, organizando-se o ensino
superior em Faculdades inteiramente autdnomas, no modelo das grandes écoles francesas, como
ocorreu no Brasil, até a década de 1930. Tanto no Brasil, como nos demais paises, 0 cerne da
autoridade e da organizacdo académica repousava no regime da catedra, a semelhanca do
sistema europeu.

Associa-se a esta orientacdo profissionalizante (que se preserva até hoje), um
credencialismo exacerbado, em que o diploma universitario da o direito ao exercicio de
profissGes de prestigio e a legislacdo reserva, para os portadores desses diplomas, 0 mondpolio
do exercicio profissional. Se o credencialismo sempre caracterizou as antigas profissdes, na
América Latina ele tendeu a se estender desmesuradamente. A cada novo curso criado, havia
gue corresponder uma carreira, um conteudo curricular especifico, um diploma e uma profissdo
legalmente regulamentada. Esta tendéncia € particularmente forte e persistente no Brasil.

Outra caracteristica latino-americana, que ndo encontra paralelo nos paises
desenvolvidos, consistiu na intensa politizacdo da vida académica, promovida pelas
organizacOes estudantis, politizacdo esta que estd profundamente associada a percepcdo da
universidade como instrumento de modernizag&o da sociedade. Durante todo o Século XIX e até
muito recentemente, 0 movimento estudantil agitou a vida universitéria e se constituiu como ator
politico de grande importancia nos processos de transformagao, ndo s6 do ensino superior, mas
de regimes politicos e, inclusive, da sociedade em geral. Constituindo-se como instituicGes de

% Schwartzman, 1993.



elite, recrutando entre as camadas dominantes da sociedade, as universidades tornaram-se
centros de formacdo de liderancas politicas e foi, deste modo, que elas efetivamente serviram
como instrumento, se ndo da modernizacdo da sociedade em seu conjunto, pelo menos de
preparacdo de uma elite mais esclarecida, aliada aos setores mais liberais ou mais de esquerda do
espectro politico.

Todo este sistema foi bastante coerente com a estrutura tradicional das sociedades
latinoamericanas, nas quais as posi¢des dominantes eram ocupadas pelas oligarquias agrarias e
pelas burguesias comerciais urbanas, as quais se associavam os profissionais liberais e os altos
escaldes da burocracia governamental, recrutados nessas mesmas classes e formados nas
universidades. As grandes corporacGes, por outro lado, Exército e Igreja, mantiveram
estabelecimentos educacionais proprios. As massas urbanas e rurais sempre estiveram excluidas
desse sistema.

Esta tradicdo ndo foi inteiramente destruida pelos movimentos de reforma iniciados na
segunda década do Século XX e intensificados nas décadas de sessenta e setenta.

3. O ideario das reformas

Embora seus diferentes elementos constituintes ndo tenham surgido de modo
inteiramente concomitante, o ideal de reforma consolidou-se num modelo integrado, semelhante
em toda a América Latina. Em seus aspectos mais gerais, 0 ideario das reformas inclui: a
autonomia universitaria e a participacdo dos estudantes no governo das instituicGes; a
valorizacdo do ensino publico e gratuito e a demanda por sua expansdo, freqientemente
associada ao ingresso irrestrito; a limitacdo da autonomia das faculdades voltadas para a
formacédo de profissionais liberais e o fortalecimento das reitorias; a diminuicdo do poder do
catedratico e o estabelecimento de uma estrutura departamental; o desenvolvimento da pesquisa.

Os paises, entretanto, diferem muito em termos tanto de época em que se iniciaram as
reformas, como do sucesso relativo que lograram na concretizacdo de seus diferentes aspectos®.

Os dois primeiros aspectos sdo 0s que se manifestaram mais precocemente como
reivindicagBes organizadas e datam do Movimento da Cérdoba. Decorrem, na verdade, de
posicBes coerentes com 0 modelo anterior, 0 da universidade do Século XIX, voltada para a
formacdo de elites, mas ganham forga, a partir da década de sessenta, sobretudo no movimento
estudantil, em funcdo de novos ideais de democratizagdo da sociedade, presos a uma postura
politica vanguardista.

* Sobre 0 movimento de reforma nos diferentes paises, ver Balan e outros, 1993.



Os trés ultimos aspectos, obviamente interdependentes, constituem um esforgo de
modernizacdo que procura incorporar, as universidades latino americanas, a profunda
transformacao que se processara, no Século XIX, nas universidades dos paises desenvolvidos.

