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Observers shall remain confused

because higher education is inherently confusing
and will be more confused in the future

Burton R. Clark (1996)
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SINTESE DO ESTUDO

O estudo “Diversificagdo ¢ diversidade dos sistemas de ensino
superior — O caso Portugués ™ esta dividido em duas partes: na primeira,
discutem-se os conceitos tedricos e alguns exemplos internacionais e, na
segunda parte, faz-se uma analise mais detalhada do caso Portugués.

Introducio

A diversificagdo assumiu uma importincia crescente na gestdo dos
sistemas de ensino superior e das suas instituigdes na sequéncia da
massificacdo dos sistemas. A diversificagdo € considerada, na
generalidade dos casos, positiva, havendo autores que referem diversos
argumentos a favor da diversidade (van Vught', Birnbaum?). Ndo sendo
clara a forma de criar ou aumentar a diversidade, os governos, embora
assumindo a diversidade como um factor positivo, tém utilizado politicas
diferentes para conseguir este objectivo. Uma primeira grande divisdo ¢
entre os que acreditam que as leis do mercado sfo a melhor receita para a
criagdo de diversidade e os que defendem a necessidade de uma ac¢do
governamental para atingir esse objectivo.

Os Estados Unidos sdo apresentados como o protdtipo de um sistema
de ensino superior diversificado’, no qual o mercado desempenha um
papel determinante, abstendo-se o governo federal de tomar medidas em
matéria de ensino superior.

van Vught, F.A., (1996), Isomorphism in Higher Education? Towards a Theory of
Differentiation and Diversity in Higher Education Systems, in Meek, V.L., ef al,
(eds.). "The Mockers and Mocked: Comparative Perspectives on Differentiation,
Convergence and Diversity in Higher Education”, pp. 42-58, Oxford, Pergamon.

1o

Birnbaum, R., (1983), “Maintaining Diversity in Higher Education”, San
Francisco, Jossey-Bass

Teichler, U., (1988), "Changing Patterns of the Higher Education System”, pp.
31. London, Jessica Kingsley.
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No final da década de 80, a Australia entendeu que era necessario
promover a diversidade do seu sistema de ensino superior mas, ao
contrario dos Estados Unidos, ndo atribuiu essa fung¢do ao mercado. Pelo
conirario, considerou que era necessaria uma intervengdo directa do
Governo para criar as condigdes que permitissem aumentar a diversidade.
Curiosamente, a primeira medida do Governo Australiano foi transformar
o sistema binario num sistema unificado, por meio de um processo de
fusGes institucionais em grande escala, por entender que so a partir de
institui¢des de maior dimensdo seria possivel gerar maior diversidade
entre as novas institui¢des. Tal como a Australia, também o Reino Unido
unificou o seu sistema, inicialmente bindrio, na busca de maior
diversidade. Veremos, mais tarde, até que ponto estas politicas tiveram
éxito.

Um outro processo de criar diversidade consistiu em diversificar o
sistema sem criar novas institui¢des, permitindo que as universidades
oferegam graus intermédios correspondentes a formagdes mais curtas.
Esta estratégia foi seguida pela Austria, a Espanha e a Italia. £ uma
situacdio de diversidade programatica em que, nas mesmas instituigdes.
coexistem ofertas de cursos de dois tipos.

Teorias organizacionais e diversificacio

As varias teorias ou modelos que tentam explicar a transtormagao
das organizagdes sfo incompletas ou, pelo menos. aplicam-se a algumas
situagdes especificas. Também na analise da evolugéo das organizagdes e
sistemas de ensino superior as dificuldades sdo substanciais. Meek e
Wood* reconhecem que, em boa verdade, existem muito poucos estudos
de caso nacionais detalhados, sobre a relagdo entre iniciativas politicas ¢
diversidade do ensino superior e, na pratica, ndo existe investigagdo
coerente sobre estudos envolvendo diversos paises. Além disso. os
estudos existentes apresentam conclusdes contraditorias.

4 Meek, L.V. e Wood, F.Q., (eds.), (1998), "Managing Higher Education Diversity
in a Climate of Public Sector Reform”, Canberra, Department of Employment.
Education, Training and Youth Affairs.

20



DIVERSIFICACAO E DIVERSIDADE DOS SISTEMAS DE ENSINO SUPERIOR

Num primeiro grupo podem incluir-se os estudos que concluem que
os sistemas de ensino mostram uma tendéncia imanente no sentido da
diferenciaciio e do aumento da diversidade, por exemplo os de Parsons e
Platt® e os de Burton Clark®. No segundo grupo situam-se 0s que como
Riesman’. Birnbaum® e Rhoades’ defendem que, pelo contrario, os
sistemas de ensino tendem naturalmente para uma diminui¢do da
diversidade.

Como se verifica, estamos em presenga de um conjunto de estudos
dispersos, com interpretagdes derivadas de casos restritos, sem que tenha
sido construida uma teoria que permita, com um minimo de seguranga,
prever quais os mecanismos e as politicas que geram ou diminuem a
diversidade dos sistemas de ensino superior.

Parsons, T. e Platt, G.M. (1973), “The American University”, Cambridge, Harvard
University Press.

6

Clark, B.R., (1978), United States, in van de Graaff, J.H., Clark, B.R., Furth, D,
Goldschmidt, D., e Wheeler, D., (eds), "Academic Power: Patterns of Authority in
Seven National Systems”. New York, Praeger.

Clark, B.R., (1983), “The Higher FEducation System: A Cross-National
Perspective, Berkeley, University of California Press.

Clark, B.R., (1996), Diversification of Higher Education, in Meek, V.L.,
Goedegebuure, L., Kivinen, O., e Rinne, R. (eds.), The Mockers and the Mocked:
Comparative Perspectives on Differentiation, Convergence and Diversity in
Higher Education, pp. 16-25, Guilford, Pergamon.

Riesman, D., (1956), “"Constraint and Variety in American Education, Lincoln,
University of Nebraska Press.

ihid, nota 3.

Rhoades, G., (1990), Political competition and differentiation in higher education,
in Alexander, J.C., e Colony, P., (eds), "Differentiation Theory and Social
Change”, New York, Columbia University Press.
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Regulacio estatal e pelo mercado. Diversidade.

O conceito de regulagdo foi discutido por diversos autores. van
Vught' define regulagio governamental como “...0s esforcos do governo
para guiar as decisbes e acgdes de actores sociais especificos de acordo
com objectivos fixados pelo governo e usando os instrumentos que o
governo tem ao seu dispor”. Esta forma de regulagdo ¢ caracteristica do
modelo do controlo pelo Estado em que os governos orientam os
sistemas de ensino superior por meio de mecanismos de regulacdo e de
controlo a priori.

No outro extremo situa-se a regulagdo pelo “mercado”, definida por
David Dill'! como “...um meio de organizar a permuta de bens e de
servicos com base no preg¢o e ndo em outras consideracdes como d
tradicdo e a escolha politica”.

Na Europa Ocidental, onde o Estado é o maior fornecedor de
recursos — €, em ultima andlise, a autonomia institucional depende do
financiamento — o “mercado” aparece de forma mais evidente como uma
construgdo retorica ¢ uma mediagdo ideoldgica. O “mercado™ parece
desempenhar um papel mediador entre uma instincia mitica de
coordenacfio — como se um mercado puro existisse — e a necessidade
politica de guiar os sistemas. Na realidade, se por um lado foi dada
autonomia as institui¢des, por outro lado o Estado ndo se retirou em favor
do mercado. Pelo contrario, o governo ainda tem uma mao firme na
regulacdo do sistema, o que Jeva a uma situag@o referida” como uma
intrigante cabega de Janus (a cabeca de duas faces): "...o que se vé ¢ um
'estranho hibrido’ resultante da fusdo da estratégia de auto-regulagdo
com ingredientes de planeamento racional e o modelo de controlo pelo
Estado”.

' van Vught, F., (1989), Strategies and Instruments of Government, in van Vught. F.
(ed.), Governmental Strategies and Innovation n Higher Education, London.
Jessica Kingsley Publishers.

"' Dill, D., (1997), Higher Education Markets and Public Policy, in Higher
Education Policy, 10, (3&4), pp. 167-185.

2 Maassen, P., van Vught, F., (1988), An Intriguing Janus-Head: The two taces of
the new government strategy towards higher education in the Netherlands. in
European Journal of Education, 23, (1/2), pp. 65-77.
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Existe, ainda, uma segunda forma de hibridismo na medida em que
os governos tém vindo a substituir as formas tradicionais de regulagdo
por mecanismos de mercado como instrumentos de politica publica,
procurando incentivar, a competi¢do entre instituigdes na procura de
solu¢des mais eficazes e, certamente, mais econdmicas.

De um modo geral, considera-se que a regulagdo pelo Governo ¢
contraria a diversificagdo dos sistemas de ensino. Veremos nas
conclusdes que nem sempre isso acontece. E evidente que quando o
Governo estabelece critérios detalhados para a aprovacdo de novas
instituigdes de ensino, ou normas detalhadas para a aprovagdo ou
acreditacdo de cursos, introduz, em geral, mecanismos que tendem a
uniformizar a oferta de ensino do sistema.

Também os sistemas de avaliagdo podem contribuir de modo
significativo para a homogeneizagao dos sistemas, por imporem normas e
padroes de qualidade bem definidos e uniformes. Igual papel terdo as
ordens profissionais podendo contribuir para a perda de diversidade se
assumirem atitudes corporativas e, tendo poder delegado pelo Estado
para acreditar as formagdes, usarem critérios rigidos. No caso da Unido
Europeia, os organismos supranacionais podem, também, contribuir para
a perda de diversidade entre os sistemas dos Estados membros; bastara
recordar a proposito a declaragdo da Sorbonne e a mais recente
declaracdo de Bolonha.

Face a estas incertezas, o mercado e a sua mao invisivel apareceram
como o verdadeiro milagre capaz de resolver a questdo da diversidade
com base no principio de que as forgas do mercado forgardo as
institui¢gdes a diversificar-se na procura de nichos de mercado que
garantam a sua sobrevivéncia. Por exemplo, Geiger” formula a hipétese
de que “...quando os recursos sdo escassos, o mercado é uma forca
muito mais poderosa para a diversificacdo das instituicdes de ensino
superior e das suas fung¢bes do que o controlo e as politicas
centralizadas...”.

" Geiger, R., (1996), Diversification in U.S. Higher Education: Historical Patterns

and Current Trends, in Meek, V.L., et al, (eds.), "The Mockers and Mocked:
Comparative Perspectives on Differentiation, Convergence and Diversity in
Higher Education”, pp. 188-203, Oxford, Pergamon.
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Nocao de contestabilidade. Bens posicionais

A contestabilidade de um mercado ¢ a capacidade de novos
produtores entrarem nesse mercado, criando produtos novos e diversos e
exercendo pressdo sobre os produtores institucionais ja estabelecidos, os
quais serfio forcados a reagir para assegurar a sua quota de mercado, ou
mesmo a sobrevivéncia. Quando o governo australiano unificou o
sistema binario pode dizer-se que langou no mercado 18 institui¢des
universitarias novas, na crenga de que iriam competir com as antigas
institui¢des, produzindo um efeito benéfico sobre as antigas
universidades (consideradas demasiado acomodadas) ¢ sobre todo o
sistema em geral.

Porém, o governo ignorou o cardcter posicional dos sistemas e das
institui¢des de ensino' e os seus reflexos na eficacia do mercado como
instrumento de regulagdo. Bens posicionais sdo bens de posigéo social
que tendem a ser monopolizados pelos grupos sociais em melhor posigéo
para competir’®. Os bens posicionais tém duas caracteristicas importantes.
A primeira é o facto de serem ndo s6 um bem escasso. mas um bem
escasso em sentido absoluto. A segunda reside no facto de a educagéo
ndo ser apenas uma competicdo entre fornecedores institucionais mas.
também, uma competicdo entre alunos consumidores. A primeira
caracteristica tem a ver com o facto de o aumento dos lugares que
permitem oportunidades muito altas diminuir o seu valor — o valor de
uma licenciatura em Medicina, por exemplo. diminuird se o nimero de
licenciados aumentar de forma significativa. A segunda caracteristica
aponta para o facto de se verificar, com frequéncia. que sdo as
institui¢des de elite a fazer a escolha dos alunos e ndo o contrario — o0s
bens de alto valor posicional sdo vendidos num mercado de vendedores!

" Hirsch, F., (1976), “Social Limits to Growth", Cambridge. Harvard University
Press.
Marginson, S., (1997), “Markets in Education”, Sydney, Alilen and Unwin.

Marginson, S., (1998), Competition and Diversity in the Reformed Australian
Higher Education System, in Meek, L.V. e Wood, F.Q.. (eds.). “Manuging Higher
Education Diversity in a Climate of Public Sector Reform”, pp. 81-96. Canberra.
Department of Employment, Education, Training and Youth Affairs.
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As longas listas de alunos que, em Portugal, competem por um lugar
numa Faculdade de Medicina ilustram bem este facto.

A teoria dos bens posicionais sugere, ainda, que um aumento da
competitividade enfraquece a extensdo em que os produtores fortes sdo
contestados. Por exemplo, em Portugal, a diminuigdo do numero de
candidatos ao ensino superior veio aumentar a competi¢do por novos
alunos. com o resultado de ficar demonstrado que algumas instituigdes e
cursos ndo tém dificuldades de recrutamento, ao passo que as institui¢des
mais fracas deixaram a claro a sua debilidade. Como refere Marginson'
“4 medida que a competitividade aumenta o mercado de vendedores é
refor¢ado. As escolas e as faculdades que sdo lideres ndo querem
expandir-se e ndo precisam de se tornar mais eficientes”. Segundo o
mesmo autor, as instituigdes de elite sdo relativamente imunes ao
mercado, ocupando um segmento superior onde a lei da oferta e da
procura ndo funciona, ao passo que o mercado sé actua como seria de
esperar nos segmentos mais baixos, de menor prestigio.

Em resumo, no caso de bens posicionais, o0 mercado, em vez de criar
um sistema mais diversificado, cria um sistema estratificado, com um
segmento superior ndo contestado e um segmento inferior onde existe
competi¢do, mas onde as dificuldades de sobrevivéncia sdo grandes.
Existe, ainda, um segmento intermédio que luta por fixar o seu lugar no
mercado e aproximar-se das posi¢des de elite. Porém, as barreiras entre
segmentos sdo muito fortes e ndo existe um mercado aberto com
movimento livre nos sentidos ascendente ou descendente.

Algumas licdes

Quer a Australia quer o Reino Unido sdo paises que abandonaram
um sistema bindrio em favor de um sistema unificado e introduziram
formas de competi¢do tipo mercado, no sentido de produzir um sistema
de ensino superior mais diversificado. O facto de o mercado de educagio
ndo ser perfeitamente contestavel e de a educacdo ser um bem posicional
explicam o falhango dessas politicas.

" ibid nota 15.
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Segundo Meek'” o caso australiano mostra que a competicio num
ambiente tipo mercado conduz a estratificagdo do sistema com emulagio
das universidades de maior prestigio pelas outras institui¢des, em vez de
produzir diversidade ao nivel institucional. O que acontece é que as
instituigdes de menor prestigio, em vez de procurarem uma solugio
diversificada, tendem a imitar as institui¢des de éxito na procura de
recompensas, quer financeiras quer sob a forma de prestigio acrescido.
Também Shattock'’®, a propdsito da situa¢do similar do Reino Unido,
afirma que “...a tentativa de usar um mercado interno competitivo num
periodo de crescimento rdpido para dar as universidades wmaior
liberdade para criarem missdes mais individualizadas ndo teve éxito”, e
Meek ef al.”” concluem que “...ndo parece haver nenhuma relagdo linear
entre competicdo de mercado e diversidade”.

Que politicas de ensino superior parecem beneficiar a diversidade?

Como recomendag¢do de caracter geral podemos invocar a hipdtese
de Meek et al.* de que “...quanto mais unitdrio for o ambiente em que a
competicdo tem lugar tanto mais serd provavel que as normas e valores
académicos dominantes se tornem mais dispersos em todo o sistema”.

Portanto, tudo indica que a existéncia de um sistema binario
formalizado serd mais favoravel, do ponto de vista de diversidade do
sistema de ensino, do que um sistema unificado. Porém. a manutengdo de
um sistema bindrio estavel exige uma regulagéo forte por parte do Estado
e nfo a transferéncia da regulagdo para o mercado. Segundo Peter
Karmel®' os Governos nem sempre conseguem ser reguladores fortes.

7" Meek, V.L., (2000), Editorial, pp. 1-4, in Higher Education Policy, 13, (1).

Schattock, M., (1996), The creation of the British university system. in Schattock.

M., (ed), “The creation of a university system”, pp. 1-27, London. Blackwell.

¥ Meek, V.L., et al, (1996), Conclusion, in Meek. V.L., et af, (eds.). "The Mockers
and Mocked: Comparative Perspectives on Differentiation, Convergence and
Diversity in Higher Fducation”, pp. 206-236, Oxford, Pergamon..

2 ipid nota 19.

