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RESUMO

Esta pesquisa tem como objetivo central compreender o processo de financiamento da
educacdo superior no contexto do Plano Nacional de Educacao (lei n® 10.172/2001). Durante
a préatica investigativa, parte-se do pressuposto de que a constru¢do e a implementacdo de
politicas publicas sdo condicionadas a logica de financiamento estabelecida pelo Estado.
Tendo em vista essa premissa, procura-se explorar a problematica pertinente a seguinte
pergunta: qual é e como tem se constituido historicamente a ldgica de financiamento
intrinseca a elaboracdo, aprovacao e materializacdo do Plano Nacional de Educacdo, no que
diz respeito a educacdo superior? Para responder a essa questdo, o trabalho investigativo
estrutura-se em torno de trés capitulos. No primeiro, toma-se como objeto de estudo o
financiamento da educacéo superior relativo ao processo de elaboracdo e aprovacéo do Plano,
enfatizando a sua natureza, seus protagonistas, as diferentes posicdes politicas e a
interferéncia dos organismos multilaterais. No decorrer desta investigacdo, busca-se
compreender a origem e 0s propositos das mudancas estabelecidas no cenario politico-
econémico nacional a partir da década de 1990, com o intuito de esclarecer como e em que
medida as politicas neoliberais globais influenciaram as politicas de financiamento e gestéo
da educacgdo superior no Brasil. O capitulo subsequente explora a légica de financiamento
intrinseca ao processo de materializacdo das proposicdes relativas a esse nivel de ensino. De
maneira geral, analisa-se criticamente a forma como se estruturou e se organizou o
financiamento publico na chamada “Década da Educa¢dao” e em que medida contribuiu para o
cumprimento das metas expressas na lei n° 10.172/2001. Por fim, o terceiro capitulo,
apresenta diferentes estimativas do investimento publico (direto e indireto) na educacdo
superior e as fontes de recursos das instituicdes publicas e privadas. Por meio desse processo
investigativo, de carater critico-reconstrutivo, pretende-se avancar em estudos e pesquisas no
ambito das politicas educacionais, sobretudo no que diz respeito ao Plano Nacional de
Educacdo, entendido como politica de Estado, de modo a contribuir para a melhoria da

educacéo superior no Brasil.

Palavras-chave: Educacdo Superior. Estado. Financiamento. Plano Nacional de
Educacéo. Politicas Educacionais.



ABSTRACT

This research has like main objective understand the process of financing of higher
education in the context of the National Education Plan (Law No 10.172/2001). During the
investigative practice, starts from the presupposition that the construction and implementation
of public policies are conditioned to the logic of financing established by the state. In view of
this premise, we attempt to explore the issues relevant of the following question: what is and
how they have historically constituted the intrinsic logic of financing to the elaboration,
approval and materialization of the Education Plan, in respect to higher education? To answer
this question, the research is structured around three chapters. In the first, takes as object of
the study the funding of higher education on the process of preparation and approval of the
Plan, emphasizing its nature, their protagonists, the different political positions and the
interference of multilateral organizations. During this research, we search to understand the
origin and purposes of the changes established in the national political-economic scenario
from the 1990s, in order toexplain how andin what dimension the global neoliberal
policies have influenced the funding policies and management of higher education in Brazil.
The subsequent chapter explores the logic of the intrinsic financing to the materialization
process of the propositions relating to this level of education. In general,
analyzes critically the way how it was structured and organized the public financing in the
"Decade of Education™ and in what dimension it contributed to fulfill the goals expressed in
the law n° 10.172/2001. Finally, the third chapter presents different estimates of public
investment (direct and indirect) in higher education and the origin of the resources of public
and private institutions. Through this investigative process, of critical-reconstructive
character, wants to advance in studies and researches in the field of educational policies,
especially with regard to the National Education Plan, understood as a state policy, to

contribute to the improvement of higher education in Brazil.

Keywords: Higher Education. State. Financing. National Education Plan. Educational
Policies.



SUMARIO

LISEA 08 AIDTEVIALUIAS ....oeeeeeeeeeeeeee e et e e e e e e e ettt e e e e e e e e e e e e e e e e e neennees 07
(IS = o (oo = 1 oSS PROSSSROSRP 10
LLISTA 08 TAIEIAS ...t nnnnnnnnnnnn 11
1. CONSIDERA(}OES INTRODUTORIAS. ..o oo e et er e 12

2. O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO SUPERIOR DURANTE O PROCESSO DE

ELABORACAO E APROVACAO DO PNE 2001-2010. .....c.covverreerreeeeesienessesisneeseneenenns 19
2.1 Perspectivas e contradi¢ces no processo de elaboracdo do Plano Nacional de
o [WTor= Tor= Lo 200 A 0 S SRST 20
2.1.1 Os projetos de Plano Nacional de EAUCACAD ..........ccccovevveiviieiieie e 22
2.2 A educacdo superior no cenario iNternacional ..., 28
2.2.1 Cenario politico-econémico a partir da década de 1990 .........c.ccocevvrirernicneneene, 29
2.2.2 O Banco Mundial e as politicas de financiamento ...........c.ccocoeevrineniiniiiencinens 31
2.2.3 Propostas do Banco Mundial para a educacéo superior e seus fundamentos ........ 34
2.3 A educacdo superior no contexto da reforma gerencial do Estado brasileiro ........... 40
2.3.1 A transferéncia das universidades federais para o setor publico nao
BSTATAL ... bbbttt r s 41
2.3.2 O financiamento da educacdo superior no octénio FHC: a efervescéncia do
MErcado BAUCACIONAL .........cciiiiiiiiieee e 44
2.4 O Plano Nacional de Educacéo na qualidade de politicas pablicas .............c.ccoeueeee.. 50