Os principais atores responsaveis pela formulagdo deste ideario e pela luta em prol de
sua implantacdo sdo, de um lado, as organizagfes estudantis, cuja principal bandeira é a co-
gestdo, e de outro, as liderancas cientificas e intelectuais, que defendem a pesquisa e a
transformacdo da estrutura e das funcdes da universidade. A alianca entre esses atores € que
estabelece a forca do movimento de reforma.

Se esse novo modelo ndo chegou a se consolidar plenamente em nenhum pais, ele
constitui, entretanto, o quadro de referéncia que marcou o conturbado periodo que vai do pos-
guerra aos anos oitenta; foi em torno dessas questdes que se organizaram tanto a luta interna nas
universidades, como 0s sucessivos confrontos entre universidade e governo. As politicas
recentes constituem, em larga medida, tentativas de completar reformas incompletas ou de
enfrentar novos problemas que as reformas anteriores ignoraram.

As variacdes na evolucao dos diferentes sistemas de ensino superior e o relativo sucesso
na implantacdo do ideario das reformas dependeram muito de condicdes externas as
universidades, tanto politicas como sociais.

No campo social e econémico, as reformas parecem estar associadas as transformacdes
estruturais que decorreram do processo de industrializacdo caracterizado pela substituicdo de
importacOes. Esse processo promoveu a urbanizacao e a emergéncia de uma nova classe média
urbana assalariada, para a qual a universidade representou importante canal de ascensdo social,
de legitimacdo das novas posicdes e de acesso a um novo mercado de trabalho. As reformas,
portanto, tenderam a estar associadas ao periodo de desenvolvimento econémico e de grande
expansao das matriculas. Do mesmo modo, o sucesso no desenvolvimento da pesquisa, parece
ter dependido muito da extensdo e intensidade do processo de industrializacdo. Isso explica
porqué tanto o desenvolvimento da pesquisa com a ampliacdo das matriculas ocorreram muito
mais precocemente na Argentina do que nos demais paises da América Latina. No Brasil, ambos
os fendmenos sdo posteriores; seguem-se o México e o Chile, ao passo que a Colémbia é
claramente retardatéria.

Se a expansdo das matriculas e o desenvolvimento da pesquisa parecem depender de
transformac@es sociais mais amplas, a valorizacdo do sistema publico de ensino, a gratuidade, o
ingresso irrestrito e 0 co-governo estdo mais claramente associados a for¢ca do movimento
estudantil, em sua alian¢a com os partidos militantes de esquerda.

México e Argentina sdo 0s paises nos quais 0 movimento estudantil parece ter sido mais
forte, inclusive por ter encontrado bases maiores de apoio politico e cultural capaz de assegurar
ndo sO a gratuidade do ensino publico mas, inclusive 0 co-governo e 0 acesso irrestrito as
universidades. No Chile, antes do Governo Pinochet, manteve-se a gratuidade mas ndo se
permitiu o ingresso irrestrito, por outro lado, estabeleceu-se o co-governo das universidades por
docentes e estudantes, se ndo legalmente, pelo menos de fato. O caso brasileiro é semelhante ao
chileno, embora a co-gestdo, defendido em pleno regime militar, ndo tenha logrado se implantar.
Na Colémbia, apesar da confrontacdo frequentemente violenta, dos anos sessenta, as reformas
ndo se produziram antes dos anos oitenta e ocorreram, em um contexto ja muito diferente.



Dentro deste processo, as vicissitudes politicas que levaram a instalacdo de regimes
militares no Brasil, na Argentina e no Chile influiram de forma decisiva nos rumos das reformas
especialmente porque, em todos os paises, 0 movimento estudantil associou as reformas
universitarias a propostas de revolucéo socialista, constituindo-se como um dos principais focos
de resisténcia contra o autoritarismo militar. Por isso mesmo, os regimes militares tenderam a
constituir momentos de reverséo das reformas.

Isso é muito claro tanto na Argentina como no Chile, onde a repressdo ao movimento
estudantil levou ndo sé a sua destruicdo, como deu lugar a um movimento retrogrado de contra-
reforma que implicou a reducdo do nimero de vagas, o declinio drastico do financiamento as
universidades publicas e a desagregacdo dos nucleos de pesquisa. No Chile, o periodo de
repressao inicial foi seguido de uma retomada dos financiamento, mas, na Argentina, o
retrocesso foi muito maior. No caso do Brasil, apesar da repressao a0 movimento estudantil ter
promovido a derrota da co-gestdo, a importancia da presenca do setor tecnoburocratico e
desenvolvimentista em 6rgdos do governo levou o regime militar a atuar em outra direcéo,
encampando os aspectos mais modernizantes e menos politizados do ideéario da reforma. Assim,
ao contrario do que ocorreu dos outros paises, no Brasil, & durante o regime militar que se
registraram 0s maiores indices de expansdo do sistema de ensino superior, assim como 0
fortalecimento de um sistema nacional de pés-graduacdo, conforme é detalhado por Klein e
Sampaio”.