“' Karmel, P., (1998), Funding Mechanisms, Institutional Autonomy and Diversity,
in Meek, L.V. e Wood, F.Q., (eds.), “"Managing Higher Education Diversity mn u
Climate of Public Sector Reform’™, pp. 45-65, Canberra, Department of
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estando sujeitos a intmeras pressdes, nomeadamente nos periodos
eleitorais, pelo que nem sempre tém a coragem ou a for¢a necessaria para
manter, de forma clara. a separa¢do dos subsistemas. Na sua opinifo, €
muito mais eficaz a situa¢@o em que a influéncia do governo ¢ mediada
por organizagdes tipo tampdo e quando a distingdo entre os subsistemas &
mantida por mecanismos de coordenagdo administrados por estes
organismos. Esta parece ser a solugfo adoptada na Lei de Ordenamento
do Ensino Superior em Portugal.

Em conclusdo, o Estado tem um papel regulador imprescindivel na
diversificagdo dos sistemas de ensino, desde que nfo caia no pecado da
regulamentac¢fo excessiva. O mercado, por si s, ndo parece produzir os
resultados desejados, quer pelas caracteristicas particulares da educacio,
quer porque os Governos nunca criaram minimamente um verdadeiro
mercado para o sector.

A Diversidade no Sistema de Ensino Superior Portugués

O sistema de ensino superior em Portugal €, tal como o de outros
paises europeus, um sistema binario com Universidades e Institutos
Superiores Politécnicos, incluindo a vertente de publico/privado e, ainda,
algumas escolas independentes. Pode dizer-se que, desde 1973, se iniciou
o desenho de uma rede bindria de ensino, com a criagdo do ensino
superior de nivel médio (Institutos Comerciais e Industriais de Lisboa,
Porto e Coimbra e Escolas Normais Superiores). Apos esta data, o
processo foi suspenso por forga das transformagdes politicas da
revolugdo de 74 e foi dado um novo enquadramento as estruturas
entretanto surgidas (Institutos Politécnicos da Covilhd e Vila Real
elevados a Institutos Universitarios; Institutos Médios promovidos a
Institutos Superiores como aconteceu nas areas da Engenharia e da
Contabilidade e Administracdo).

E entre 1977 ¢ 1981 que se torna evidente uma politica mais
consistente de criagdo de uma rede de ensino superior politécnico, com
uma clarificagdio estratégica dos principios definidores dos seus
objectivos — uma ligagdo mais estreita a situa¢fio econdémica e industrial

Employment, Education, Training and Youth Affairs.
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do pais. Esta inten¢fio ndo traduziu uma decisdo politica clara que tivesse
por base uma analise prospectiva credivel. Ela resultou de um conjunto
de constatagdes comuns que, na maioria das vezes, era veiculada pelo
discurso de que o tecido industrial portugués tinha grande necessidade de
mio de obra de nivel intermédio capaz de trabalho mais concreto e
pratico. Na implementacdo da rede do Politécnico os seguintes aspectos
foram tomados em consideracdo:

» um sentimento de perda associado a extin¢do das escolas Técnicas
Secundarias e da educagdo de nivel médio, como consequéncia de
diversas altera¢des do sistema de ensino depois da revolugio de
1974,

« uma convicgdo de que o ensino Politécnico era indispensavel para
o desenvolvimento econdmico e para permitir que a sociedade
portuguesa reconstruisse, ou consolidasse, estruturas intermeédias
de gestdo e/ou de actividade em organizagdes industriais e de
Servicos;

« um empolamento das vantagens dos recursos humanos com um
treino especializado de banda estreita, sobre o ensino de banda
mais larga, da responsabilidade das universidades:

« uma desconfianga clara sobre a capacidade das universidades.
tanto as cldssicas como as mais novas, para organizar programas
de estudo mais vocacionais, dirigidos a nichos especializados do
mercado de trabalho;

o uma ideia de que a regionalizagdo de uma rede intermédia de
ensino  superior seria um instrumento  poderoso  do
desenvolvimento economico e social local;

« uma democratizagdo do ensino superior por oferta de uma
resposta local as expectativas dos alunos das Escolas Secundarias
Técnico-Profissionais em relagfo ao ensino superior.

O hiato entre os quereres discursivos, os programas politicos, o
enquadramento legal e as concretizagdes praticas impediram, mais uma
vez, o acertar do passo. Na opinifio dos autores, surgiu uma deficiente
interpretagdo do que se queria dizer com caracter técnico e aplicado da
educacdo e cardcter vocacional, parecendo ter sido essa situagdo a
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geradora de uma certa indefini¢do do espago a ser ocupado por um
subsistema de ensino com énfase regional.

Foram ainda invocados, como argumentos politicos a favor do
desenvolvimento de uma rede de ensino superior politécnico, os
seguintes aspectos: uma maior igualdade no acesso, a solu¢do das
pressdes resultantes do aumento da escolaridade obrigatoria, o
enquadramento dos alunos do ensino secunddrio vocacional, a
contribui¢do para o desenvolvimento de uma massa critica, que passava
pela fixagdo de alunos numa base de preferéncia regional, ¢ ainda a
perspectiva do desenvolvimento de uma investigagdo assente na procura
regional e de cariz mais aplicado. Deste modo, foi sendo gerado um
subsistema do ensino superior que correspondia a uma visdo miope de
uma adaptagdo simplista de um sistema de ensino superior a um ambiente
particular de desenvolvimento econoémico e de qualificagdo de recursos
humanos.

Por volta de 1990, com Roberto Carneiro, a politica para a expansio
rapida do sistema de ensino superior, aliada a dificuldades de resposta do
respectivo sector publico, deu lugar ao aparecimento de um sector
privado com crescimento explosivo. E por esta altura, e na auséncia de
estudos sérios, que se veiculou e se assumiu como senso alargado a
mensagem do Professor Sousa Franco que, em artigo publicado, atribuia
ao sector privado de ensino uma grande capacidade para desenvolver a
diversidade do sistema®, a0 mesmo tempo que apontava um conjunto de
argumentos para uma ‘“educac¢do livre” (forma de designar o ensino
privado). Assim dizia (ibid) que “...as institui¢bes mais autonomas
criardo um sistema mais diversificado, o ensino privado é socialmente
menos dispendioso do que o ensino apoiado pelo Estado; o ensino
privado implementard melhor uma distribuicdo regional das institui¢des
de ensino, a igualdade social sera melhor conseguida pelas institui¢des
privadas;, o ensino e a investigagdo serdo melhor adaptadas as
necessidades regionais e sectoriais”.

itk

Sousa Franco (1994), A liberdade de aprender e de ensinar no ambito das
liberdades fundamentais - Fundamentagéo da liberdade de ensino, in Carneiro, R.,
(ed.), “Ensino Livre - Uma Fronteira da Hegemonia Estatal”, pp. 17-42, Edi¢des
Asa, Porto.
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Foi com estes lugares-comuns, sem fundamento na realidade nem
num estudo sério que as validasse, que as politicas para o sector do
ensino superior se foram concretizando. O presente estudo, assente numa
base de dados relativa as vagas para o acesso ao ensino superior (entre
80/98 para o ensino publico e entre 90/98 para o ensino privado), vem, de
forma inequivoca, permitir uma nova leitura e clarificar questdes em
aberto. Além disso, levanta ainda outras problematicas que sdo pistas de
reflexdo para as novas politicas para os subsistemas de ensino.

Conscientes da possibilidade de leituras complementares, refere-se
que, com base na evolucdo das vagas para o ensino superior nos periodos
considerados, se fizeram leituras tendo em conta a diversificagdo do
sistema (universitario/politécnico e puablico/privado), a inser¢do nas
regides, nos distritos e nos concelhos, as areas cientificas e os cursos.

Conclusoes

Apresentam-se, duma forma sucinta, as principais conclusoes.

A —Na distribui¢do regional do ensino superior, tomando como
referéncia o ano de 98/99, o estudo aponta para as seguintes
conclusdes:

1) A cobertura a nivel distrital ¢ assegurada pelo ensino superior
publico, presente em todos os distritos do continente e
regides autonomas, enquanto que o ensino superior privado
estd presente em apenas 80%, deixando de fora distritos
como Evora, Portalegre ¢ a regifio dos Agores.

2) O ensino superior estd assimetricamente distribuido pelas
regides, tendo os distritos do Porto e Lisboa mais de 50% do
total das vagas do pais (Lisboa e Vale do Tejo 43.7% do total
das vagas oferecidas, 31,3% para a Regido Norte. 17.3% para
a Regido Centro e apenas 7,7% para o resto do pais.
incluindo-se 1,4% para as regides auténomas).

3) O ensino superior privado contribuiu para agravar as
assimetrias regionais pois sendo os distritos de Porto e Lisboa
os de maior concentragio de vagas ¢ também nestes que as
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vagas do sector privado (30,8%) ultrapassam largamente as
do sector publico (19.7%).

4) O comportamento das ofertas das vagas do sector publico e
do sector privado mostrou que, enquanto o sector publico
apresenta uma distribuigdo dispersa por todo o pais, o sector
privado concentra-se a volta dos grandes centros urbanos e
nos concelhos limitrofes, oferecendo nestes mais vagas que o
publico.

B — Na contribui¢do que cada sector (publico/privado) deu para a
diversificagdo regional (regido, distrito e concelho), o estudo
analisa como se desenvolveu a oferta de vagas ao longo do
tempo, tomando como referéncia os anos entre 92/93 e 98/99, e
conclui que:

1) Globalmente ha um acréscimo de novas vagas para 0 acesso
ao ensino superior que corresponde a um aumento do total de
vagas nacionais em 482%. O crescimento percentual do
sector privado é de 47,5% e o do sector publico 48,9%. O
sector privado acentua neste periodo a concentragfio da oferta
das vagas nos distritos de Lisboa/Setibal e Porto.
Contrariamente, o sector publico cresce em todos os distritos
do continente e, também, nos Acores e Madeira. Embora
favorecendo os distritos de Lisboa e Porto a oferta geografica
do sector publico ¢, no entanto, muito mais equilibrada do
que a oferta do sector privado.

2) O crescimento das vagas de acesso no sector privado ¢
superior ao do sector publico em Lisboa, Porto, Setubal,
Viseu e Braganca. E ainda notério que, no Porto, o
crescimento das vagas de acesso déa-se nos concelhos
limitrofes do agregado urbano principal (Vila Nova de Gaia,
Maia e Paredes).

C — Para se analisar a contribui¢do que cada sector deu para a
diversidade de oferta de cursos explorou-se a base de dados
considerando 10 areas cientificas com as respectivas subareas e
agregaram-se as instituicdes em Ensino Superior Publico,
Ensino Superior Particular e Cooperativo e Universidade
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Catélica. Dentro de cada uma destas codificagbes separou-se
ensino universitario e politécnico.

1) No sector publico e no periodo de 80 a 98, o ensino
universitario ofereceu possibilidades de formagdo em 47
subdreas cientificas diferentes, sendo a taxa média anual de
variagdo do nimero de vagas de 5,21%. O ensino politécnico
publico ofereceu a possibilidade de formagio em 42 subareas
cientificas diferentes, com uma taxa média de variagdo anual

de 17,7%.

2) No sector do ensino superior particular e cooperativo o0s
dados disponiveis limitaram a observagéo ao periodo entre os
anos de 92 e 99. O ensino universitario oferece vagas em 35
subdreas cientificas diferentes, com uma taxa média anual de
crescimento de 8,15%. Este estudo mostra, ainda. que a
subarea com a oferta de mais formagdes distintas foi a de
Comércio e Administracdo. Os Institutos Politécnicos
oferecem 8 subdreas diferentes, com uma taxa média de
crescimento anual de 7,46%.

3) O ensino concordatario ofereceu, através da Universidade
Catolica, formagdo em 22 subareas cientificas diferentes
com uma taxa média anual de crescimento de 10.03%. No
caso deste ensino, os cursos inserem-se. fundamentalmente.
nas areas das Humanidades, Artes. Ciéncias Sociais.
Comércio e Direito. Tem ainda uma oferta. embora
diminuta, nas éareas das Ciéncias, Engenharia e Saude.
Protec¢éo Social e Servigos.

Apds uma exploragdo da base de dados com as vertentes apontadas
no inicio, apresentam-se as seguintes conclusdes globais:

1) A expansdo do ensino superior e a sua diversificagdo. bem
como o aumento do ndimero de alunos em dareas de
importancia econdmica directa, foram objectivos das politicas
governamentais durante mais de uma década. Porém. estes
objectivos ndo foram totalmente conseguidos. quer devido ao
crescimento do sector privado em sentido oposto aos dos
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objectivos dadiversificagdo (distor¢des geograficas e oferta
insuficiente de cursos técnicos), quer devido a alguma
tendéncia dos politécnicos para copiarem as universidades.

2) A expansdo e diversificagdo do sistema de ensino superior
portugués ndo aconteceu devido a oferta de novos cursos para
preencher novas necessidades do mercado, ou para aumentar
a resposta institucional as necessidades do mercado. Ela foi
mais a consequéncia de interesses estratégicos das
instituigdes. ou do desenvolvimento de novas areas do
conhecimento, do que uma influéncia real da procura do
exterior.

3) O sector publico, aproveitando situagbes politicas
conjunturais, foi aumentando rapidamente a sua
diversificacfio (criagdo de novos cursos), tendo sido dada uma
grande prioridade ao ensino politécnico. As universidades
ndo tiveram todas o mesmo comportamento na criagdo de
novos cursos tendo as universidades novas como Aveiro e
Minho procurado conquistar alguns nichos de mercado como
resposta a solicitagdes regionais e/ou locais.

4) O sector privado ndo contribuiu para a diversidade do ensino
superior e isto por duas razdes. Por um lado, concentrou-se
nas areas mais desenvolvidas, com maior densidade
populacional, onde j& existia oferta de ensino superior; por
outro lado, concentrou a oferta de formacdo num ntmero
limitado de 4reas cientificas, regra geral as que exigiam
menos investimentos em infra-estruturas de ensino e
investigacdo.

5) No caso do sistema do ensino superior portugués, quer o
controlo pelo Estado quer a coordenagdo pelo mercado
revelaram-se instrumentos incompletos de regulago politica.
Para as insuficiéncias do mercado como regulador podera ser
uma via a apontar o hibridismo da supervisdo estatal, mas
para tal € necessario que o Estado cumpra, de forma eficaz, o
seu papel na regulacdo do sistema. Se tal tivesse acontecido,
sobretudo na ultima década muitos problemas que o ensino
superior portugués apresenta hoje estariam minorados.
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Capitulo I

Diferenciacio, diversidade, diversifica¢ido:

conceitos e utiliza¢do no ensino superior

1.1. Conceitos: Diferencia¢io, diversidade e diversificacao

Nos estudos de sociologia, em geral, ¢ no estudo dos sistemas
educativos, em particular, t€m sido utilizados, nomeadamente nas Gltimas
duas décadas, alguns conceitos derivados das ciéncias biologicas. Uma
excelente analise destes conceitos pode encontrar-se na tese de
doutoramento de Jeroen Huisman' & qual recorremos na procura de
algumas definig¢des.

Segundo Huisman®em ciéncias bioldgicas a diferenciagdo significa a
emergéncia de varias partes a partir de um todo inicialmente integrado:
um exemplo ¢ o do crescimento de um ser vivo a partir de um ovo
fertilizado, onde se vdo diferenciando diversos orgdos com funcdes
especificas, componentes do mesmo ser. Por analogia. numa institui¢do
de ensino superior um processo deste tipo correspondera, por exemplo. a
emergéncia de diversos servigos especializados (rela¢des internacionais.
computagdo, biblioteca...) ou departamentos (biologia aquatica.
estatistica...) dentro da institui¢do inicial e fazendo parte dela. O conceito
de diferenciacio ¢, portanto, um conceito dindmico.

Para o mesmo autor’ a diversidade em biologia (e. principalmente.
em ecologia) é um conceito estatico que se refere ao maior ou menor
numero de espécies numa comunidade, ou & maior ou menor dispersio
dos organismos pelas espécies (a sua importncia relativa ou igualdade).
Também por analogia, um sistema de ensino superior onde coexistem
universidades, politécnicos, escolas nfio integradas, colégios de ensino

Huisman, 1., (1995), "“Differentiation, Diversity and Dependency wm Higher
Education”, Utrecht, Lemma.

[¥]

ibid, nota 1, pp. 13-14.
® ibid, nota 1, pp. 15-16.
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superior vocacional terd. evidentemente, mais diversidade do que um
sistema com um Unico tipo de instituicdes. Por exemplo, a decisdo do
Reino Unido de unificar o sistema binario (universidades e politécnicos)
corresponde. em principio. a uma diminui¢io de diversidade.

Finalmente, Huisman® considera que a diversificagdo é um processo
dindmico pela qual um sistema aumenta a sua diversidade, quer por
aumento do nimero de espécies, quer por aumento da dispersdo dos
organismos pelas varias espécies. Enquanto que a diferenciag¢do traduz
alteracdes num mesmo organismo, a diversificagdo refere-se a varios
organismos numa mesma comunidade.

A transposi¢do destes conceitos bioldgicos para os sistemas sociais
apresenta algumas dificuldades; por exemplo, em relagdo ao ensino
superior. podem existir diversos tipos de diversidade. Assim, Birnbaum?
distingue sete tipos de diversidade de que referiremos apenas os trés de
maior relevancia para o nosso estudo:

+ Diversidade sistémica — refere-se a diferentes tipos de institui¢cdes
num sistema de ensino superior.

» Diversidade estrutural — refere-se a diferengas institucionais que
existem por razdes histéricas ou de fundagdo legal das
instituigdes, ou a diferengas internas na estrutura de poder
institucional.