Com excecdo do Chile, a democratizacdo dos regimes levou a um ressurgimento dos
ideais da década de sessenta, especialmente nos seus aspectos politicos. Assim é que, na
Argentina, voltou a ser estabelecido o ingresso irrestrito, que o regime militar abolira e, no
Brasil, ganhou forca o movimento em prol da co-gestdo. A verdade, entretanto, é que essas
tentativas tiveram lugar em um contexto social e politico j& muito diverso, no qual se
apresentaram antes como uma restauracdo provisoria de uma fase ja ultrapassada, do que como
expressao de reformas progressistas.

No conjunto de reformas que foram propostas, as que visavam a institucionalizacdo da
pesquisa nas universidades foram talvez as menos bem sucedidas. Em todos os paises, a
pesquisa ela foi e ainda é parte muito importante do idedrio modernizante e agéncias
governamentais de financiamento a pesquisa foram criadas, em diferentes épocas, em quase
todos os paises da América Latina. Entretanto, raramente a investigacdo logrou se consolidar
como atividade regular no ambito mesmo das universidades. Por outro lado, se o financiamento
do ensino caracterizou-se, nas ultimas décadas, por grandes oscilagdes no vulto dos recursos, na
pesquisa este mesmo fendmeno parece ser ainda mais intenso.

No ideario e nas lutas pelas reformas, a pesquisa parece constituir antes um valor,
defendido abstratamente, do que um movimento interno de incorporagdo de novas atividades e
funcbes, o que é compreensivel quando se verifica que os principais atores envolvidos no
processo, estudantes e docentes, raramente possuiam eles proprios alguma formagdo e alguma
pratica em atividades de pesquisa. A comunidade cientifica capaz de promover essa atividade e
de elaborar 0s mecanismos de apoio necessarios, apesar de gozar de grande prestigio, sempre foi

® Klein & Sampaio, 1996.



pequena. A constituicdo de centros de investigacdo em condigdes de congregar pesquisadores
numa atividade continuada dependeu muito da capacidade dos grupos em formacdo em
conseguir apoio externo, especialmente através das fundacGes norte-americanas e entidades
internacionais. Estas organizacOes parecem ter sido mais facilmente sensibilizadas para os
problemas inerentes a criacdo desses nucleos do que oS governos nacionais ou as proprias
universidades, cujo universo cultural era muito diverso.

Se desenvolvimento da pesquisa esteve associado a industrializacdo, parece, por outro
lado, que o modelo de substituicdo de importacdes, na medida em que utiliza tecnologia
importada, apresenta, ele proprio, limites a integracdo entre ciéncia e tecnologia, que constitui
um fator importantissimo para promover o desenvolvimento das atividades de investigacGes. As
excecOes sdo aquelas areas nas quais ou existe um interesse direto do Estado, quer por
implicacOes estratégicas, que por interesse social, como a fisica nuclear, a pesquisa agro-
pecuaria e a area de medicina.

Apesar de algumas excec¢fes, como as apontadas, 0s centros de pesquisa tenderam a se
constituir como ilhas ou pequenos arquipélagos num conjunto de instituicbes que continuaram
basicamente voltadas para o ensino.

Neste contexto, o problema da formacdo de pesquisadores revelou-se crucial.
Novamente, a alianca entre comunidade cientifica e setor tecnoburocratico desenvolvimentista
governamental foi o principal ator deste processo. O sucesso dessa alianca, que € a mesma
responsavel pela criacdo de fundos e agéncias de apoio a pesquisa, variou de pais para pais,
tendo dado inclusive origem a politicas distintas. Novamente, hd uma diferenca temporal entre
0s paises. Na Argentina o esforco é precoce, mas foi praticamente destruido pelos regimes
militares. No Brasil, data da década de cinqiienta e institucionalizou-se de forma bem sucedida,
inclusive com apoio militar. O México seguiu a mesma linha, mas com menos consisténcia do
gue no Brasil. No Chile, o esfor¢co foi mais modesto e mais recente, mas logrou constituir uma
comunidade cientifica pequena e importante, inclusive por sediar instituicdes internacionais,
como a FLACSO. Finalmente, a Coldmbia apresenta-se como mais retardataria, sendo la o
processo mais recente.

Em todos os paises, os esforcos de desenvolvimento da pesquisa contemplaram a
formacdo de pesquisadores no exterior através de bolsas de estudo. No Brasil, além disso,
estabeleceu-se também uma politica de apoio a formacao no pais, através do incentivo a criagdo
e a sustentacdo de programas de mestrado e doutorado, acoplado a um sistema de avaliacéo.
Mesmo que insuficiente em termos das necessidades de qualificacdo do pessoal absorvido pela
ampliacdo das matriculas no ensino superior, esta politica revelou-se capaz de criar e consolidar
0s centros de investigacdo nacionais, multiplicando sua capacidade de pesquisa através do
trabalho dos estudantes de pds-graduacdo. Em todos os paises estudados, as opg¢des politicas
estdo se voltando hoje para o estabelecimento de programas desse tipo.

No conjunto das modificagBes que ocorreram na segunda metade deste século, e que, em
certa medida, correspondem as reivindicacGes dos atores politicos envolvidos, a mais bem
sucedida foi certamente a da ampliag&o do acesso ao ensino superior.

Se a pressdo pela ampliacdo das matriculas resultou efetivamente em maior
democratizacdo do acesso ao ensino superior, este crescimento, por outro lado, criou, ele
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proprio, problemas que ndo haviam sido considerados nem foram adequadamente resolvidos e
gue se manifestam hoje em termos da qualidade do ensino e do enorme aumento dos custos do
sistema publico.

Embora o ideério de reformas elaborado no pos-guerra continue a polarizar o debate e a
orientar a atuacdo dos atores politicamente organizados (os sindicatos, 0 movimento estudantil,
as proprias universidades enquanto instituicbes e as associacfes cientificas), o modelo
formulado nos meados deste século da mostras de esgotamento antes mesmo de se implantar
plenamente.

A reflexdo e as demandas politicas desses atores parecem, com efeito, ter ignorado
tendéncias e processos mais amplos que se constituiram durante este periodo e que influiram
profundamente nos rumos da educacdo superior, sem serem objeto de politicas coerentes e
explicitas. O que caracteriza as politicas recentes € a tentativa de revisdo do modelo, da
explicitacdo dos problemas que ele proprio gerou e da definicdo de novas linhas de atuacédo que
levem em consideracdo esses processos mais amplos que ocorreram a revelia dos atores
tradicionais.

4. Novos problemas

Em primeiro lugar, ha que se assinalar a crise de financiamento do sistema publico, que
decorre de seu crescimento absoluto e relativo, assim como da complexidade crescente das
fungdes que as universidades desempenham.

A manutencdo do sistema e a sustentacdo do ritmo de crescimento pretendido exigem
parcelas crescentes dos orcamentos publicos e competem com aquelas destinadas aos demais
niveis de ensino. O tema do ensino pago tem emergido como proposta de diversificacdo das
fontes e ampliacdo do montante dos recursos. Entretanto o Chile logrou implantar a cobranca de
matriculas ndo por acaso, o fez ainda durante o regime militar, ndo tendo portanto que enfrentar
a forte pressao politica exercida pelos estudantes contra esse tipo de medida.

A solucdo da crise financeira implica, por outro lado, uma transformacdo da propria
forma de relacdo entre as instituicbes de ensino superior e o Estado, a qual se baseou
tradicionalmente na associagdo entre autonomia relativa, controle burocratico centralizado e
financiamento incrementalista.

Em todos os paises, com maior ou menor sucesso, procura-se substituir o sistema
burocratico centralizado associado ao financiamento incremental por um outro, baseado na
descentralizagdo, na maior autonomia das instituicdes publicas e em alguma forma de avaliagdo
da qualidade e do desempenho. Neste caso, também é o Chile o pais que caminhou mais longe
nessa direcéo.

Deve ser assinalada também a alteracdo profunda que se processou na composi¢do do
sistema. Ocorreu um nitido declinio das instituices catolicas, que, até entdo se apresentavam



como alternativa ao sistema publico, esse declinio ocorreu em fungdo de um novo fenémeno: a
emergeéncia de instituicbes privadas ndo confessionais, que obedecem a uma légica de mercado.

Embora a tendéncia ocorra em todos os paises, a capacidade de expansdo deste setor esta
intimamente associada a decisdes politicas anteriores referentes ao setor publico, que afetaram
sua capacidade de absorver a demanda da massa. Onde se instituiu ou se restabeleceu a politica
de ingresso irrestrito nas instituicbes publicas (México e Argentina), elas absorveram o
crescimento da demanda e o setor privado cresceu pouco. Mas onde persistiu a limitacdo de
vagas no setor publico, mesmo mantendo-se a gratuidade, o setor privado se expandiu com
enorme dinamismo, estabelecendo uma dualidade profunda nos sistemas de ensino superior.