» Diversidade programatica — refere-se a diferengas nos cursos e
servicos oferecidos pelas instituigdes do sistema de ensino
superior.

Também Guy Neave® sublinha que a avaliag@o da diversidade de um
sistema. ou da forma como este evolui no sentido do aumento ou da

ibid, nota 1, pp. 16-17.

5 Birnbaum, R., (1983), “Maintaining Diversity in Higher Education”, San
Francisco, Jossey-Bass

Neave, G., (1996), Homogenization, Integration and Convergence: The Cheshire
Cats of Higher Education Analysis, in Meek, V.L., et al, (eds.), "The Mockers and
Mochked: Comparative Perspectives on Differentiation, Convergence and Diversity
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diminui¢fo da diversidade, depende muito do nivel de observagdo e da
posicdo do observador.

Neave formula uma proposi¢do muito importante:

“...a natureza do desenvolvimento ou da evolugdo que tem lugar
numa dimensdo nem sempre é confirmada quando se observa
acima ou abaixo desse nivel ou dimensdo. E é tumbém possivel
que coexistam padrdes aparentemente contraditorios dentro de
um sistema quando se passa de um nivel para outro ou de um
sector para outro”’.

Esta proposi¢do € também invocada por Meek et al.”

“Tem importdncia analitica fundamental a proposi¢do
Sformulada por Neave de que o grau de dinamismo de qualquer
sistema de ensino superior depende do nivel de agregagdo a que
decorre a observagdo. Neave salienta a importdncia de definir a
que nivel se investigam as questdes de diversidade e
convergéncia: drea cientifica, institui¢cdo ou sistema’,

Por exemplo, se, por decisdo governamental, se congela a criagdo de
novas institui¢des, ou se diminui o seu tipo, como aconteceu em Portugal
com a integragdo de algumas escolas independentes em Universidades
(por exemplo Belas Artes e Medicina Dentéria), um observador dira que
a diversidade do sistema de ensino superior esta a diminuir. Porém. se a
mesma observagdo for feita ao nivel da criagdo de novos cursos (e aqui a
proliferagdo no sistema de ensino superior portugués foi extraordinaria).
o mesmo observador concluira que se esta a dar um grande aumento de
diversidade.

Mas as observagdes podem, também, como diz Neave (ibid).
conduzir a resultados contraditorios; por exemplo, ¢ natural que numa
area cientifica bem estabelecida e solidificada como a Engenharia Civil

in Higher Education”, pp. 26-41, Oxford, Pergamon.

Meek, V.L.. et al, (1996), Conclusion, in Meek, V.L.. er al. (eds.). “"The Mockers
and Mocked: Comparative Perspectives on Differentiation, Convergence and
Diversity in Higher Education”, pp. 206-236, Oxford. Pergamon.
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as conclusdes sobre a evolugdo da diversidade sejam completamente
diversas das que resultam da observacdo de uma 4rea de
desenvolvimento explosivo, como a da Informatica ou da Biologia
Molecular.

Recorde-se, ainda. que Huisman® acaba por concluir na sua tese que
nos estudos sobre ensino superior ¢ insustentavel manter a disting8o
tipica ideal (no sentido biologico) entre diferenciagdo, diversidade e
diversificacdo... Por esse motivo, ele reduz a classificagdo apenas a
distingdo entre processos dindmicos e processos estaticos. Assim, ele
reserva os termos diferenciagéo e diversificagdo para processos em que o
numero de entidades aumenta, ou em que emergem novos tipos de
entidades. reservando o termo diversidade para indicar a variedade de
tipos de entidades num sistema.

Para concluir esta breve introdugdo, apresenta-se a defini¢do
operacional de diversidade de Martin Trow’ a qual pode ajudar a
clarificar este conceito:

“Por diversidade no ensino superior quero significar a
existéncia de formas distintas de educagdo pos-secunddria, de
instituicdes e de grupos de institui¢bes dentro de um estado ou
nagdo com missoes distintas e diferentes, que educam e treinam
para vidas e carreiras diferentes, que tem estilos diferentes de
instrucdo, que sdo organizadas e financiadas de modo diferente
¢ que operam com leis e relagdes com o governo que sdo
diferentes”

1.2. A importincia da diversidade nos sistemas de ensino superior

Com a passagem dos sistemas de ensino superior de sistemas de elite
para sistemas de massas, a diversificagdo dos sistemas assumiu uma

ihid nota 1, pp. 51.

Trow, M., (1996), Comparative Reflections on Diversity in British Higher
Education, in "Higher Education in the 1990s - A Special Digest Report of the
Quality Support Centre ", Milton Keynes, The Open University Press.
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importancia crescente na gestio e condugdo dos sistemas e das
instituicoes, sendo a diversificagdo considerada, na generalidade dos
casos, como extremamente positiva. Ja em 1980 Stadtman' afirma que a
diversidade € importante por seis razdes principais:

* por aumentar as escolhas a disposi¢do dos alunos;
« por tornar o ensino superior virtualmente acessivel a todos;

» por adaptar a educagdo aos desejos e capacidades individuais dos
estudantes;

 por permitir que as institui¢des escolham a sua propria missdo e
limitem as suas actividades;

« por responder as pressdes da sociedade (elas mesmas complexas e
diversificadas);

+ por ser um pré-requisito da liberdade e da autonomia dos colégios
e das universidades.
Mais recentemente, van Vught'' refere, também, sete argumentos a

favor da diversidade os quais ele adapta, de algum modo, de Birnbaum':

¢ o aumento da diversidade é uma estratégia importante para
responder as necessidades dos alunos;

+ adiversidade aumenta a mobilidade social;

+ a diversidade permite uma melhor resposta as necessidades do
mercado de trabalho;

+ a diversidade responde as necessidades politicas de grupos muito
diversificados;

Stadtman, V.A., (1980), “Academic Adaptations: Higher Education Prepares for
the 1980s and the 1990s”, San Francisco, Jossey-Bass.

van Vught, F.A., (1996), Isomorphism in Higher Education? Towards a Theory of
Differentiation and Diversity in Higher Education Systems, in Meek. V.L.. ¢r l.
(eds.), "The Mockers and Mocked: Comparative Perspectives on Differentiation,
Convergence and Diversity in Higher Education”, pp. 42-58, Oxford. Pergamon.

“ ibid nota 5.
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a diversidade permite a manutencgiio de instituigdes de elite num
sistema massificado de ensino;

a diversidade permite aumentar o nivel de eficécia das instituicdes
de ensino superior;

a diversidade aumenta as possibilidades de experiéncias
inovadoras a baixo custo (podem fazer-se experiéncias numa
parte do sistema em vez de no todo, as quais poderdo ser
generalizadas se tiverem éxito, ou suprimidas, com custo limitado
para o sistema. se falharem).

Com base nestes argumentos nfo admira, portanto, que os governos

tenham assumido que a diversidade €, em geral, um aspecto positivo dos
sistemas de educagdo. O que ndo ¢ tdo clara é a forma de criar ou
aumentar diversidade. Como veremos seguidamente os governos tém
utilizado politicas diferentes para conseguir este objectivo.

1.3. Politicas nacionais para manter ou aumentar a diversidade

Segundo Huisman':

m

..em geral, os politicos presumem que um Ssistema
diferenciado ou diversificado é necessdrio para lidar com as
actuais e futuras necessidades de um corpo de alunos cada vez
mais heterogéneo, com um mercado de trabalho em mudanga e
com uma sociedade cada vez mais complexa”,

ao passo que Goedegebuure et al*, depois do estudo comparativo de

sistemas de ensino superior de diversos paises, concluem que ou os
governos afirmam a necessidade de manter a diversidade (California,
Canadéa, Franga, Alemanha e Sui¢a) ou os governos defendem a

ihid, nota 1, pp. 1.

Goedegebuure, L.C.J., ef al, (1994), International perspectives on trends and issues
in higher education policy, in Goedegebuure, L.C.J.. et al, (eds), "Higher
education policy. An international comparative perspective”, pp. 315-348, Oxford,

Pergamon.
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necessidade de aumentar essa diversidade (Australia, Dinamarca, Japéo,
Holanda, Suécia e Reino Unido). Porém, a forma como os diversos
paises se propdem manter ou aumentar a diversidade ¢, ela propria.
extremamente diversificada, por vezes mesmo contraditoria, € nem
sempre leva aos efeitos desejados. Uma primeira grande divisdo sobre a
forma de intervengdo ¢ a dos que acreditam que as leis do mercado sdo a
melhor receita para a criacdo de diversidade e a dos que defendem a
necessidade de uma acgfo governamental para atingir esse objectivo.

Os Estados Unidos sfo muitas vezes apresentados como o prototipo
de um sistema de ensino superior diversificado, no qual o mercado
desempenha um papel determinante abstendo-se o governo federal de
tomar medidas em matéria de ensino superior. A diversidade dos Estados
Unidos ¢ uma diversidade de tipo essencialmente institucional. sendo o
sistema de ensino superior constituido por um enorme numero de
institui¢des que abrangem desde as mais avan¢adas universidades de
investigagdo (cerca de 3% do total das instituigdes). até aos mais
modestos community colleges. Um método de regulacdo baseado num
sistema de acreditag¢do privado e de cardcter regional, no qual a definigéo
da missfo da institui¢do desempenha um papel fundamental associada ao
critério do fitness for purpose, permite proteger esta enorme diversidade
em termos de dimenséo e de qualidade®.

Os Estados Unidos tem orgulho na diversidade do seu sistema de
ensino superior e, como diz a Fundagdo Carnegie'”:

“Temos neste pals uma rica gama de instituicdes que servem
uma variedade de necessidades. Nos celebramos a diversidade.
reconhecendo que o nosso sistema de ensino superior ¢ a inveja

Teichler, U., (1988), "Changing Paiterns of the Higher Education System™, pp.
31, London, Jessica Kingsley.

16 . . . . . .
El-Kahwas, E., (1993), Accreditation and Evaluation: Reciprocity and Exchange. in
Conference on Frameworks for European Quality: Assessment of Higher
Education, Copenhagen.

"7 Carnegie Foundation for the Advancement of Teaching (1987 edicdo revista). "

classification of institutions of higher education", Princeton. CFAT.
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do mundo. O nosso objectivo deve ser o da promogdo
contimiada, tanto da exceléncia como da qualidade ™.

No final da década de 80 também a Australia entendeu que era
necessario promover a diversidade do seu sistema de ensino superior
mas. ao contrario dos Estados Unidos, ndo atribuiu essa fungio ao
mercado. Pelo contrario, considerou que era necessaria uma intervengdo
directa do Governo para criar pelo menos as condigdes que permitissem
aumentar a diversidade.

Segundo o Ministro Dawkins (Ministro do Emprego, Educagio ¢
Treino)'s:

Yo.as novas medidas irdo promover maior diversidade no
ensino superior, em vez de uma igualizacdo artificial do papel
das instituicoes. O objectivo ultimo é o de conseguir um sistema
equilibrado de institui¢des de alta qualidade, cada uma com as
suas dareas particulares de forga e de especializag¢do”.

Curiosamente, a primeira medida do Governo Australiano foi
transformar o sistema binario (de Universidades e colégios — CAE’s)
num sistema unificado — Unified National System (UNS) — por meio de
um processo de fusdes institucionais em grande escala. Segundo o
Governo, sO a partir de instituigdes de maior dimensio seria possivel
tornar eficazes as medidas governamentais para criar entre estas novas
instituigdes uma diversidade maior do que a anterior. Entre estas medidas
de politica contam-se a criagdo de um sistema nacional de avalia¢@o de
qualidade. independente do Governo, e prémios financeiros para as
institui¢des com melhor performance ou que melhor respondessem as
prioridades nacionais. Segundo Huisman', o governo pretendia com
estas medidas estimular a diversificagdo: a primeira medida devia tornar
evidentes as diferencas entre as instituigdes em termos de qualidade,
enquanto que a segunda medida devia estimular as institui¢des a definir a
sua propria missdo, o que as tornaria, também, diferentes.

I8 Department of Employment, Education and Training (1988), “Higher Education:

A Policy Statement "', Canberra, Australian Government Publishing Service.

19

ihib, nota 1, pp. 4.

44



DIVERSIFICACAO E DIVERSIDADE DOS SISTEMAS DE ENSINO SUPERIOR

Tal como a Australia, também o Reino Unido unificou o seu sistema,
inicialmente binario, na busca de maior diversidade. Veremos, mais
tarde, até que ponto estas politicas tiveram éxito.

Do mesmo modo a Finlandia procedeu a uma reforma importante do
sistema de ensino superior para aumentar a diversidade; segundo o
Ministério da Educagdo Finlandés®, “...o objectivo era desenvolver
programas de estudo individuais e flexiveis e diversificar a ofertu
educativa”. Outros objectivos® incluiam o aumento da taxa de
participagdo no ensino superior, a promogdo da cooperacdo
interinstitucional, a aproximacdo aos padrdes internacionais e a resolucéo
do problema das universidades superpovoadas.

Porém, o governo finlandés seguiu uma estratégia justamente oposta
a da Australia e do Reino Unido: partindo de um sistema unificado
transformou-o em sistema bindrio, criando um sector ndo universitario
(politécnico) de ensino superior. Surgiram, assim, novas instituicdes
(ammattikorkeakoulo), criadas em regime experimental até 1996. altura
em que se tomou uma decisdo favoravel ao desenvolvimento do novo
sector. No entanto, o governo decidiu que estas novas instituicdes
ficariam directamente dependentes do poder local. o que se traduziu
numa evolugdo aparentemente negativa. De facto. numa recente
avaliagdo de trés universidades finlandesas efectuadas pela CRE -
Associagdo das Universidades Europeias, constatou-se que estas temiam
que, por via do academic drifi, apoiado no desejo das autoridades locais
em promover as suas instituigdes, se criassem fortes pressdes para a
promogao destes politécnicos a universidades.

Na Austria o sistema universitdrio era considerado demasiado
classico, conservador e inflexivel ou, como diz Gruber™. o sistema

Ministry of Education (1992), “Developments in education 1990-1992. Finlund".
Helsinki, Ministry of Education.

Ahola, S., (1992), "The Finnish model of vocational higher education”, artigo
para o European Higher Education Advanced Training Course. Budapest.
Hungary, 25-29 de Maio.

1o
2

Gruber, K.H., (1993), "Breaking the (universiov) mould? The begmnmg of hugher
education diversification in Austria’, artigo para a Conferéncia Diversitication in
Higher Education, University of Turku, Finland. 13-13 de Agosto.
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universitario era  “..um  extremo  de  homogencidade  sistémica,
programdtica e estrutural . A existéncia de um sector ndo-universitario
formado por colégios de formagio de professores, colégios de servigo
social e colégios de paramédicos ndo tinha resolvido o problema por nio
conseguir atrair alunos: em 1990/91 havia 170000 alunos nas
universidades e apenas 14000 nestes colégios. Por esse motivo, o
Governo  publicou em 1993  um novo diploma legal
(Fachhochschul-Studiengesetz) permitindo que as universidades e os
colégios oferecam graus intermédios de Magister FH e de
Diplom-Ingenieur FFH, procurando assim diversificar o sistema sem criar
novas institui¢oes.

Uma solu¢do do mesmo tipo foi implementada em Italia, onde as
universidades foram autorizadas a criar diplomas curtos, para além das
licenciaturas tradicionais. Esta € igualmente a opc¢do da Espanha para
introduzir diversidade no sistema sem criar um novo tipo de institui¢des.
Assim. estamos perante uma situacdo de diversidade programatica em
que. nas mesmas instituicdes, coexistem ofertas de cursos de dois tipos.

Também na Hungria, ao abrigo de um contrato de financiamento
celebrado com o Banco Mundial, o governo magiar decidiu implementar
cursos vocacionais de ensino superior, para além dos dois niveis de
formag¢do que ja eram ministrados pelas universidades e pelos colégios.
Também como nos exemplos anteriores se autorizaram as instituigdes
existentes a diversificar o nimero de niveis de formag&o, sem criar novas
institui¢des de ensino.

Fica assim documentado que, embora a diversidade dos sistemas de
ensino seja uma preocupagdo dos diversos paises, as solugdes
encontradas para dar corpo a essa preocupagdo sdo muito diversas.

Iremos, também, analisar o sistema portugués o qual parece oferecer,
a partida, um amplo conjunto de possibilidades de diversificagdo, quer
institucional (coexisténcia de universidades, politécnicos e escolas ndo
integradas e coexisténcia de um sector publico com um sector privado),
quer programatica, face a desregulagdo do sistema em relagdo a cria¢do
de novos cursos por efeito da autonomia das universidades publicas e
pela falta de rigor na regulagdo que devia ser exercida pelo poder publico
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em relagdo aos politécnicos ¢ ao sector privado, quer ainda de natureza
estrutural, devido a presenga simultdnea de universidades multisseculares
e de instituicdes de criacdo muito recente, com organiza¢des internas de
poder igualmente diversificadas.
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Capitulo 11

Diferenciacio e diversidade. Teorias organizacionais

2.1. Introducio

Na procura de teorias explicativas para a evolugfo dos sistemas de
ensino. quer no sentido do aumento de diversidade, quer no da sua
diminui¢do, ha que recorrer a diversas teorias das organizagtes. Iremos
referir, apenas, as que tém sido mais utilizadas no contexto do ensino
superior. Numa segunda parte analisaremos diversos estudos que tem
sido feitos sobre a evolugdo da diversidade de sistemas de ensino
superior.