Este processo envolveu, de inicio, a concentracdo do ensino superior privado na oferta de
uma formacdo em que a manutencdo de um custo mais baixo necessario para captar a clientela
massiva implicava baixa qualidade. Esta tendéncia parece estar sendo alterada com a emergéncia
de um setor privado de mercado voltado para um ensino de alta qualidade, destinado as faixas de
renda mais alta. Nesse sentido, ele comeca a disputar a clientela ndo s6 do setor publico mas,
especialmente, a das universidades catolicas, que sempre procuraram competir nesse nivel com
as instituicdes estatais. E, se esta tendéncia aparece com mais clareza onde, como no México, o
atendimento da demanda de massa pelo setor pablico provocou a deterioragdo do ensino nas
instituicGes publicas, ela ndo se restringe a este caso, mas comeca a se manifestar também no
Brasil e ja é visivel ha algum tempo na Colémbia. A Argentina provavelmente caminhard na
mesma direcdo. No Chile, a preservacdo do subsidio publico para as institui¢fes catdlicas e o
rigido controle da expansdo do sistema contiveram durante muito tempo o crescimento do setor
privado empresarial. Mas as politicas recentes de cobranca de matriculas no setor publico e nas
universidades catolicas, assim como a abertura a iniciativa privada estdo promovendo um
crescimento explosivo das instituicbes particulares.

Politicas de controle do crescimento do setor privado fazem parte da agenda recente de
todos os paises analisados.

Outra tendéncia extremamente importante, que ocorreu em todos os paises, foi a
interiorizacdo das instituicdes de ensino superior, tanto publicas como privadas. Até a década de
setenta, 0 ensino superior concentrava-se nas capitais nacionais, expandindo-se, nos paises
maiores, para as capitais estaduais ou provinciais. O que se nota, desde a década de setenta, mas
com muito maior vigor na década seguinte, € a criacdo de grandes numeros de estabelecimentos
de 3° grau, publicos e privados, nas cidades do interior. Esse movimento de interiorizagdo parece
ser decorréncia do processo de urbanizacdo da Ameérica Latina, com a multiplicacdo do nimero
de cidades de médio e grande porte.

Associado ao duplo movimento de expansdo e de interiorizagdo, ocorre um processo de
diversificacdo dos tipos de estabelecimentos (universitarios ou ndo), assim como dos tipos de
cursos oferecidos.

O setor pds-secundario ndo universitario, que foi estimulado nos paises desenvolvidos
como uma forma alternativa para atender ao ensino de massa, na América Latina foi explorado
em grande parte pelo novo setor privado e tendeu a ocorrer espontaneamente e sem controle.



Tanto no Brasil como no México, o fendmeno é mais restrito. No primeiro, em virtude
do forte credencialismo, que valoriza excessivamente o diploma de nivel universitario. No
segundo, como decorréncia da manutencdo do ingresso irrestrito nas universidades publicas, que
absorve a demanda de massa. No outro extremo situa-se o Chile, onde, em virtude das reformas
recentes que implicaram restricdo de vagas e ensino pago no sistema que recebe o financiamento
publico, ha um crescimento explosivo do setor privado e uma multiplicacdo igualmente
descontrolada de novos cursos ndo universitarios. Coldmbia e Argentina apresentam um
situacdo intermedidria. Neste ultimo pais, a tradicdo de cursos de formacao de professores e de
outros cursos profissionais pos-secundarios, fora do sistema universitario, frequentemente a
cargo de governo locais, faz com que este desenvolvimento seja importante, apesar do ingresso
irrestrito nas universidades.

A emergéncia do setor educacional de mercado, a interiorizacdo e a diversificacdo
apresentam-se como fendmeno associado, que tém muito a ver com uma nova tendéncia de
democratizacdo do acesso ao ensino superior, bem diferente daquela defendida pelo movimento
estudantil durante este periodo.

Tratam-se de tendéncias novas, que produzem uma profunda transformacdo dos sistemas
de ensino superior e que tem em comum uma tendéncia a diminuicdo da qualidade do ensino. A
verdade é que, ndo tendo o debate politico se ocupado dessas questbes, ndo se criaram
instrumentos de controle desse processo. "La auséncia de mecanismos adecuados de acreditacion
publica de las instituciones naciente, o su mal disefio y relajacién, han hecho posible una tal
proliferacion de nuevos establecimientos que en ciertos paises puede estimarse que se ha perdido
cualquiera nocién de calidad™. Esta observacido de Brunner, que se aplica especialmente ao
setor privado, pode, na realidade extender-se as demais instituicdes, privadas ou publicas e,
inclusive, aos novos cursos pos-secundarios.

Outro fendmeno muito importante é o declinio do movimento estudantil. Embora mais
acentuado nos paises que passaram por regimes militares - uma vez que todos eles destruiram as
organizagOes estudantis - verifica-se também esse declinio mesmo onde ndo houve repressdo
politica.

A decadéncia do movimento estudantil parece estar associada a heterogeneidade
crescente do alunado e a emergéncia do setor privado. Com efeito, as instituicbes de ensino
superior ndo podem mais ser concebidas como 0s centros por exceléncia para a formacdo das
elites politicas e era provavelmente essa sua funcdo que alimentava e dava forca ao movimento
estudantil, com seu carater tipico de vanguardismo. Se isso ocorre ainda em algumas
universidades publicas, certamente ndo se aplica ao conjunto extremamente heterogéneo de
instituicOes de ensino superior e de publico estudantil.

O declinio do movimento estudantil ndo deixou um vazio politico. Seu lugar foi tomado
por um novo ator politico - os sindicatos de docentes. A emergéncia dos sindicatos tem muito a
ver com a enorme expansao ocorrida no nimero de docentes de ensino superior para satisfazer a
expansdo das vagas. Constituiu-se assim um novo setor de profissionais do ensino, que foi
admitido ao ensino superior sem maiores exigéncias de qualificagdo e para o qual a carreira
académica no sentido tradicional estd fechada; esses docentes dependem portanto, de

® Brummer, 1996, p.126.
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reivindicages corporativas organizadas para defender suas posicées e seus interesses’. Uma vez
que o setor pablico oferece maior seguranca de emprego, é ele que tende a constituir o cerne do
movimento. Mas, considerando a proletarizacdo dos docentes das instituicdes privadas, € de se
esperar um fortalecimento do movimento sindical também nesse setor, alterando deste modo, a
arena politica.

O movimento sindical, portanto, deve ser compreendido no contexto geral de criacéo de
um novo mercado de trabalho, - 0 do professor universitario assalariado - e se prende a propria
diversificacdo interna desta categoria, a qual corresponde, por sua vez, a diversificacdo do ensino
superior, estando associada a massificacdo, perda de prestigio e diminuicdo da qualidade do
sistema no seu conjunto®.

5. As politicas recentes

Em todos os paises analisados neste trabalho, assim como nos demais paises da America
Latina, os governos estdo tentando superar as limitagdes do modelo de ensino superior vigente e
enfrentar os novos problemas e tendéncias que ocorreram, em grande parte, a revelia das
politicas oficias anteriores.

O cerne das novas politicas que estdo sendo propostas, refere-se ao setor publico e
implica na alteracdo da relacéo entre as instituicdes de ensino superior e o Estado, substituindo o
sistema altamente centralizado e burocratico de controles governamentais associado ao
financiamento incremental por um outro, baseado na contencdo da expansdo dos gastos
publicos, na descentralizacdo administrativa e na introducdo de processos de avaliagdo. A
tendéncia € a mesma que se observa nos paises desenvolvidos onde o ensino superior é
financiado e controlado diretamente pelo Estado, como na Europa, e consiste no que Guy Nave®
definiu como a emergéncia do Estado avaliador.

Na sua forma mais coerente e mais desenvolvida, o novo modelo associa o
financiamento a indicadores de desempenho, implica uma definicdo prévia e externa as proprias
universidades das fungdes sociais que ela deve desempenhar e promove a autonomia
administrativa das instituicdes. No modelo anterior, ao contrario, a definicdo das funcbes e
tarefas da universidade tende a ser feita internamente pelas proprias instituicdes, que lutam por
manter e ampliar sua autonomia politica, sujeitando-se, por outro lado, a auséncia de autonomia
administrativa, e aos controles burocraticos centralizados exercidos por 6rgaos governamentais
externos.

Esse tipo de reforma tem carater claramente instrumental. Trata-se de criar mecanismos
e organizagdes dotados de eficicia para enfrentar os problemas associados & expansdo e a
multiplicacdo das funcgdes do sistema de ensino superior.

Esta dimensdo de reforma, entretanto, implica problemas substantivos que dizem
respeito tanto ao montante dos recursos publicos a serem alocados ao ensino superior, COmo aos

” Schwartzman, 1993.
8 Durham, 1993, pp. 31-33.
% Neave, e van Vugth, 1991,
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critérios de sua distribuicdo. Envolve, por outro lado, uma redistribuicdo de poder dentro do
sistema e sdo essas questdes que mobilizam os atores politicos envolvidos.