Deve reconhecer-se, porém, que estamos a lidar com problemas
muito complexos, em que varios peritos formulam teorizag¢des
contraditorias sobre a tendéncia natural de evolugio dos sistemas. Como
reconhecem Meek et al.® na conclusfio do seu livro sobre diferenciagio,
convergéncia e diversidade do ensino superior, o trabalho levantou mais
questdes do que aquelas a que conseguiu responder.

2.2. Teorias organizacionais

O primeiro modelo a analisar é o da ecologia das populagées, por
vezes também referido como modelo da selec¢do natural”*. Como o

ibid, nota 7.
Ver, por exemplo:

5

* Aldrich, H.E., and Pfeffer J. (1976), Environments of Organizations, in Annual
Review of Sociology, 2, Palo Alto, C.A., Annual Reviews, Inc.

* Hannan, M.T., and Freeman 1J., (1977), The population Ecology of
Organizations, in American Journal of Sociology, 82, pp. 929-964.

* Aldrich, H.E., (1979), “Organizations and Environments”, Englewwod Cliffs,
NJ, Prentice-Hall.

* McKelvey, B., (1982), “Organizational Systematics: taxonomy, evolution,
classification”, Berkeley, University of California Press.
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nome indica este modelo baseia-se nos modelos bioldgicos homdnimos e
considera as organizagdes como entidades abertas que interactuam com o
ambiente em que estdo imersas (a sociedade, o sistema educativo, etc.),
condicionadas por condi¢des sociais, economicas e politicas. Segundo
Morgan®:

“Para sobreviverem, as organizagdes, tal como os organismos
na natureza, dependem da sua capacidade para adguirir um
fornecimento de recursos adequado para sustentar a sua
existéncia. Nesta tarefa tém de enfrentar a competicdo de outras
organizacdes e, como 0S recursos sdo, em regrd, escassos, SO
sobrevivem os mais adaptados”.

De acordo com este modelo o ambiente é o factor critico que em
ultima andlise determina se as organiza¢des vdo sobreviver ou serdo
eliminadas. Segundo Aldrich® as organizagdes podem tornar-se
diversificadas, por exemplo, devido a planeamento estratégico. a erros
cometidos, ao acaso, a sorte ou a conflitos... mas das interac¢des com o
meio serdo seleccionadas as mais aptas, ao passo que as outras serdo
eliminadas. Em principio, parece que este modelo determina que. com o
tempo, a diversidade diminuird. Por exemplo, Hanan e Freeman™
afirmam que:

« McKelvey, B., and Aldrich, H.E., (1983), Populations, natural selection. and
applied organizational science, in Administrative Science Quarterly. 28. pp. 101-
128.

» Carrol, G.R., (1984), Organizational Ecology, in Annual Review of Sociology.
10, pp. 71-93.

+ Hannan, M.T,, and Freeman J., (1989), “Organizational Ecology”, Cambridge.
Harvard University Press.

« Hall, R.H., (1996), “ORGANIZATIONS. Structures, Processes and Outcomes™.
6" ed., Englewood Cliffs, NJ. Prentice Hall.

 Morgan, G., (1986), limages of Organization, London. Sage.

26 Aldrich, H.E., (1979), ), “Organizations and Environments”, Englewood Clifts,
NJ, Prentice-Hall.

2 Yannan, M.T., and Freeman J., (1977), The population Ecology of Organizations.
in American Journal of Sociology, 82, pp. 929-964.
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.as condi¢oes de competicdo (por recursos escassos)
originam respostas organizacionais semelhantes e, além disso,
ha elimina¢do das organizagdes (diversas) mais fracas. O
resultado ¢ um aumento da homogeneidade (isomorfismo
estrutural) ™.

Porém. Aldrich® (ibid) admite a existéncia de nichos organizacionais
no ambiente que define como “...combinacdes distintas de recursos e
outras restri¢oes suficientes para suportar uma forma organizacional ”.
[sto esta relacionado com a ideia de que dando autonomia as institui¢des
de ensino superior, num ambiente regulado pelas leis do mercado, estas
procurardo nichos particulares que permitirdo a sua sobrevivéncia. Por
exemplo, um estudo recente mostra que o Instituto Politécnico Gaya®* ao
apostar na oferta de cursos para completar os estudos dos seus antigos
alunos estd a usar um nicho de mercado que tem assegurado a sua
sobrevivéncia, apesar das condi¢des gerais do ambiente lhe serem
extremamente desfavoraveis (diminui¢do do mimero de candidatos ao
ensino superior e dificuldade em competir com outras instituigées na
atracgfio de alunos tradicionais).

Segundo Carrol e Freeman e Hannan’ nichos estreitos tendem a
manter organiza¢des muito especializadas, ao passo que nichos mais
largos permitem a subsisténcia de organizagdes mais generalistas. O
ISP Gaya ¢, certamente, uma organizagdo do primeiro tipo.

Estes exemplos ilustram muitas das dificuldades da aplica¢do deste
tipo de teorias. De facto, 0 modelo da ecologia das populagdes tanto pode
ser usado para justificar a perda de variedade de um sistema devido a
eliminagdo das organizagdes menos adaptadas, como pode justificar o
aparecimento de grande diversidade organizacional desde que existam

2 jbid, nota 26.
* Projecto TSER/HEINE, estudos de caso.

Carrol, G.R., (1984), Dynamics of Publisher Succession in Newspaper
Organizations, in Administrative Science Quarterly, 29, 93-113.

Freeman J. e Hannan, M.T., (1983), Niche Width and the Dynamics of
Organizational Populations, in American Journal of Sociology, 88, 1116-1145.

51



ESTUDO

nichos em numero e diversidade suficiente. O que justifica a seguinte
proposicdo da van Vught**:

“Quanto maior for a uniformidade das condicdes ambientais
das institui¢des de ensino superior, tanto menor serd o nivel de
diversidade do sistema de ensino superior”.

O modelo apresentado tem sido objecto de intiimeras criticas, como,
por exemplo, a de ser um modelo ideal com as mesmas limitagdes que as
teorias econdmicas que assumem competi¢do perfeita, a qual, regra geral,
ndo existe, ou a de considerar as organizagdes inflexiveis, no sentido de
ndo poderem fazer opgdes estratégicas ou inflexdes de percurso que lhes
permitam corrigir falhas eventuais de adaptagdo ao ambiente. Por
exemplo, uma institui¢@io de ensino superior com dificuldade em captar
alunos criard estratégias para assegurar a sua sobrevivéncia oferecendo
novos cursos, apostando em acgdes de formagdo continua, recorrendo a
operacdes de marketing, ou mesmo diminuindo as exigéncias impostas
aos candidatos a primeira matricula.

A teoria da dependéncia dos recursos® pretende corrigir o facto de o
modelo da ecologia das populagdes ignorar o papel dos actores
organizacionais na determinagfo dos destinos das organizagdes e assume.
naturalmente, que estas tém alguma flexibilidade.

Segundo Hall** este modelo parte do principio de que as
organizagdes tomam decisdes, de acordo com a sua politica interna. em

32 ibid, nota 11.

Ver, por exemplo:

« Aldrich, H.E., e Pfeffer, J., (1976), Environments of Organizations, in Annual
Review of Sociology, 2, 79-105.

« Pfeffer, J., e Salancik, G.R., (1978), “The external control of organizations. A
resource dependence perspective”, New York, Harper and Row.

» Pfeffer, J., (1982), “Organizations and Organization Theory”. Boston, Pitman.

« Hall, R.H., (1996), “ORGANIZATIONS. Structures, Processes and Outcomes”.
6.* ed., Englewood Cliffs, NJ. Prentice Hall.

3 Hall, R.H., (1996), "ORGANIZATIONS. Structures, Processes and Quicomes’”,
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relacdo as condigdes ambientais em que actuam. Por outro lado, as
organizagdes ndo sdo passivas em relagdo ao ambiente, procurando
manipuld-lo de acordo com os seus interesses, tomando decisdes
estratégicas sobre a sua adaptagdo ao ambiente. Exemplos tirados do
ensino superior sdo a actuagdo do Conselho de Reitores das
Universidades Portuguesas (CRUP) para conseguir a aprovagdo do
Decreto-Lei n® 252/97, de 26 de Setembro (Decreto-Lei de flexibilizagéo
da gestdo das universidades), as recentes afirmagdes publicas do
Conselho Coordenador dos Institutos Superiores Politécnicos (CCISP) e
das suas associagdes estudantis procurando actuar sobre a proposta de
Lei de Enquadramento do ensino superior, ou o oficio dirigido pela
APESP ao entdo Ministro da Educagdo, Professor Marcal Grilo,
procurando criar methores condigdes para o desenvolvimento do sector
privado do ensino superior. E ja nem referimos aqui as recentes
declaragdes de distintos politicos denunciando alguns dos inimeros 16bis
que actuam no Pais.

Este modelo, considerando embora a importancia da influéncia do
ambiente, admite que as organizagles, por seu lado também tém a
possibilidade de o influenciar em seu proveito ¢ podem tomar decisdes
estratégicas escolhendo op¢des que permitam a sua sobrevivéncia e o seu
desenvolvimento. Segundo Hall* esta capacidade de actuagio das
instituigdes ndo € ilimitada, podendo por exemplo existir barreiras de
natureza legal ou econdmica quanto a determinadas ac¢des, ou porque o
mercado estd de tal forma dominado por algumas empresas que impede a
emergéncia de uma nova pequena empresa, ou ainda porque a
organizacdo ¢ demasiado pequena para influenciar o ambiente.

O modelo da dependéncia dos recursos também inclui o método de
selec¢do que era central no modelo da ecologia das populagées; porém,
em vez de considerar apenas a selec¢do dos mais aptos pelo ambiente
inclui. também, os esfor¢os das proprias organiza¢des na procura de
interac¢des com o ambiente que garantam a sua sobrevivéncia.
Finalmente, o novo modelo considera as formas utilizadas pelas
organizagdes para reterem as adaptagdes ao exterior que tiveram éxito, o

pp. 288, 6" ed., Englewood Cliffs, NJ. Prentice Hall.
ibid, nota 34.
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que inclui mecanismos como a burocratizagdo, a transmissdo da cultura
da organizagdo aos seus novos membros ¢ a estrutura de lideranga.

Terminaremos esta resumida exposi¢do com uma referéncia as
teorias institucionais®. De acordo com o modelo institucional admite-se
que as organizagdes, para sobreviverem, tém de se adaptar a existéncia e
as pressdes de outras organiza¢des’’. Di Maggio e Powell® definem
campo organizacional como o conjunto de organizagdes que constituem
uma 4rea reconhecida da vida institucional, tais como os fornecedores de
bens essenciais, as agéncias de regulagfio, as universidades, etc., que
produzem bens e servicos semelhantes. Como as condigdes ambientais
sdo idénticas ¢ as organizagOes reagem de forma mais ou menos
semelhante a essas condi¢8es para poderem sobreviver, o resultado é uma
homogeneizagio dentro de cada campo organizacional, ou seja, cria-se
um isomorfismo institucional.

Veja-se, por exemplo:

DiMaggio, P.J., ¢ Powell, W.W., (1983), The iron cage rivisited: institutional
isomorphism and collective rationallity in organizational fields. in American
Sociological Review, 48, 147-160.

Scott, W.R., (1987), “Institutions and Organizations”, Thousand Oaks. Sage.

Oliver, C., (1991), Strategic Responses to Institutional Processes, in Academy of
Management Review, 16(1), 145-179.

Oliver, C., (1997), Sustainable competitive advantage: combining institutional
and resource-based views, in Strategic Management Journal, 18 (9). 697-713.

Tolbert, P.S., e Zucker, L., (1983), Institutional Sources of Change in the Formal
Structure of Organizations: The Diffusion of Civil Service Reform. 1880-1935.
in Administrative Science Quarterly, 30, 22-39.

Maassen, P., e Gornitzka, A., (1999), Integrating two theoretical perspectives on
organizational adaptation, in Jongbloed. B. et al (eds.), From the Eye of the
Storm, Higher Education’s Changing Institutions, Dordrecht. Kluwer.

« Hall, R.H., (1996), “ORGANIZATIONS. Sctructures, Processes and Outcomes”.
6" ed., Englewood Cliffs, NJ. Prentice Hall.
7 ibid nota 11.
% DiMaggio, P.J., e Powell, W.W., (1983), The iron cage rivisited: institutional
isomorphism and collective rationallity in organizational fields. in American
Sociological Review, 48, 147-160.
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‘

Hall* afirma que “...deste modo as universidades adquirem uma
certa semelhanga entre si, do mesmo modo que os shoppings, as
companhias de aviagdo, os clubes de futebol profissional, etc.” o que € o
resultado de um conjunto de forgas coercivas tais como as citadas por
DiMaggio e Powell*. De acordo com estes autores, um primeiro tipo de
forcas resulta da existéncia de regulamentagdo governamental e de
expectativas culturais que podem impor uma estandardizagdo das
organizagdes. O segundo tipo de forgas € o que resulta de as organizacdes
se imitarem uma as outras na busca de éxito; recorde-se, por exemplo, o
efeito dos exercicios de benchmarking na procura explicita dos melhores
padroes de funcionamento da concorréncia ou o facto de o niimero de
empresas de consultadoria utilizadas ser muito restrito. Finalmente, a
terceira fonte de isomorfismo institucional € o resultado das pressGes
normativas 4 medida que a for¢a de trabalho e, em especial, a
administragdo se profissionalizam, tornando-se cada vez menos distintas.

Segundo a perspectiva institucional, as alteragdes organizacionais
ndo resultam de um processo totalmente racional de procura das
melhores solugdes mas das pressdes internas e externas que levam a que,
dentro de algum tempo, as organizagdes de um dado campo se
assemelhem. Em Portugal, um exemplo claro deste tipo de
comportamento ¢ o das estagdes de televisdo, RTP1, SIC e TVI que
oferecem programas do mesmo tipo na procura de um melhor lugar no
mercado.

Algo diferentes sdo os modelos neo-institucionais. Oliver* diz que:

“...de acordo com a teoria institucional as empresas fazem
escolhas normativas racionais que sdo moduladas pelo contexto
social da empresa, ao passo que do ponto de vista da
dependéncia dos recursos as empresas fazem escolhas
economicamente racionais que sdo moduladas pelo contexto
econdémico da empresa’.

ibid, nota 34.

¥ ibid, nota 38.

1 Oliver, C., (1997), Sustainable competitive advantage: combining institutional and

resource-based views, in Strategic Management Journal, 18 (9), 697-713.
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Segundo Zucker” os actores individuais das organiza¢des tém

sentimentos e propodsitos, ndo sdo apenas actores de vistas estreitas,
fazedores de decisdes tecnocréticas e as organizagdes ndo sdo modeladas
apenas pelas forgas impessoais da tecnologia ou pelas exigéncias sem
descanso do meio (Hall®).

De acordo com van Vught* instituices como as universidades

desenvolvem um conjunto muito forte de normas e valores académicos
(nomeadamente nas instituigdes mais antigas) que condiciona a sua
capacidade de transformac@o e que leva mesmo a ineficacia de legislagdo
governamental que ndo tenha esse aspecto em conta®. Também Maassen
e Gornitzka* consideram que:

“As alteragdes que sdo compativeis com a identidade ou cultura
institucional de uma organiza¢do podem ser respondidas de
uma forma rotineira, sem sobressaltos. Nestes casos a
adaptagdo organizacional a alteragdes do ambiente ¢ parte dos
procedimentos correntes da organiza¢do, o que jd ndo sucede
no caso de tentativas de grandes reformas ao arrepio das
(sub)culturas institucionais. Para que as organizagdes mudem
em resultado de iniciativas governamentais é necessdaria uma
compatibilidade normativa, i.e., congruéncia entre as normas e
valores na base do programa ou da politica propostos ¢ «a
identidade e tradicdes da organizagdo”.

45

46

Zucker, L.G. (1988), “Institutional Patterns and Organizations: Culture and
Environment, Cambridge, MA, Ballinguer.

ibid, nota 34.

van Vught, F., (1989), Strategies and Instruments of Government, iz van Vught. F.
(ed.), Governmental Strategies and Innovation in Higher Education, London.
Jessica Kingsley Publishers.

Ver a proposito o interessante trabalho de Cerych, L. e Sabatier, P.. (1987). “"Grear
Expectations and Mixed Performance. The Implementation of Higher Education
Reforms in Europe”, Chester, Bemrose Press, Ltd.

Maassen, P., e Gornitzka, A., (1999), Integrating two theoretical perspectives on
organizational adaptation, in Jongbloed. B. et al (eds.). "From the Eve of the
Storm, Higher Education’s Changing Institutions”, pp. 299-300. Dordrecht.
Kluwer.
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E daqui resulta a segunda proposig@o de van Vught':

“Quanto  maior  for a influéncia das normas e valores
académicos numa organizagdo de ensino superior tanio menor
serda o nivel de diversidade do sistema de ensino superior”.

Em Portugal. as universidades publicas, de acordo com a Lei da
Autonomia (Lei n° 108/88), tém autonomia para criar liviemente novos
cursos. Porém, enquanto que as universidades mais tradicionais foram
apenas marginalmente inovadoras na utilizagdo desta prerrogativa, ja as
universidades mais novas foram muito mais imaginativas na criacdo de
novas ofertas de ensino, o que pode ser interpretado como o resultado da
prevaléncia de normas e valores académicos mais fortes nas instituigoes
mais antigas.