No conjunto, as reformas que estdo sendo propostas contemplam uma série de medidas
cujo espectro maximo envolveria:

1.Cobranca de anuidades como forma de captagdo de poupanca privada
para complementar as necessidades de financiamento do sistema;

2. Limitacdo de matriculas no setor publico;

3. Implantacdo de mecanismos de avaliacdo da qualidade do ensino e da producao

cientifica;

4. Associacdo do financiamento a fixacdo de metas e/ou a alguma forma de avaliacdo de

desempenho;

5. Descentralizacdo do sistema com simplificacdo dos controles burocraticos e concessao

de maior autonomia administrativa as instituicdes.

No debate publico e na luta politica que se desenrola em torno das reformas, as questdes
substantivas sdo abordadas indiretamente, pois as discussGes se concentram em determinados
temas, que expressam os interesses divergentes dos diferentes atores.

Os temas que provocam os debates mais acalorados e suscitam resisténcias organizadas
contra as propostas de reforma sdo exatamente aqueles que incorporam criticas aos ideais
proprios do modelo anterior, os quais, até recentemente, pareciam indiscutiveis. Incluem-se
neste grupo as discussdes relativas ao ensino gratuito, ao ingresso irrestrito e a co-gestdo. Nesse
contexto, emergem alguns temas novos que, se ndo dao origem a resisténcias explicitas,
encontram, pela sua propria novidade, resisténcias implicitas: destes, 0 mais polémico e 0 mais
generalizado tem sido o da avaliacdo, o qual esta associado a questdo da qualidade do ensino.

Assim como ocorreu no passado, 0 que se nota hoje é que os temas e problemas sao
comuns no conjunto da América Latina, mas o encaminhamento das reformas recentes segue
rumos diversos, condicionados em cada pais tanto pela conjuntura politica e econémica como
pelo peso diferencial dos atores envolvidos.

Os governos de diferentes paises tém selecionado dentro do conjunto mais amplo das
medidas possiveis, as que sdo percebidas como mais viaveis, propondo reformas mais ou menos
abrangentes.

As dificuldades maiores enfrentadas pelos diferentes governos dizem respeito a auséncia
de atores politicos organizados que déem sustentacdo as reformas propostas. Tanto os antigos
atores (movimento estudantil) como alguns dos novos (sindicatos) estdo presos ao modelo
anterior que preconizava a ampliacdo constante de fundos publicos, o controle burocratico
centralizado associado a co-gestdo no plano interno. Outros, atores como 0s empresarios do
ensino, lutam claramente por uma politica neo-liberal, eliminando o controle estatal. Apenas a
comunidade cientifica apdia, ainda que parcialmente, uma nova politica.

O Chile foi o pais que caminhou mais longe na implantagdo de um novo modelo e o
sucesso das reformas estd claramente associado ao contexto politico no qual ocorreram. N&o
apenas a repressdo desencadeada pelo regime militar destruiu movimento estudantil como
impediu a emergéncia (antes da reforma) de um setor sindical forte. Deste modo, ndo se
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organizaram 0s atores politicos que, no Brasil por exemplo, se op6em a transformacdo do
sistema.

O México vem tentando estabelecer um sistema de avaliacdo para o setor publico que
ainda ndo se institucionalizou plenamente e a Argentina ensaia agora uma transformacéo mais
profunda e uma reforma abrangente. No Brasil, a reforma proposta para o setor publico ndo
chegou a se concretizar em virtude da instabilidade politica.

A Coldmbia vive um processo diferente, pois foi o pais onde as reformas do p6s-guerra
implantaram-se muito recentemente, estando em consequiéncia acopladas as novas exigéncias e
as novas tematica da agenda atual.

Se estas sdo as questdes centrais, elas sdo suficientes para caracterizar a agenda politica,
a qual embora contemple outros problemas resultantes da evolucdo recente dos sistemas de
ensino superior na América Latina se caracteriza igualmente por auséncia de temas
potencialmente muito importantes.

Das outras questdes, a mais importante diz respeito a expansdo das matriculas e ao
crescimento do setor privado. Nas reformas do periodo anterior, a questdo da necessidade de
crescimento do ensino superior constituiu o cerne das politicas governamentais, que se
orientaram no sentido da expansao do setor publico. O crescimento do setor privado, por outro
lado, foi mais espontaneo do que propriamente incentivado.

Neste novo periodo, os problemas de contencéo de gatos publicos assim como uma certa
estabilizacdo da demanda afastaram da agenda governamental medidas destinadas a ampliar o
setor financiado pelo Estado. Por outro lado, crescem as preocupacdes com a expansao do setor
privado, especialmente naqueles paises (como Brasil, Chile e Colémbia) onde seu crescimento é
maior. Ndo se tem pensado, entretanto, em formas inovadoras de colaboragéo entre setor publico
e privado. A orientacdo tem sido antes a de, aceitando a emergéncia desse mercado educativo
privado, tentar estabelecer controles publicos voltados para a garantia da qualidade do ensino
oferecido.

No Chile por exemplo, a grande preocupacdo governamental dirige-se para a criacdo de
mecanismos de credenciamento das instituicdes privadas e, na Colémbia, para a sua
regulamentacdo. No Brasil, onde os mecanismos de credenciamento ja existem (embora sejam
inoperantes), ha esforcos para sua moralizagao.

A auséncia que se nota nesse setor € a da criacdo de mecanismos de estimulo e
orientacdo, em lugar de controles meramente punitivos. O creédito educativo, que vem se
ampliando nesses paises, constituiu antes um instrumento indiferenciado de promocéo da acesso
ao ensino superior do que um mecanismo de politica educacional para o setor privado, acoplado
a processos de avaliagdo. Apenas o Brasil elaborou uma proposta neste sentido, que entretanto,
vem sendo implantada de forma muito timida.

Por outro lado, toda a questdo do ensino a distancia, que poderia vir a ser um campo
privilegiado para a expansdo da oferta no setor publico, de oportunidades de formacéo e
qualificacdo para a populacdo em geral, ndo constitui, em nenhum pais, uma prioridade da
politica governamental. Mesmo no México e na Coldmbia, onde se realizaram esforgos
importantes para desenvolver esse setor, 0s resultados ficaram muito aquém do esperado e a
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iniciativa parece ter sido paralisada. O fendbmeno é preocupante porquanto se nota, no cenario
internacional, uma forte expansao desse setor, inclusive com a tendéncia para a comercializacéo
de programas num mercado internacional. O setor privado se mostra particularmente interessado
na compra de programas desse tipo, que geralmente ddo direito a diplomas outorgados por
instituicGes de paises desenvolvidos. Ha, portanto, o perigo deste tipo de iniciativa transformar a
América Latina em mero consumidor de pacotes educacionais elaborados alhures.

Hé ainda outras auséncias preocupantes na agenda politica dos paises da América Latina.

Se a questdo da qualidade do ensino vem sendo contemplada atraves das tentativas de
institucionalizar processos de avaliagdo (nenhum dos quais se consolidou ainda), ndo ocorre, em
nenhum pais, a formulacdo de amplos projetos de reorganizacdo da estrutura curricular, dos
diplomas, carreiras e habitac6es oferecidas.

Prende-se a estas duas questdes, a auséncia de politicas mais explicitas e agressivas em
relacdo a todo o setor do ensino de 3° Grau ndo universitario, da oferta de cursos de certa
duracdo, de modulos curriculares e diplomas cumulativos. O setor do ensino de 3° Grau nédo
universitario, com excec¢do parcial da Argentina, tem se desenvolvido de forma espontanea e €
explorado antes pelo setor privado do que pelo publico e ndo tem sido objeto de politicas
explicitas e coerentes.

Finalmente, ha que se discutir a questdo da pesquisa nas politicas recentes. Tal como
ocorreu no passado, 0 ensino parece concentrar as atencdes do debate publico e 0 apoio ao
desenvolvimento a pesquisa parece constituir antes parte de uma retérica do que objetivo
consistentemente perseguido. Os mecanismos de apoio existentes sdo, em grande parte, 0s
mesmos criados no pos-guerra. E apenas na questio da pos-graduacio que se podem notar
politicas mais explicitas e consistentes. Toda a complexa relacdo entre ciéncia e tecnologia, e
sua concretizacdo através da relacdo entre universidades e setor produtivo tem sido abordada
antes através das agéncias e instrumentos ja existentes e esta muito na dependéncia de iniciativas
das proprias universidades. Nao se concretizaram efetivamente novos estimulos e recursos para
0 setor.

Esta questdo é particularmente preocupante porquanto o desenvolvimento tecnolégico
gue € necessario a estes paises, ndo pode prescindir de uma base solida da pesquisa béasica e da
aplicada.

Podemos concluir dizendo que, como ocorreu no passado, encontramos, em todos 0s
paises, 0s mesmos problemas e as mesmas alternativas. Mas, também como no passado, as
forgas politicas e conjunturais certamente determinardo rumos diferentes para cada um deles. O
que parece estar claro, entretanto, tanto para 0s governos como para os intelectuais que tém
analisado a questdo, é que reformas mais profundas sdo inevitaveis e tenderdo a ocorrer mais
cedo ou mais tarde.
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