Poderemos concluir que as varias terorias ou modelos que tentam
explicar a transformag@o das organizagdes sdo incompletas ou, pelo
menos, aplicam-se a algumas situa¢des especificas. Como sugere Hall*:

“Nenhuma das explicagdes se aguenta por si prépria, apesar do
que alguns dos seus advogados possam afirmar. Cada uma tem
0s seus pontos de vista e aplicacdes especiais. Ha cada vez mais
uma aceitagdo da necessidade de aplicar estas teorias em
combinagdo, em vez de explicacdes em competi¢do. Parece
haver um sentimento crescente entre o0s ftedricos das
organizagdes de que chegou o tempo de deixar de ser ‘paladino
dos paradigmas® e, em vez disso, procurar explicacdes mais
completas combinando perspectivas”.*

+ ibid, nota 11.

B jbid nota 34.

* Aldrich, H.E., (1988), Paradigm Warriors: Donaldson versus the Critics of

Organization Theory, in Organization Studies, 9, 18-25.

* Oliver C., (1991), Strategic Responses to Institutional Processes, in Academy of

Management Review, 16(1), 145-179.

Jackson, N., e Carter, P., (1991), In defense of Paradigm Incommensurability, in
Organization Studies, 12, 109-127.
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2.3. Estudos de diferenciaciio e diversidade no ensino superior

Neste dominio também as dificuldades sdo substanciais. Meek e
Wood" reconhecem que, em boa verdade, existem muito poucos estudos
detalhados de caso nacionais sobre a relagio entre iniciativas politicas e
diversidade do ensino superior e, na pratica, nfo existe investigacdo
coerente sobre estudos envolvendo diversos paises. Além disso, os
estudos existentes apresentam conclusdes contraditdrias.

Num primeiro grupo podem incluir-se os estudos que concluem que
os sistemas de ensino mostram uma tendéncia imanente no sentido da
diferencia¢do e do aumento da diversidade, por exemplo os de Parsons e
Platt** e os de Burton Clark™ . No segundo grupo situam-se os que como
Riesman*, Birnbaum® e Rhoades®* defendem que, pelo contrario. os
sistemas de ensino tendem naturalmente para uma diminuicdo da
diversidade.

31 Meek, L.V. e Wood, F.Q., (eds.), (1998), “Managing Higher Education Diversity
in a Climate of Public Sector Reform”, Canberra, Department of Employment.
Education, Training and Youth Affairs.

Parsons, T. e Platt, G.M. (1973), “The American University ", Cambridge. Harvard
University Press.

3 Clark, B.R., (1978), United States, in van de Graaff, J.H., Clark, B.R.. Furth. D..
Goldschmidt, D., e Wheeler, D., (eds), “Academic Power: Patterns of Authority in
Seven National Systems”. New York, Praeger.

Clark, B.R., (1983), “The Higher Education System: A Cross-National
Perspective, Berkeley, University of California Press.

Clark, B.R., (1996), Diversification of Higher Education, in Meek, V.L..
Goedegebuure, L., Kivinen, O., e Rinne, R. (eds.), The Mockers and the Mocked:
Comparative Perspectives on Differentiation, Convergence and Diversin: in
Higher Education, pp. 16-25, Guilford, Pergamon.

3 Riesman, D., (1956), “Constraint and Variety in American Education, Lincoln.

University of Nebraska Press.

3 ibid nota 5.

¢ Rhoades, G., (1990), Political competition and differentiation in higher education.

in Alexander, J.C., ¢ Colony, P., (eds), "Differentiation Theory and Social
Change”, New York, Columbia University Press.
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Segundo Parsons e Platt” ocorrem processos de diferenciagdo
quando surgem fungdes novas no sistema, por exemplo a cria¢do recente
das escolas de investiga¢do (pos-graduacdo) no sistema holandés. Os
autores reconhecem. porém, que a diferenciagdo pode ocorrer por
integragdo em organizagdes ja existentes, sem ser necessario criar novas
instituicdes. como ¢ o caso da criagdo dos diplomas curtos na Austria e
em ltalia.

Por seu lado, Clark defende que o crescente aumento da
complexidade do conhecimento ¢ a causa de uma fragmentagéo cada vez
maior entre e dentro das institui¢des de ensino superior. Segundo ele®®:

"4 fragmentagdo disciplinar ¢é sem duvida a fonte da
complexidade sempre crescente do sistema, uma fonte mais
poderosa nos seus efeitos do que a expansdo do numero de
alunos ou as saidas mais variadas para o mundo do trabalho em
que em regra nos concentramos quando observamos a dimensdo
¢ 0 objectivo das wuniversidades modernas e dos sistemas
nacionais de ensino superior”.

No seu livro “The Higher Education System”, Clark® atribui o
aumento da complexidade dos sistemas de ensino superior a trés for¢as
interligadas: o aumento da variedade da populagdo estudantil (num
ensino de massas), o crescimento do mercado de trabalho para os
detentores de um diploma de ensino superior e a emergéncia e o
crescimento de novas dreas cientificas (no sentido anglo-saxénico de
disciplinas) — vejam-se 0s proximos capitulos.

3 ibib, nota 52.
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Clark, B.R., (1996), Diversification of Higher Education: Viability and Change, in
Meek, V.L., et al, (eds.), “The Mockers and Mocked: Comparative Perspectives on
Differentiation, Convergence and Diversity in Higher Education”, pp. 16-25,
Oxford, Pergamon.

Clark, B.R., (1983), “The Higher Education System: Academic Organization in
Cross-National Perspective, Berkeley and Los Angeles, University of California
Press.
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Por seu lado, Riesman® compara a evolu¢ido do sistema de ensino
superior dos Estados Unidos a uma espécie de movimento reptilineo, a
uma espécie de cobra em movimento, em que novos anéis vao ocupando
o lugar deixado livre pelos anteriores, numa vivida imagem biolégica do
que mais tarde Neave® haveria de chamar academic drift, o que
traduziremos por “desvio para o academismo”. Ou seja, Riesman refere o
comportamento tipico das institui¢des de menor reputagdo ou nivel que
procuram melhorar a sua posi¢do imitando as universidades de maior
prestigio, do que resulta uma diminui¢éo da diversidade do sistema.

Birnbaum® analisa a evolu¢do do sistema dos EU no periodo de
1960 a 1980 em que o sistema conheceu um grande desenvolvimento.
sem que se verificasse um aumento significativo da diversidade
institucional. Segundo ele as politicas governamentais sdo a causa de
uma diminui¢do da diversidade dos sistemas, em especial se houver
regras muito rigidas para a aprovagdo e/ou acreditacdo de novos cursos e
novas institui¢des.

Finalmente, Rhoades®” compara a evolugdo dos sistemas de ensino
superior nos EU, Frang¢a, Suécia e Reino Unido para concluir que a
actuagdo dos académicos na defesa das suas normas e valores impediram
o surgimento de um processo de diferencia¢do. Segundo Rhoades. quer
as politicas governamentais quer a estrutura de administragdo dos
sistemas de ensino superior conferem um grande poder aos académicos.
0s quais tendem a ter um comportamento extremamente conservador. A
este proposito € interessante citar o recente relatério do Banco Mundial*
relativo a um empréstimo negociado pela Hungria para desenvolvimento
do ensino superior, no qual se tecem criticas ao sistema de acreditagdo e

8 Riesman, D., (1956), “Constraint and Variety in American Education”. Lincoln.

University of Nebraska Press.

' Neave, G., (1979), Academic drift: some views from Europe. in Studies in Higher

Education, 4, n.° 2, pp. 143-159.
2 ibid, nota 5.
% ibid, nota 51.

Human Development Unit, (1998), Staff Appraisal Report, Republic of Hungary.
Higher education reform Project, World Bark.
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aprovagdo de cursos e institui¢des, dominado pelos académicos
estabelecidos, do que resulta uma grande rigidez dos programas de
estudo. a dificuldade em introduzir inovagbes e em desenvolver um
sector privado de ensino superior. Neste tltimo caso, os académicos das
universidades puiblicas dominam o sistema e tornam muito dificil a
aprovagdo das iniciativas privadas. Outro exemplo € o do controlo que os
velhos académicos italianos exerciam sobre o sistema de ensino superior
por intermédio do CUN (Conselho Universitario Nacional); na avaliagdo
de uma universidade italiana foi mesmo dito que o CUN ¢ a Mafia.

Como se verifica, estamos em presenga de um conjunto de estudos
dispersos, com interpretagdes derivadas de casos restritos, sem que tenha
sido construida uma teoria que permita, com um minimo de seguranga,
prever quais os mecanismos e as politicas que geram ou diminuem a
diversidade dos sistemas de ensino superior.

Nos dois proximos capitulos iremos analisar a evolugdo do
relacionamento entre ensino superior e governos no sentido de maior
autonomia institucional e esta questdo da diversidade, discutindo se a
nova moda da regulacio pelo mercado, frequentemente apontada como
sendo capaz de promover a diversificagdo do sistema, € ou néo eficaz,
bem como até que ponto a regulacfo estatal € ou nfio perniciosa sob este
mesmo aspecto.
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Capitulo I1I

Do centralismo a autonomia institucional

3.1. Da Idade Média a Idade Moderna

A Universidade ¢ uma institui¢do europeia, uma criagdo da Europa
medieval, da Furopa da Igreja Catélica Romana. Na verdade, a
Universidade € a instituic8o europeia por exceléncia®.

Giovanni Agnelli®, na conferéncia que proferiu durante as
comemoracdes dos 900 anos da Universidade de Bolonha disse sobre as
universidades que:

“...desde o inicio foram internacionais em espirito. Mesmo nos
tempos mais dificeis e de maior intolerdncia defenderam que o
conhecimento devia ser livre e universal”

e Guy Neave® considera que as primeiras universidades,

“..na medida em que o Cristianismo era universal, também
podiam ser consideradas como uma expressdo organizada dessa
universalidade”.

O facto de o Papa permitir que os studia generalia conferissem a
licentia ubique docendi, ou seja, a qualificagdo para ensinar em qualquer
institui¢do sob jurisdi¢do papal, conjuntamente com o uso do Latim como
a lingua comum de ensino, com a existéncia de uma grande uniformidade
dos programas de ensino, com um sistema uniforme de exames e com

65 Ruegg, W. (1996), Prologo, in Ridder-Symoens, H. (ed),"As Universidades na

Idade Média”, pp. XVII-XXIV, Imprensa Nacional, Lisboa

5 Agnelli, G. (1988), Industry’s expectations of the university, in CRE-action. n°.83,

pp-11-17.

7 Neave, G. (1997), The European Dimension in Higher Education: an historical
analisys, apresentado na Conferéncia "The Relationship benveen Higher
Education and the Nation-State”, Enschede, Netherlands.
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uma estrutura universitaria semelhante, desempenharam um papel muito
importante na promogao da peregrinatio academica e na criagdo de um
espago europeu de ensino superior: as universidades ndo eram regionais,
a sua influéncia estendia-se ao espaco de toda a Cristandade.

Como resultado desta grande uniformidade, os alunos podiam mudar
facilmente de universidade para universidade; alids, os estudantes dos
tempos medievais tinham, em regra, um grande prazer em viajar, apesar
dos riscos e do desconforto que as deslocagdes apresentavam na altura.
As institui¢es de ensino eram poucas e muitos governantes encorajaram
0s seus subditos a empreender essas viagens na procura de uma boa
formagdo de nivel superior, entdo um bom passaporte para uma carreira
bem paga ao servico do Estado ou da Igreja®.

Recordando de novo o que diz Neave®:

“..estas trés instituicbes — Poder Divino (Sacerdotium), poder
na Terra (Imperium) e o poder do Conhecimento (Studium) —
formavam uma espécie de autoridade super ordenante sobre
uma comunidade que ndo estava identificada prioritariamente
pelas suas fronteiras geogrdficas...”.

Com o reforco do territorialismo, as autoridades seculares
aperceberam-se da necessidade de disporem de uma fonte regular de
funcionarios melhor treinados e educados, pelo que os monarcas criaram
novos studia; a medida que novas institui¢des foram sendo fundadas nos
diversos paises europeus, muitas vezes como forma de evitar a
dependéncia absoluta em relagdo a institui¢des estrangeiras para a criagéo
de quadros com formag#o superior, a anterior politica de mobilidade foi
alterada de forma significativa, havendo mesmo casos em que oS
governantes, como forma de proteger as novas institui¢des, promulgaram
leis que exclufam os stbditos “estrangeirados” de qualquer emprego
publico.

% Amaral, A., (1997), Mobility and Quality Assessment in Europe, apresentado na
Conferéncia “The relationship between Higher Education and the Nation-State”,
Enschede, Netherlands.

. Ver nota 67.
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Por exemplo, o rei Frederico II, depois de criar o studium de
Néapoles, em 1215, decidiu proibir os seus subditos de abandonarem o
reino da Sicilia para ensinarem ou estudarem no estrangeiro e chegou
mesmo a ameagar punir todos os pais cujos filhos ndo tivessem
regressado a tempo para as celebragdes de Sdo Miguel, em 29 de
Setembro. Ele fez também alguns convites insistentes a professores e
alunos da Universidade de Bolonha, pedindo-lhes que viessem para
Népoles. Medidas do mesmo tipo foram tomadas a favor da Universidade
de Pavia em 1361, 1392 e 1412 e a favor da Universidade de Padua em
1407 e 1468. Para retirar o studium de Aix do seu declinio, os Condes da
Provenga tentaram, no século XV, forgar os seus stibditos a frequentarem
esta institui¢do para a obtengdo dos seus diplomas.

Em 1215, a Comuna de Bolonha proibiu os professores de se
associarem in sectam vel conspirationem com o objectivo de deixarem o
studium, ¢ exigiu que os reitores, como representantes da instituigdo,
jurassem solenemente que nunca promoveriam a transferéncia do
studium para longe da cidade; neste caso os académicos foram protegidos
pelo Papa Hondrio III que condenou todas as leis limitando a libertas
academica e ordenou a sua revogagao™ .

Esta politica foi, também, implementada em Portugal; em 1440, o rei
Afonso V deferiu uma peticdo dirigida as Cortes pela Universidade de
Coimbra, na qual se pedia que todos os stbditos com diplomas obtidos
no estrangeiro tivessem que pagar 20 coroas & Universidade e fossem
preteridos, a favor dos licenciados por Coimbra, nos concursos a
empregos publicos’.

Daqui resultou™ que a autoridade super ordenadora fosse repatriada
ou apropriada pelo Principe, e estas alteragdes tornaram-se ainda mais
evidentes quando a autoridade do Papa foi enfraquecida pela Reforma ¢
pela Contra Reforma. A universidade conservou a universalidade do

" Nardi, P. (1996), Relagdes com as autoridades, in Ridder-Symoens, H. (ed). “Ads
Universidades na ldade Média”, p. 75-106, Lisboa, Imprensa Nacional.

" Mira, M.F.,, (1947), “Historia da Medicina Portuguesa”, Lisboa, Imprensa
Nacional de Publicidade.

2 ibid nota 67.
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ensino, mas o recrutamento tornou-se mais regional ou local, e a misséo
da universidade alterou-se para incorporar a nova autoridade acrescida do
Principe.

Durante o século e meio que precedeu a Revolucfo Francesa, em
especial durante a vigéncia do Despotismo Iluminado, foram
estabelecidos os fundamentos do modelo de controlo pelo Estado do
ensino superior” e verificaram-se os primeiros exemplos da intervencao
do Estado para definir conhecimento util*. De facto, o Estado procurou
definir padrées locais de conhecimento (territorializagdo do
conhecimento) a ministrar como condigdo necessaria para a obtengdo de
emprego na administragdo do reino, enquanto que o emprego publico
ficava, regra geral, restrito aqueles que obtinham as suas qualifica¢des no
Pais.

3.2. Do século XIX aos anos sessenta

Segundo Neave e van Vught”, o principal agente de modernizagéo e
estabilidade no periodo pré-industrial consistiu na criagdo de uma
burocracia profissional, associada a universidade como o seu
reservatorio; as grandes reformas universitarias do século XIX que
marcam o advento da universidade moderna estavam associadas a ideia
da universidade como agente da reconstrugdo nacional, aliada ao

recrutamento para os quadros do aparelho do Estado:

“A burocracia e a universidade estavam ligadas, ndo apenas
como simbolos das regras legais e da igualdade de fodos
perante elas, mas, também, na realizagdo prdtica do principio
bdsico das carreiras abertas ao talento........

' Neave, G., van Vught, F.A. (eds.), (1994), “Government and Higher Education
Relationships Accross Three Continents: The Winds of Change”, pp. 264-319,
Pergamon, Oxford.

™ Ver nota 67.

" van Vught, F.A., (1989), “Governmental Strategies and Innovation in Higher
Education”, Jessica Kingsley Publishers, London.
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Essencialmente, este era um processo de modernizagdo politica
que também envolvia o fortalecimento da identidade nacional, a

Igualmente significativo era o facto de a principal alavanca da
mudan¢a nas sociedade pré-industriais residir no “sector

estado” da vida nacional.......... o qual era, efectivamente, o
principal 'mercado’, para mdo-de-obra com qualificagdo
elevada”.

Neave™ diz ainda que:

“...a incorporagdo da universidade no dmbito da coordenagdo
do estado foi concomitante com o desenvolvimento do
Estado-Nagdo na Europa, quer como simbolo e como
repositorio da identidade nacional, como instrumento para
conserva¢do da cultura nacional e, através da unificagdo
cultural, como a manifestacdo da exigéncia de um pais a um
lugar entre as nagbes — o equivalente cultural das preocupacoes
actuais, mais restritas, com a competitividade economica’'.

Em termos operacionais o modelo do controlo pelo Estado encontra
Justificagfo no principio da homogeneidade legal, ou seja, na semelhanca
do produto das diversas instituigdes de ensino superior como forma de
assegurar igualdade de oportunidades para todos os individuos e
igualdade na competi¢do pelos empregos do Estado, por outras
palavras™:

“Contra os mercados tradicionais de emprego local, a
homogeneidade legal criava um mercado que ndo era sé
nacional mas, também, moderno. A universidade, como
emanagdo do estado modernizador, actuava como uma espécie
de entidade supra paroquial”.

Mas a postura do Estado era, regra geral, centralizadora. assumindo
como tarefa determinar o que era cownhecimenfo iitil a ser leccionado

" ibid, nota 67.
" ibid, nota 73.
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pelas institui¢des; e. em consequéncia, o conhecimento, pelo menos no
que toca as manifesta¢des do pensar, da identidade e da cultura nacional,
perdeu algum do seu caracter universal. Gruber™ a proposito das
reformas educativas de Maria Teresa e de seu filho José II, na Austria,
afirma:

“Os trés principios da reforma educativa eram a uniformidade,
a universalidade ¢ a utilidade.......... um sistema estavel de
educagdo, universal e uniforme, devia salvaguardar em todos os
femas um sistema mental uniforme (virtudes civicas e espirito
nacional) e o sistema educativo devia ser colocado sob o
controlo firme do Estado”.

Por outro lado, € interessante perceber que no modelo de controlo
pelo Estado as alteragdes do sistema ndo resultam de ac¢des da industria,
e muito menos do sector privado do mercado de trabalho, mas de
exigéncias de dentro dos servigos do Estado para conhecimentos mais
especializados ou técnicos, para acompanhar o desenvolvimento das
fungdes técnicas assumidas pelo governo central. Tais reformas, pouco
frequentes, eram negociadas entre a oligarquia académica e a
administragdo estatal.

3.3. A autonomia e a supervisio pelo Estado

Esta situa¢io mudou nas ultimas trés décadas devido a incapacidade
do modelo de controlo pelo Estado para gerar nas institui¢Ses capacidade
para se auto-reformarem — o que estava virtualmente excluido devido ao
principio da homogeneidade legal — ¢ para criarem solugBes diversas ¢
flexiveis necessarias a adaptagdo rapida a um mundo agora em constante
transformagdo. Na maioria dos paises desenvolvidos verificou-se uma
evolugio do modelo do controlo pelo Estado para um modelo de
autonomia e auto-regula¢do (supervisdo pelo Estado).

8 Gruber, K.-H., (1982), The State and higher education in Austria: an historical and
institutional approach, in European Journal of Education, 17, (2), pp. 260.
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Segundo Clark™ a autonomia, o controlo e a coordenagéo do ensino
superior sfo a resultante de trés forgas: as forcas do mercado, do Estado e
da oligarquia académica que ele representou no chamado triangulo de
coordenagdo ou de autoridade. Omari* usou esse mesmo tridngulo para
incluir alguns paises africanos, como mostra a figura seguinte.

Autoridade do Estado

Suécia
Franca Estados Unidos  Forgas de

mercado

Canadd
Japao
Inglaterra

Italia

Oligarquia académica

Figura 1 —O tridngulo da autoridade no sistema universitario
Ke - Quénia; Bo — Botswana; Ma — Malawi; Et — Etiopia; Ug - Uganda;
Tz — Tanzéania; Za — Zimbia; Zi — Zimbabwe

Na figura vé-se que nos paises em desenvolvimento. onde as forgas

do mercado sdo débeis e governos jovens e frageis ainda ndo criaram
confianga em si préprios, ou nas instituigdes de ensino superior®. o

™ ibid, nota 59.

8 Omari, I. M., (1991), “Higher Education at Cross-Roads in Africa”, Nairobi.
Mangraphics Press.

81 ver nota 80.
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Estado tende a assumir um papel determinante no controlo e coordenagéo
do ensino superior. Segundo van Vught*:

“Nos paises em desenvolvimento o modelo do controlo do
ensino superior pelo estado parece predominar.......... 0 governo
regula e controla fortemente as instituicdes de ensino superior.
Mesmo nos paises onde inicialmente existia o modelo de
supervisdo pelo estado agora o modelo de controlo pelo estado
Ja aparece muitas vezes instalado”.

Uma discussdo muito interessante da questdo da autonomia pode
encontrar-se no livro editado por Guy Neave e Frans van Vught®; durante
as ultimas décadas, os modelos de controlo pelo Estado foram
confrontados com dificuldades crescentes em se adaptarem com
velocidade suficiente as mudangas impostas pelo novo sector dominante
da actividade, o sector privado. Em resumo, segundo estes autores, o
desenvolvimento do ensino deixou de ser o resultado da modernizagéo
politica e administrativa, liderada pelo sector ptblico administrativo, que
foi substituido pelo sector privado do comércio, da industria e dos
servigos, pagos pelos consumidores individuais e néo pela comunidade,
ao mesmo tempo que o sector publico deixou de ser o principal
empregador dos graduados pelo ensino superior.

O reconhecimento de que o principio da homogeneidade legal,
apropriado as exigéncias da modernizagdo administrativa, era um
obstaculo & procura das solugdes diversificadas € em permanente
mutacdo necessarias & capacidade de inovagdo e de geracdo de novos
conhecimentos de uma economia industrial, levou ao seu progressivo
abandono em favor da concessdo de autonomia as institui¢des e do
estabelecimento dos principios da auto-regulacdo, em suma, em favor do
modelo da supervisdo pelo Estado.

Nestas condi¢des, a estratégia governamental alterou-se e &
interessante registar que, num prazo de tempo relativamente curto, houve

van Vught, F.A., (1991), “dutonomy and Accountability in Government University
Relationships ", artigo preparado para o Banco Mundial, Kuala Lumpur.

8 ver nota73.

70



DIVERSIFICACAO E DIVERSIDADE DOS SISTEMAS DE ENSINO SUPERIOR

um movimento no sentido da aprovagdo de leis de autonomia. Um
exemplo tipico desta nova forma de actuagdo é o documento de politica
HOAK (Ensino Superior: Autonomia e Qualidade) do Governo holandés.
Outros exemplos séo o "Plano Saint-Ann" na Bélgica, a "Ley de Reforma
Universitaria" em Espanha ou a Lei de Autonomia (Lei 108/88) em
Portugal. Reformas do mesmo sentido tiveram lugar na Finladndia e nos
outros paises noérdicos e, mesmo em Franca, tradicionalmente tdo
centralizadora, o “Groupe d'Etude pour la Rénovation de 1'Université
Frangaise” propds um alargamento da autonomia. Mais recentemente,
também a Italia comegou a alterar a legislagdo no mesmo sentido.

Ou seja, os governos, reconhecendo que as tentativas de controle
detalhado do sistema eram contraproducentes, elaboraram leis de
autonomia que, em maior ou menor grau, transferiram para as
instituicdes os detalhes da aplicagdo das politicas educativas para o
ensino superior, bem como a gestdo corrente. Pelo contrario, passaram a
controlar apenas algumas das variaveis do sistema consideradas
importantes, como 0s custos por aluno, o numero de alunos admitidos. as
taxas de reten¢do, o numero de licenciados produzidos, e atribuiram as
instituigdes orgamentos envelope. As instituicdes passou a competir auto-
regular-se, por forma a que os pardmetros do seu funcionamento se
situem dentro dos valores aceitaveis para o Governo.

De acordo com Neave™ da-se uma verdadeira repatriagdo de fungoes
para o nivel institucional cujos contornos aparecem sob a forma de:

“...or¢amentos envelope, financiamento por contrato, maior
liberdade na alocagdo interna de verbas, aumento da
importdncia da produtividade do pessoal e dos meios de a
medir, atribui¢do a lideranga institucional e ao seu pessoal de
apoio da responsabilidade pelo 'desenvolvimento estratégico’

!

pela 'gestdo estratégica....’.

Na evolugdo natural deste processo criou-se uma nova figura. a da
avalia¢do, nascida de uma necessidade de uma prestagdo de contas das
universidades perante a sociedade, a qual veio, de forma insistente. pedir

8 vernota 67.
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uma demonstragio da boa utilizagdo dos orcamentos crescentes a serem
despendidos pelo ensino superior, numa fase em que outros sectores,
como a saide e a seguranga social, apresentam, também, claros sinais de
rotura face as necessidades de financiamento em aumento permanente.
Esta nova atitude governamental foi designada por Guy Neave como the
rise of the evaluative state®.

E importante perceber que autonomia nio significa independéncia
das institui¢cdes. Em qualquer pais, o sistema de ensino superior tem de
algum modo que ser regulado e, por outro lado, existem sempre lagos de
ligagdo das instituicdes com a sociedade em que se inserem, mesmo
quando gozam de autonomia muito alargada. Por esta razéo no préximo
capitulo abordaremos a questdo dos mecanismos de regulagéo.

5 Neave, G., (1988), On the Cultivation of Quality, Efficiency and Enterprise: an
overview of recent trends in higher education in Western Europe, /986-1988, in
European Journal of Education, 23, (1&2), pp.7-23.
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Capitulo IV

Regulagio estatal e regulacio pelo mercado

4.1. Regulacgao

Como se afirmou autonomia ndo significa independéncia, ou seja,
mesmo no caso de institui¢des de ensino superior dotadas de autonomia
tem de haver regulagio do sistema. A alteracdo do modo de
relacionamento entre as institui¢des de ensino superior € 0S governos que
se traduziu na passagem de um modelo de controlo pelo Estado para um
modelo de supervisdo pelo Estado, com a concesséo, em maior ou menor
grau, de autonomia as instituigdes, ndo significou o fim da regulagdo.
mas a mudanga de um sistema de regulagdo puramente estatal para um
modelo com elementos de regulagio pelo mercado que foi caracterizado
como um modelo hibrido. Esta questdo foi extensamente debatida em
alguns artigos que publicamos®.

O conceito de regulagéo foi discutido por diversos autores. Mitnick®
considera a regulacdo como “a restrigdo intencional da escolha de
actividade de um sujeito por uma entidade que ndo é directamente parte
de ou ndo esta envolvida nessa actividade”. Por seu lado. van Vught*
define regulagiio governamental como “os esforcos do governo para
guiar as decisdes e acgdes de actores sociais especificos de acordo com
objectivos fixados pelo governo e usando os instrumentos qgiie o governo

% Amaral, A., (1999), Apreciagdo Critica do Desenvolvimento da Lei n° 108/88. in
Autonomia das Institui¢bes de Ensino Superior, Lisboa, CNE.

Amaral, A., e Teixeira, P., (em publicagfio), The Rise and Fall of the Private Sector
in Portuguese Higher Education?

Amaral, A., e Magalhfies, A., (em publicagdo), On Markets., Autonomy and
Regulation. The Janus Head Revisited.

8 Mitnick, B.M., (1980), “The Political Economy of Regulation: Creating,
Designing and Removing Regulatory Reforms ", New York, Columbia University
Press.

88 ibid, nota 44.
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tem ao seu dispor ™. David Dill¥ define regulagdo em relagdo ao mercado,
“as regulagoes procuram alterar o comportamento do mercado, em
particular dos vendedores”, e Kells® d4 uma defini¢do mais operacional,
mas mais restrita, de regulagdo da qualidade:

.0 processo informado e periddico segundo o qual um
sistema, uma instituicdo, um programa ou um procedimento sdo
sintonizados com as expectativas (intengdes, padrdes, normas)
por meio de escolhas e de acgdes consideradas necessdrias
pelo(s) regulador(es) em resultado de avaliagbes formativas ou
sumativas .

Em todas estas defini¢des existe uma entidade exterior ou acima da
actividade a ser desenvolvida, com o poder de influenciar ou de guiar as
decisdes e a conduta de actores especificos (institui¢des, programas, o
préprio mercado...) para as sintonizar com os objectivos dessa entidade.
Quando a entidade acima é o governo, este pode usar diversos
instrumentos para influenciar a conduta das institui¢des. Mitnick”
classifica esses instrumentos em duas categorias, a regulagdo por
directiva (leis, regras administrativas,...) e a regulagdo por incentivo
(incentivos fiscais, subsidios, ...), ao passo que Hood” classifica esses
instrumentos em quatro categorias: a informag&o, o dinheiro, a autoridade
e a acgdo directa.

4.2. A regulacio no modelo de controlo pelo Estado

No modelo fortemente centralizado de controlo pelo Estado, este,
apoiado no principio da homogeneidade legal, controla quase todos os
aspectos do ensino superior (acesso, curriculos, normas para a concessio
dos graus, nomeagdo do pessoal, etc.).

8 Dill, D., (1997), Higher Education Markets and Public Policy, in Higher
Education Policy, 10, (3&4), pp. 167-185.

% Kells, H., (1992), “Self-regulation in Higher Education”, London, Jessica
Kiungsley.

o' jbid nota 87.
2 Hood, C., (1983), "“The Tools of Government”, London, MacMillan.
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No modelo do controlo pelo Estado os governos guiam os sistemas
de ensino superior por meio de mecanismos de regulagédo e de controlo a
priori. Neste sentido, como refere van Vught”, a regulacdo pelo governo
significa que “.. quando regula o governo procura comandar’, ou
ainda, como escreveu mais tarde®:

“Na estratégia tradicional o governo lentava orientar 0s
sistemas de ensino superior com regras estritas e abundantes
mecanismos de controlo. Nesta estratégia, que remonta ao
inicio do século XIX, o governo via-se como um actor
omnipotente capaz de guiar o sistema de ensino superior de
acordo com os seus objectivos”.

O modelo de controlo pelo Estado exige uma estratégia
governamental de planeamento detalhado e controlo rigoroso. De acordo
com van Vught®, os governos assumem uma perspectiva racionalista e o
seu comportamento ¢ justificado com base na capacidade dos actores
governamentais e das suas agéncias serem capazes de adquirir um
conhecimento verdadeiro e completo dos problemas, e de examinar todas
as alternativas de acgdo e suas consequéncias, para poderem tomar as
melhores decisdes. E poderdo fazé-lo de uma forma muito mais isenta do
que as autoridades locais ou as proprias institui¢des, o que justifica,
igualmente, o centralismo.

Numa sociedade democratica a regra ideal sera a das decisdes
colectivas racionais, depois de uma discussio publica das potencialidades
das varias alternativas. Infelizmente, o comportamento dos governos nem
sempre segue este ideal e, confrontados com as dificuldades e as
limitagGes praticas das tomadas colectivas de decis@o, sucumbem mais
vezes do que seria conveniente a tentagfo do recurso ao centralismo e ao
controlo.

% ibid nota 44.

# van Vught, F., (1997), Combining planning and the market: an analysis of the

Government strategy towards higher education in the Netherlands, in Higher
Education Policy, 10, (3/4), pp. 211-224.

% ibid nota 44.
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4.3. A regulacio pelo mercado

Em oposi¢do a regulagdo pelo governo que usa mecanismos para
influenciar o comportamento dos outros actores, o mercado actua de
forma completamente diferente. Segundo van Vught®:

“A ideia de mercado é fundamentalmente diferente da ideia de
planeamento. Estd relacionada com a visdo de que a realidade
social mostra uma ‘“ordem espontdnea”...Em resultado de
muitas decisbes e acgbes, uma ordem social espontdnea cria
automaticamente um certo grau de coordenagdo”.

Por seu lado, Sowell” afirma que:

“O mercado é simplesmente a liberdade de escolher entre
muitas possibilidades jd existentes ou a criar. (...) O mercado
ndo é um conjunto particular de institui¢des. As suas vantagens
e desvantagens resultam precisamente deste facto”

ao passo que Thomson® tem uma visdo muito mais critica:

“A economia de mercado é muitas vezes uma metdfora (ou
mdscara) do  processo  capitalista. A  forma  mais
ideologicamente atraente do mito reside na ideia do mercado
como o de alguma entidade supostamente neutra mas (por
acaso) benéfica; ou, se ndo uma entidade (porque ndo pode ser
concebida no espago, apenas na mente) entdo como um espirito
gerador de energia — de diferenciagdo, de mobilidade social, de
individualismo, de inovagdo, de crescimento, de liberdade.

Este ‘mercado’ pode ser imaginado como uma for¢ca benigna
consensual que de forma involuntdria maximiza os melhores
interesses da nacdo. Pode mesmo parecer que é este ‘sistema de
mercado’ que produziu a riqueza da nagdo...”

% ibid, nota 94.
7 Sowell, T., (1980), “Knowledge and Decisions”, New York, Basic Books.
% Thomson, E.P., (1993), “The nature of work”, London, MacMillan.
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Todo este rendilhado filoséfico se reduz a algo muito mais simples.
Segundo David Dill”:

“Falando formalmente, um mercado é um meio de organizar a
permuta de bens e de servi¢os com base no preco e ndo em
outras consideracdes como a tradi¢do e a escolha politica”.

106

Sendo, porém, de ter em conta a observagdo de Leslie e Johnson

“A utilizagdo do termo mercado no ensino superior implica
muitas vezes, embora nem sempre o declare, as hipdteses
adicionais de mercados perfeitamente competitivos e, nessas
condi¢des, a distribuicdo de bens e de servicos terd
supostamente uma eficiéncia dptima para a sociedade em
geral”.

4.4, As falhas dos mercados ¢ dos governos

Nos ultimos anos a ideia de que o Estado estava sobrecarregado por
exigéncias sociais cresceu de popularidade nas arenas politicas, o que
levou a por em causa o conceito do Estado providéncia. As politicas
neo-liberais ¢ monetaristas recentes consideram cada vez mais que a
intervencdo e a regulagfo governamentais s3o excessivas e a mie de
todos os pecados do Estado providéncia (ineficiéncia, gasto excessivo de
dinheiro, reparti¢do injusta dos recursos...), sendo o mercado a solugdo
para todos estes problemas. Muito mais razoavel é reconhecer que tanto o
governo como o mercado podem ser ineficientes, como estd largamente
documentado na literatura especializada.

As falhas do governo estdo ligadas ao facto de por vezes o governo e
0s seus agentes ndo serem capazes de uma defini¢do e implementacio
perfeita das politicas puiblicas devido as ineficiéncias da democracia
representativa e a falta de eficiéncia das agéncias publicas na produ¢io e

% ibid nota 89.

1% Leslie, L.L., Johnson, G.P., (1974), The market model and higher education. in
Journal of Higher Education, 45, pp. 1-20.
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distribui¢do de bens e servigos”. S3o bem conhecidas as criticas
neo-liberais do Estado Providéncia, assentes na ideia de que as agéncias
publicas sdo ineficientes e produzem uma grande quantidade de
desperdicios, originando sobre-produgdo ou producdo insuficiente e
levando a que muitas vezes os subsidios acabem nos bolsos de quem nio
0s merece.

As falhas do mercado s@o as insuficiéncias dos mercados'” quando
confrontados com certos bens e servigos, como ¢ o caso da educagdo, que
produzem externalidades importantes, o que distingue a educag¢fio de um
bem meramente privado'®. O conceito de externalidade ¢ usado para
comparar os beneficios sociais e os beneficios privados de uma
actividade ¢ pode definir-se, tecnicamente, como o beneficio recebido
pela sociedade para além do beneficio privado individual. Como o
mercado é uma forma de organizar a troca de bens e servicos com base
no preco, os beneficios sociais adicionais (externalidades) tendem a ser
ignorados ou menorizados pelos mecanismos de mercado, pelo que este,
embora possa aumentar a eficiéncia global dos sistemas, produz muitas
vezes distribuigdes (de bens e/ou servigos) que, em termos de equidade,
sdo ética e socialmente inaceitaveis.

S3o também falhas do mercado a sua tendéncia para construir
monopdlios que produzem resultados ineficientes, bem como as
chamadas imperfeicdes de mercado que produzem comportamentos
ineficientes do mercado e abrem o caminho a regulagdo governamental'*:

“Este é o caso quando os pregos ndo reflectem a escassez
relativa, quando a informagdo sobre bens e condi¢des de
mercado é insuficiente ou estd desigualmente disponivel para os
consumidores e/ou produtores, ou quando os produtores ndo
conseguem responder as informagdes do mercado devido a
mobilidade limitada dos factores de produgdo”.

1V ibid, notas 89 e 94.
92 ibid, nota 94.
19 Thys-Clément, F., (1995), The crisis of university funding, in “CRE-action”, 106.

19 ipid nota 94.
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David Dill'® refere as fulhas de mercado devido a informagéo
insuficiente:

“...mesmo que fosse fixado um prego para os cursos em lermos
de propinas, os alunos ndo teriam infomagdo suficiente sobre «
qualidade das institui¢des ou dos seus programas para fazerem
escolhas discriminatérias”,

I3

..a informagdo relevante para permitir aos alunos uma
escolha eficaz ndo é a avaliagdo por pares dos processos de
ensino, nem os juizos subjectivos sobre a qualidade de um
curso, mas sim as medidas objectivas do valor acrescentado de
um determinado curso”.

o que deve ser conjugado com o que ele designa por problema dos
consumidores imaturos'®, o que constitui:

“...uma justificagdo para a distribui¢do de cursos com base na
implementa¢do de quasi-mercados em vez de mercados
orientados para o consumidor. Uma agéncia do governo central
pode actuar como representante principal dos interesses dos
consumidores, fazendo contratos com os fornecedores em nome
daqueles ™.

4.5. Supervisio estatal e hibridismo

O modelo de regulagdo pelo mercado estd no extremo oposto do
modelo de controlo centralizado pelo Estado. Em teoria. é possivel
conceber uma situagdo em que as instituigdes adquirem autonomia total
(pedagogica, financeira, patrimonial, estatutaria,...), enquanto o governo

195 ibid nota 89.

106 3
Nem sempre os alunos tem um comportamento “maduro” em termos de mercado.

baseando muitas vezes a sua opgo de curso em critérios que nada tem a ver com
as realidades do mercado: escolha por pressdes familiares, pelo tipo de vida social
na cidade onde prosseguem os estudos, por influéncia de amigos, pelo desejo de
ficarem em casa dos pais ou de se afastarem...

197 ibid, nota 89.
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se abstém de qualquer coordenacdo do sistema de ensino superior (quer
como regulador legal quer como fornecedor de recursos) deixando a
regulagdo do sistema completamente nas méos do mercado.

Porém, até nos EUA, onde o mercado desempenha um papel
relevante, existe regulagéo estatal a qual, curiosamente, parece estar a
aumentar, pelo menos em alguns estados'®:

“..mesmo se nos US as pressdes neste sentido sdo ainda
modestas quando comparadas com o UK e outras nagdes
europeias, as universidades e os colégios publicos em alguns
estados americanos enfrentam pedidos estaduais de mais
evidéncia, de preferéncia quantitativa, sobre a sua eficiéncia e a
sua eficdacia’”.

Por outro lado, a relevincia para a sociedade das externalidades
geradas pelo ensino serve, per se, para justificar que os governos
assumam ter legitimidade para tornar o ensino obrigatério até uma dada
idade'”. Este facto, associado a ideia geralmente aceite de que a
privatizagdo total da educagdio ndio maximizard o bem estar social'”,
levou os governos europeus a assumir uma postura bem mais cautelosa,
mesmo quando uma retérica de mercado era a imagem de marca das
politicas governamentais como, por exemplo, no Reino Unido'"":

“...0 governo no UK usa a retérica do mercado em ligagdo com
0 ensino superior, mas como o governo controla o prego que as
universidades podem levar pelos seus servigos, bem como a

9% Trow, M., (1996), Trust, Markets and Accountability in Higher Education: a
Comparative Perspective, in Higher Education Policy, 9, (4), pp. 309-324.

199 ihid, nota 103.
1o ibid, nota 89.

« Rivlin, A.M., (1992), "Reviving the American Dream: The Economy, the States,
and the Federal Government”', Washington, D.C., The Brookings Institution.

« Thorow, L.C., (1996), "The Future of Capitalism: How Today's Economic
Forces Shape Tomorrow’s World”, New York, Morrow.

" ibid nota 108.
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quantidade e tipo de servicos que podem vender, as
universidades ndo operam num mercado mas Sim no que

podemos chamar uma economia comandada”.'*

E curioso observar que o Banco Mundial no relatorio dos peritos

sobre o recente empréstimo concedido a Hungria para a promogéo do seu
sistema de ensino superior também considera que os problemas deste
pais nfo serdo resolvidos por uma privatizagdo do sistema de ensino,
embora considere importante a existéncia de uma componente privada,
desde que ndo subsidiada pelo Governo.

Na Europa Ocidental, onde o Estado é o maior fornecedor de

recursos — ¢, em ultima andlise, a autonomia institucional depende do
financiamento — o mercado aparece de forma mais evidente como uma
construgfo retorica e uma mediagdo ideoldgica'’:

0’

. na maioria das institui¢oes americanas pode encontrar-se
um elemento de ligagdo ao mercado, embora escondido e
obscurecido por outras ligacdes. Os mercados sdo ainda um
Sfactor relativamente menor na Europa, que ndo oferece de todo
um mercado para o ensino superior, e cujos governos de certo
modo ndo gostam da ideia de um mercado para o ensino
superior nem dos seus efeitos potenciais sobre a qualidade e o
prestigio”

¢ Neave'™ afirma que foram mais as razdes pragmadticas do que a
ideologia que forcaram o mercado até ao centro da regulagdo politica:

112

David Dill parece ter chegado a mesma conclusfio: “...as primeiras ligdes da
desregulagdo no ensino superior reflectem a experiéncia dos mercados comerciais
tais como a indistria da aviagdo. Ou seja, a desregulagdo pelo governo numa
dimensdo pode criar a necessidade de regular mais rigorosamente noutra
dimensdo. Por exemplo, em paises como o US e o UK (Dill, ibid nota 89), a
devolucdo ao nivel institucional da autoridade sobre as finan¢as ou sobre a
aprovagdo dos programas de ensino tem sido acompanhada por novos
regulamentos sobre a prestagdo de contas e a qualidade académica.

ihid, nota 108.

Neave, G., (1995), “The Stirring of the Prince and the Silence of the Lambs: The
Chaging Assumptions Beneath Higher Education Policy, Reform and Society™, in
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v primeiro veio a acg¢do, depois vieram a justificagdo ideolégica e a
claboracdo de uma ideologia™. Mas, apesar desse aspecto a posteriori,
ele sublinha o papel de legitimag@o ou de mediagdo do mercado:

a descoberta do 'mercado’ pela Europa como a for¢a
condutora para o ensino superior ndo foi determinada nem pelo
exemplo do US — embora tenha servido muito bem em termos de
Justificagdo bem como na escatologia vital de wum éxito
prometido — nem em primeira instdncia pela virtude do mercado
como alternativa ideolégica a regulagdo detalhada pelo
Estado... "(ibid).

O mercado parece desempenhar um papel mediador entre uma
instancia mitica de coordenagdo — como se um mercado puro existisse —
e a necessidade politica de guiar os sistemas. Por outro lado, como os
governos apenas usam mecanismos de mercado ou tipo-mercado para a
regulagfo, sem permitirem a emergéncia de um verdadeiro mercado,
pode ser injusto considerar como falhas do mercado algumas das
deficiéncias dos sistemas de ensino superior que deviam, bem pelo
contrario, ser consideradas como falhas do governo.

Assim, se por um lado foi dada autonomia as institui¢des, por outro
lado o Estado ndo se retirou em favor do mercado. Pelo contrario, o
governo ainda tem uma m#o firme na regulagio do sistema, o que leva a
uma situacio ja referida’* como uma intrigante cabega de Janus (a cabega
de duas faces): “‘o que se vé é um “estranho hibrido” resultante da fusdo
da estratégia de auto-regula¢do com ingredientes de planeamento
racional e o modelo de controlo pelo Estado”.

Existe, ainda, uma segunda forma de hibridismo na medida em que
os governos tém vindo a substituir as formas tradicionais de regulagéo
por mecanismos de mercado como instrumentos de politica publica,
procurando incentivar a competi¢do entre instituigdes na procura de

Dill, D. and Sporn, B. (eds.), Emerging Patterns of Social Demand and University
Reform: Through a Glass Darkly, Oxford, Pergamon Press.

15 Maassen, P., van Vught, F., (1988), An Intriguing Janus-Head: The two faces of
the new government strategy towards higher education in the Netherlands, in
European Journal of Education, 23, (1/2), pp. 65-717.
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solugdes mais eficazes e, certamente, mais econdmicas. van Vught'”, ao
referir-se a esta politica (usada pelo governo holandés), toma a atitude
positiva de considerar esta estratégia como um meio de evitar a0 mesmo
tempo as falhas do mercado e do governo. Pelo contrario, David Dill'”
levanta a:

“...questdo tradicional de saber se os compradores
governamentais monopsonisticos actuardo na defesa dos
interesses dos consumidores na administragdo do sistema de
pre¢os do ensino e da investigacdo, ou se prosseguirdo as suds
proprias prioridades, reproduzindo essencialmente os bem
conhecidos males do planeamento educativo centralizado ™.

A teoria politica em que o modelo se baseia assume que a
coordenagdo do sistema deve ser liderada pelas regras do mercado ou por
leis tipo mercado, ao contrario da regulagéo pela administragdo central ou
pela oligarquia académica — para que seja mais eficaz, inovadora e
sensivel as demandas da sociedade. Cremos que este modelo hibrido se
ira manter por um periodo consideravel e que, apesar de toda a retdrica
de mercado e de eventuais oscilagdes a favor ou contra a sua interven¢do
como regulador dos sistemas de ensino superior, pelo menos na Europa
Ocidental o Estado manterd a sua posi¢do como regulador principal.

" ibid nota 89.
"7 ibid, nota 108.
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Capitulo V

Formas de regulacio e diversidade

Alguns exemplos

5.1. Regulacio estatal e diversidade

De um modo geral considera-se que a regulagdo pelo Governo €
contraria a diversificagdo dos sistemas de ensino; veremos nas
conclusdes que nem sempre isso acontece.

E evidente que quando o Governo estabelece critérios detalhados
para a aprovacgdo de novas instituigdes de ensino, ou normas detalhadas
para a aprovagdo ou acreditagdo de cursos introduz, em geral,
mecanismos que tendem a uniformizar a oferta de ensino do sistema,
mesmo numa fase em que ja ndo se aplica o principio da homogeneidade
legal. A actuagiio de organismos como o CUN (Consejo Universitario
Nacional) em Espanha, a Agéncia de Acreditacdo Hungara ou a
utilizagdo das famosas tabele'” em Italia sdo contrarias a inovagdo e
promovem a diminuigdo da diversidade programaética.

Também os sistemas de avaliagdo podem contribuir de modo
significativo para a homogeneizagdo dos sistemas por imporem normas €
padrdes de qualidade bem definidos e uniformes. As instituicdes que
podem ser penalizadas por uma avaliagdo negativa defendem-se
adaptando o seu comportamento e a sua oferta na procura de cairem nas
boas gragas das agéncias de avaliagdo. E, quantas vezes os peritos actuam
de forma incorrecta ao assumirem que o seu modelo ou o modelo da sua

117 : : .
'" As tabele eram essencialmente um conjunto de tabelas ou regras, definidas

centralmente, que espartilhavam os planos de estudo dos cursos das universidades
italianas e que foram abandonadas ha bem pouco tempo na sequéncia das reformas
do sistema de ensino superior.
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instituicdo eram o padrdo de qualidade pelo qual se deviam moldar os
das outras institui¢des!

As ordens profissionais podem, igualmente, contribuir para a perda
de diversidade se assumirem atitudes corporativas e, tendo poder
delegado pelo Estado para acreditar as formagdes, podem impor critérios
rigidos ao tipo de formagdo oferecido pelas institui¢des de ensino
superior.

No caso da Unifo Europeia os organismos supranacionais podem
também contribuir para a perda de diversidade entre os sistemas dos
Estados membros; bastara recordar a propésito a declaragdo da Sorbonne
e a mais recente declaracéo de Bolonha. Segundo Neave!'™®:

“... apesar de todas as negagdes frenéticas dos administradores
de Bruxelas, o que se chama eufemisticamente ‘dimensdo
europeia’ é um factor a ter em conta, mesmo se por agord ndo é
totalmente claro como fterd efeito sobre a questdo da
convergéncia versus divergéncia’.

Face a estas incertezas, o mercado e a sua méo invisivel apareceram
como o verdadeiro milagre capaz de resolver a questdo da diversidade
com base no principio de que as forcas do mercado forgardo as
instituigdes a diversificar-se na procura de nichos de mercado que
garantam a sua sobrevivéncia. Por exemplo, Geiger'” formula a seguinte
hipétese:

“_..quando os recursos sdo escassos, o mercado é uma for¢a
muito mais poderosa para a diversificagdo das institui¢des de
ensino superior e das suas func¢des do que o controlo ¢ as
politicas centralizadas...”

118 ibid nota 6.

9 Geiger, R., (1996), Diversification in U.S. Higher Education: Historical Patterns
and Current Trends, in Meek, V.L., et al, (eds.), “"The Mockers and Mocked:
Comparative Perspectives on Differentiation, Convergence and Diversity in
Higher Education”, pp. 188-203, Oxford, Pergamon.
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e enquanto o relatorio australiano Hilmer' tece loas a competi¢do como
um bem inquestiondvel:

"4 comissdo estd convencida de que o desejo geral de permitir
a compeli¢do...[estd] tdo bem estabelecido que aqueles que
pretenderem restringir ou inibir a competi¢do devem ter o onus
de demonstrar que isso é justificavel pelo interesse publico...”,

a Ministra da Educagdo do governo da coligagdo liberal, eleita em Margo
de 1996, Hon. Amanda Vanstone, declarou:

“Bem, eu penso que é muito claro que a intervengdo/regulacdo
¢ o controlo, tanto do Estado como da Commonwealth, estdo a
abafar as universidades e, se estes diminuirem, a sua
diversidade aparecerd e crescerd...”

ou seja, na Australia, a politica governamental assumiu declaradamente
que a desregulagdo do sistema e a intervengio do mercado seriam
eficazes na promogdo da diversidade. Segundo o relatério Hilmer a
competi¢do segundo as regras do mercado teria o efeito miraculoso de
aumentar a responsividade institucional, a flexibilidade e a inovagéo,
bem como a diversidade dos produtos, de aumentar a eficiéncia, a
qualidade ¢ a responsividade para com os alunos, a industria e os
objectivos nacionais. Mas seré que isto aconteceu'*'?

5.2. Mercados, contestabilidade e bens posicionais

Define-se contestabilidade de um mercado como a capacidade de
novos produtores entrarem nesse mercado, criando produtos novos e
diversos e exercendo pressdo sobre os produtores institucionais ja
estabelecidos, os quais serdo forgados a reagir para assegurar a sua quota
de mercado, ou mesmo a sobrevivéncia. Quando o governo australiano

" Hilmer, F., Chair of Committee 1993, National Competition Policy: Report by the
independent committee of enquiry”, Canberra, AGPS.

121 . . . I3 - . . .
Veja-se, no primeiro capitulo, a evolugio do sistema de ensino superior
australiano, primeiro unificado para depois ser diversificado.
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unificou o sistema bindrio pode dizer-se que langou no mercado 18
instituigdes universitarias novas (por fusdes e promog¢do de CAEs) na
crenga de que iriam competir com as antigas institui¢des, produzindo um
efeito benéfico sobre as antigas universidades (consideradas demasiado

acomodadas) e sobre todo o sistema em geral.

Porém, o governo ignorou o cardcter posicional dos sistemas e das
institui¢des de ensino'” e os seus reflexos na eficacia do mercado como
instrumento de regulagdo. Bens posicionais sdo bens de posigdo social
que tendem a ser monopolizados pelos grupos sociais em melhor posi¢do

para competir'®:

“...Por outras palavras, o ensino fornece bens posicionais, os
lugares no ensino ddo aos alunos uma vantagem relativa na
competicdo por empregos, remuneracdes, estatuto social e
prestigio. ... Lugares em escolas de elite e faculdades
universitdrias muito procuradas sdo a forma mais desejada de
bem posicional porque estdo associados a uma alta
probabilidade de éxito numa carreira. Muitos outros lugares na
educagdo oferecem vantagens competitivas mais modestas.

...A competi¢do posicional ndo tem a ver com o contetido
intrinseco da educacdo mas com o seu valor simbolico. Num
mercado educacional competitivo a qualidade é definida de
modo subjectivo.

...a qualidade da educagdo estd associada as institui¢des de
elite, a presenca do arenito e da hera™ e ndo com os niveis de
literacia ou com a avaliagdo do ensino pelos alunos. "

123

124 Referéncia s “sandstone universities” da Australia e a Ivy League americana

Hirsch, F., (1976), “Social Limits to Growth”, Cambridge, Harvard University

Press.

Marginson, S., (1997), “Markets in Education”, Sydney, Allen and Unwin.

Marginson, S., (1998), Competition and Diversity in the Reformed Australian
Higher Education System, in Meek, L.V. e Wood, F.Q., (eds.), “Managing Higher
Education Diversity in a Climate of Public Sector Reform”, pp. 81-96. Canberra,

Department of Employment, Education, Training and Youth Affairs.
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Os bens posicionais tém duas caracteristicas importantes. A primeira
é o facto de serem ndo sO um bem escasso, mas um bem escasso em
sentido absoluto. A segunda reside no facto de a educacgéo néo ser apenas
uma competigdo entre fornecedores institucionais mas, também, uma
competigdo entre alunos consumidores. A primeira caracteristica tem a
ver com o facto de o aumento dos lugares que permitem oportunidades
muito altas diminuir o seu valor — o valor de uma licenciatura em
Medicina, por exemplo, diminuira se o nimero de licenciados aumentar
de forma significativa. A segunda caracteristica aponta para o facto de
serem muito mais as institui¢des de elite a fazer a escolha dos alunos do
que o contrario — os bens de alto valor posicional sdo vendidos num
mercado de vendedores! E aqui também as longas listas de alunos que
em Portugal competem por um lugar numa Faculdade de Medicina
ilustram bem este facto.

Mais interessante €, porventura, o facto de a teoria dos bens
posicionais sugerir que um aumento da competitividade enfraquece a
extensdo em que os produtores fortes sdo contestados. Veja-se, a titulo de
exemplo, o que aconteceu em Portugal nos tltimos anos: a diminui¢éo do
numero de candidatos ao ensino superior veio aumentar a competi¢do por
novos alunos, com o resultado de ficar demonstrado que algumas
instituicbes e cursos ndo tém dificuldades de recrutamento (as
instituigdes mais antigas, de maior prestigio e os cursos mais procurados)
ao passo que as instituicdes mais fracas deixaram a claro a sua
debilidade. E evidente que nos proéximos concursos o prestigio e a
posi¢do das primeiras instituigdes serdo reforgados, ao passo que crescera
a desconfianga nas segundas institui¢des e diminuird o seu valor de
mercado.

Como sugere Marginson'*:

“4 medida que a competitividade aumenta o mercado de
vendedores ¢é refor¢ado. As escolas e as faculdades que sdo
lideres ndo querem expandir-se e ndo precisam de se tornar
mais eficientes ou mais responsaveis a diversas demandas para

constituidas pelas universidades nacionais de maior prestigio.

123 ibid notal23.
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ganhar apoios. As listas de espera aumentam. O excesso da
procura dos bens posicionais de alto valor aumenta, mas o
segmento de topo do mercado ndo é contestdvel. A barreira ndo
é tanto economica como socio-cultural. Universidades novas
podem clamar serem produtores de elite mas falhardo. No
ensino superior as institui¢oes de elite sdo suportadas por um
longo e lento investimento social, reputa¢do e autoridade
cultural; ndo hd lugar para o crescimento do tamarnho da elite
excepto a muito longo prazo, e uma vez estabelecidas as
instituicdes de elite ndo sdo facilmente deslocadas.”

Em Portugal, o comportamento das escolas de medicina que
durante mais de duas décadas restringiram fortemente o ingresso de
novos alunos ilustra bem alguns destes aspectos. Mas Marginson
continua referindo que as institui¢des de elite sdo relativamente
imunes ao mercado, ocupando um segmento superior onde a lei da
oferta e da procura nfio funciona, ao passo que o mercado s6 actua
como seria de esperar nos segmentos mais baixos, de menor prestigio.
Por outras palavras, estamos perante diferentes segmentos de
mercado, com diferentes tipos de bens, logo a concorréncia sera
imperfeita, no sentido em que o previsto ndo ¢ homogéneo. Ainda
segundo Marginson:

“As instituicoes com dificuldade em preencher os seus lugares
sdo contestdveis e competem com base na eficiéncia e na
satisfacdo do consumidor, gastando muifo mais em marketing
do que as instituigbes de sucesso. Mas as instituigdes mais
fracas do mercado sdo continuamente minadas pela fuga dos
alunos para as instituigdes de maior prestigio, ao passo que as
melhorias do ensino e da aprendizagem ndo obtém o
reconhecimento merecido devido a falta de estatuto social
destas institui¢des.”

Verifica-se, portanto, que no caso de bens posicionais como a
educacdio a mio invisivel do mercado ndo produz os efeitos desejados.
As institui¢des mais novas nfio conseguem competir com as institui¢des
ja estabelecidas e os valores simbélicos impedem que as institui¢des de
elite sejam contestadas. O mercado, em vez de criar um sistema mais
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diversificado. cria um sistema estratificado, com um segmento superior
ndo contestado e um segmento inferior onde existe competi¢do, mas onde
as dificuldades de sobrevivéncia sdo grandes. Existe, ainda, um segmento
intermédio que luta por fixar o seu lugar no mercado e aproximar-se das
posicdes de elite. Porém, as barreiras entre segmentos sdo muito fortes e
ndo existe um mercado aberto com movimento livre nos sentidos
ascendente ou descendente.

Cabe aqui um outro comentario. No Capitulo II referimos que as
teorias neo-institucionais explicam que as institui¢des (de elite) com um
conjunto muito forte de normas e valores académicos oferecem grandes
resisténcias & mudancga; o facto de a educagdo ser um bem posicional
permite uma explicagdo adicional, uma vez que essas mesmas
institui¢des sdo, igualmente, bastante imunes as pressdes do mercado.

5.3. Algumas ligoes

Quer a Australia quer o Reino Unido sdo paises que abandonaram
um sistema bindrio em favor de um sistema unificado e introduziram
formas de competi¢do interinstitucional tipo mercado, no sentido de
produzir um sistema de ensino superior mais diversificado. O facto de o
mercado de educagfo ndo ser perfeitamente contestivel e de a educagéo
ser um bem posicional explicam o falhango dessas politicas.

Segundo Meek'* a evidéncia australiana mostra que a competicéo
num ambiente tipo mercado conduz a estratificagdo do sistema com
emulacdo das universidades de investigacdo (as de maior prestigio) pelas
outras institui¢des, em vez de produzir diversidade ao nivel institucional.
O que acontece ¢ que as instituicdes de menor prestigio, em vez de
procurarem uma solugdo diversificada, tendem a imitar as institui¢des de
éxito na procura de recompensas quer financeiras quer sob a forma de

prestigio acrescido.

126 Meek, V.L., (2000), Editorial, pp. 1-4, in Higher Education Policy, 13, (1).
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Também Shattock'”’, a propésito da situagdo similar do Reino Unido,
afirma que:

“...a tentativa de usar um mercado interno competitivo num
periodo de crescimento rapido para dar as universidades maior
liberdade para criarem missées mais individualizadas ndo teve
éxito. O predominio do impacto cultural do exercicio de
avaliagdo da investigagdo que ligou a qualidade da
investigacdo a um melhor financiamento desencorajou a
emergéncia de modelos alternativos neste periodo de rigores
financeiros...”

Oliver Fulton'”® afirma, no mesmo sentido, que:

“Para o publico... os vdrios indicadores de estatuto social
apontam todos numa mesma direc¢do, para uma estrutura
hierarquizada de valores que permite pouca ou nenhuma
diversidade de fungdes ou de processos”.

E Warnock diz':

“O pior perigo, porém, é o de que a ordem de colocagdo das
universidades possa ser formalizada, com uma linha divisoria
entre as instituicbes de ensino e as de investigagdo. Isto seria
extremamente prejudicial ndo s6 para as universidades
tradicionais, onde a coexisténcia do ensino e da investiga¢do
faz parte do seu conceito de exceléncia, mas também para os
ex-politécnicos que tém seriedade .

127 gchattock, M., (1996), The creation of the British university system, in Schattock.
M., (ed), “The creation of a university system”, pp. 1-27, London, Blackwell.

128 Fulton, O., (1996), Differentiation and Diversity in a Newly Unitary System: The
case of the UK., in Meek, V.L., et al, (eds.), "The Mockers and Mocked:
Comparative Perspectives on Differentiation, Convergence and Diversity in
Higher Education”, pp. 163-187, Oxford, Pergamon.

129 Warnock, (Baroness) Mary, (1996), What a Waste, in Times Higher Education
Supplement, 18 de Outubro, pp. 18-19.
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Quer na Austrdlia quer no Reino Unido, as instituigdes do
subsistema considerado de nivel inferior (CAEs na Austrélia,
Politécnicos no Reino Unido) ganharam aparentemente a guerra de obter
um estatuto formal idéntico ao das Universidades, apenas para ao fim de
pouco tempo se encontrarem numa situagdo de menor prestigio do que
anteriormente, com a desvantagem de terem perdido muitas das suas
caracteristicas que faziam a diferenca dentro do sistema, sem qualquer
vantagem global em termos de aumento de qualidade.

Os exercicios de avaliagdo das institui¢des de ensino superior na
Australia levam a resultados cruéis para as novas instituigdes. Bastam
alguns dados para definir a situagdo. Em 1992 as universidades criadas
de novo depois da reforma do Ministro Dawkins (50% do ntimero total)
receberam apenas 10% da totalidade das verbas para investigagdo
provenientes do Australian Research Council. Em 1993, cinco
universidades tradicionais (Australian National, NewSouth Wales,
Melbourne, Sydney e Queensland), de um total de 36, representavam
48% das actividades de investiga¢do. No exercicio de avaliagdo de 1994
as universidades novas ocuparam todos os lugares do fim da tabela. E as
reformas orgamentais de 1996 que reforcaram o papel do mercado
vieram igualmente reforcar a posigdo das universidades de maior
prestigio, a0 mesmo tempo que as novas universidades viram a sua
situag#o deteriorar-se.

Um panorama idéntico pode observar-se no Reino Unido, onde as
avaliagdes, tanto da investigagdo como do ensino, t€m sempre colocado
as universidades tradicionais de elite nos primeiros lugares, sendo a
cauda do pelotdo ocupada invariavelmente pelos politécnicos
recentemente promovidos a universidades'.

%% Num comentario cheio de ironia Guy Neave considera a ascensio dos politécnicos
ingleses a universidades como o equivalente do principio de Montgolfier aplicado
ao ensino superior: “The principle was discovered by the brothers de Montgolfier-
Joseph (1740-1810) and Etienne (1745-99). It involved the rapid ascent of a
fragile body impelled upwards by a column of superheated air”.
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Concluiremos este paragrafo com uma afirmacio cautelar de Meek
et al™:

“Enquanto muitos governos se inclinam para a auto-regulagdio
e fentam criar mais competi¢do tipo-mercado enire as
instituicdes de ensino superior, ndo parece haver nenhuma
relagdo linear entre competicdo de mercado e diversidade”.

5.4. Que politicas de ensino superior parecem beneficiar a
diversidade?

Como recomendagles de caracter geral podemos recordar as duas
proposigdes de van Vught nas paginas 52 e 57 deste trabalho, bem como
a hipotese de Meek et al.”:

“Quanto mais unitario for o ambiente em que a competi¢do tem
lugar tanto mais sera provavel que as normas e valores
académicos dominantes se tornem mais dispersos em todo o
sistema”.

Portanto, tudo indica que a existéncia de um sistema binario
formalizado € mais favoravel do ponto de vista de diversidade do sistema
de ensino, do que um sistema unificado. Repare-se, a proposito, no
comentario de Nybom':

“Numa situag¢do de ensino superior massificado, a sua estrutura
unitaria so pode manter-se a custa de uma diminui¢do da
qualidade e dum aumento das disfungées. Se o objectivo é
expandir o ensino superior, sem perda de qualidade, para
incluir mais do que 30% de cada cohorte anual entdo é preciso

13

ibid nota 7.
2 ibid nota 7.

133 Nybom, T., (1996), The future relations between research and higher education.
artigo apresentado na 13* General Confereence of IHME Member Institutions,
“Setting new priorities for higher education management”, Paris, 2-4 de
Setembro.
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tomar consciéncia de que, na prdtica, também se decidiu
diferenciar o ensino superior.”

Porém. a manutengdo de um sistema bindrio estdvel exige uma
regulacdo forte por parte do Estado e ndo a transferéncia da regulagéo
para o mercado. Segundo Peter Karmel'™* ¢ fundamental que as missdes e
objectivos dos subsistemas sejam bem definidas e separadas
(independentemente de cada subsistema ser tratado com a mesma
dignidade) e € necessario que o Governo tenha a coragem de tomar as
decisdes politicas, necessariamente dificeis e porventura pouco
populares, para marcar as distingdes necessarias a2 manutenc¢do da
diversidade sistémica'”.

Mas Peter Karmel™* vai mais longe ao admitir que os Governos nem
sempre conseguem ser reguladores fortes, estando sujeitos a intimeras
pressdes, nomeadamente nos periodos eleitorais, pelo que nem sempre
tém a coragem ou a forca necessaria para manter de forma clara a
separacdo dos subsistemas. Na sua opinido é muito mais eficaz a situagio
em que a influéncia do governo ¢ mediada por organizagdes tipo tamp&o
e quando a distin¢do entre os subsistemas ¢ mantida por mecanismos de
coordenagio administrados por estes organismos. E por isso interessante
a recente sugestdo de criar um organismo regulador independente,
apresentada na proposta de Lei Quadro da organizagdo do sistema do
ensino superior em Portugal.

Em conclusdo, o Estado tem um papel regulador imprescindivel na
diversificagdo dos sistemas de ensino, desde que ndo caia no pecado da
regulamentag¢do excessiva ¢, mesmo nos Estados Unidos, existe

"% Karmel, P., (1998), Funding Mechanisms, Institutional Autonomy and Diversity,
in Meek, L.V. e Wood, F.Q., (eds.), “"Managing Higher Education Diversity in a
Climate of Public Sector Reform”, pp. 45-65, Canberra, Department of
Employment, Education, Training and Youth Affairs.

Este €, aparentemente, o caso do Canad4, em que o ensino superior (sistema
bindrio) depende de cada uma das provincias da federacfo e onde as instituigdes de
cada sub-sistema tém um papel bem definido e o regime legal e fundacional das
institui¢oes ¢, também, claramente distinto, o que permite manter o sistema binario
estavel, sem manifestagdes visiveis de “academic drift”.

13 ibid nota 134.

95



ESTUDO

abundante regulagéo estatal. O mercado, por si s8, nédo parece produzir 0s
resultados desejados, quer pelas caracteristicas particulares da educagio,
quer porque os Governos nunca criaram minimamente um verdadeiro

mercado para o sector.
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