3. OS ESFORCOS E AS ACOES DO ESTADO BRASILEIRO PARA O
CUMPRIMENTO DAS METAS DA EDUCACAO SUPERIOR EXPRESSAS NA LEI
NO LO.172/200L ...t b ettt 54

3.1 Os desafios do financiamento publico para a consecucdo das metas de maior impacto
financeiro propostas pelo Plano Nacional de EAUCAGCAO ..........ccocceeiiriiiiiinenienienccieinn 54

3.2 A politica econdmica e social no governo Lula da Silva: transicdes e
(o0 a1 1 aTUTT0 F=To [T OSSP TOPSTSRRPP 59

3.2.1 O principio de organizagdo do Estado brasileiro no século XXI: entre a revolucéo e
(ol ole] g IS1=] V- To (o] ¢ 151 1 1[0 HP TR PRSPPSO 60



3.2.2 A reforma da educacéo superior brasileira no octénio Lula da Silva: estratégias e

T 01 S USSP PP 64
3.3 Reflexdes criticas sobre a politica de financiamento da educagao superior no governo
LUIA 8 STIVAL ...ttt et eneens 69
3.4 Os programas de maior relevancia financeira e social e suas contribuicdes para a
educacao SUPErIOr DraSileira ..........ccoovii i e 75
3.4.1 O Programa Universidade para Todos (ProUni) ........cccociinininiiiinenenc s 76

3.4.2 Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansdo das Universidades
FEAEIAIS (REUN). .ottt s s te et et esbe et e eneenreas 79

4. O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO SUPERIOR NA CHAMADA “DECADA

DA EDUCACAQO?. ..ottt ettt ettt ettt ettt n et et ettt n ettt ettt n et en s 87
4.1 Estimativas do investimento PUDIICO. ........cccooiiiiiiiiire e 89
4.2 As fontes de recursos das instituicGes publicas e privadas. ..........c.ccoocverviiiienennennnn. 95
5. CONSIDERAGCOES FINAIS. ..ot eeteeee e 101

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS.........c.ooieieeeeeeeeeee e eeerese s sen s 109



Lista de abreviaturas:

ANPED — Associacdo Nacional de Pos-graduacéo e Pesquisa em Educacao

ANDES — SN - Sindicato Nacional dos Docentes das Instituicdes de Ensino Superior
ANDIFES — Associacdo Nacional dos Dirigentes das Instituicbes Federais de Ensino Superior
BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento.

BIRD — Banco Internacional de Reconstrugdo e Desenvolvimento

BM — Banco Mundial

CAPES - Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior

CF — Constituicéo Federal

CNPq —Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico

COFINS — Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social

CPMF — Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdo ou Transmissdo de Valores e de
Creditos e Direitos de Natureza Financeira

CONAE - Conferéncia Nacional de Educacéo
CONED - Congresso Nacional de Educacdo
CSLL - Contribuicdo Social sobre Lucro Liquido
ENEM — Exame Nacional do Ensino Médio
FIES — Fundo de Financiamento Estudantil

FHC — Fernando Henrique Cardoso

FMI — Fundo Monetario Internacional

FUNDEF — Fundo de Manuteng&o e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e VValorizacéo
do Magistério

FUNDEB - Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de
Valorizagdo do Magistério

GED - Gratificacao de Estimulo a docéncia
GTI - Grupo de Trabalho Interministerial

IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.ICT— Instituicdo Cientifica e
Tecnologica



IES — Institui¢des Brasileiras de Ensino Superior

IFES — Instituicdes Federais de Educagédo Superior

IFETS — Institutos Federais de Educacgéo, Ciéncia e Tecnologia
INEP — Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
IPCA — indice de Precos ao Consumido Amplo

IPEA — Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

IRPJ — Imposto de Renda de Pessoa Juridica

LDBEN — Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional
MARE — Ministério da Administracdo e Reforma do Estado
MEC — Ministério da Educacéo

MF — Ministério da Fazenda

MPOG —Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo
OMC - Organizagdo Mundial do Comércio

ONU — Organizagéo das Nacdes Unidas

PAC — Plano de Aceleracgéo do crescimento

PDE - Plano de Desenvolvimento da Educacéo

PL — Projeto de Lei

PLC — Projeto de Lei da Camara

PIB — Produto Interno Bruto

PIS — Programa de Integragéo Social

PNAES —Plano Nacional de Assisténcia Estudantil

PNE - Plano Nacional de Educacao

PNPD — Programa Nacional de Pds-Doutorado

PNUD — Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
PPP — Parceria Publico-Privada

PROUNI — Programa Universidade para Todos

PT — Partidos dos Trabalhadores

REUNI — Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansédo das Universidades
Federais

SINAES - Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagéo Superior



SOF - Ministério da Fazenda e Secretaria do Orcamento Federal
SRF — Secretaria da Receita Federal

STN - Secretaria do Tesouro Nacional

TCU — Tribunal de Contas da Unido

UAB — Universidade Aberta do Brasil

UFPR — Universidade Federal do Parana

UNESCO - Organizacao das Nagdes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura



Lista de graficos:

Gréfico 1 - Evolucdo do nimero de ingressos (todas as formas) por categoria administrativa
(publico e privado) — 2001 @ 2010, ....ocoveiiiiieie e 82

Gréfico 2 - Evolugdo do numero de ingressos (todas as formas) em cursos de graduacédo
(presencial e a distancia) das IFES — 2001 @ 2010. .....cccoevviiinienienie e 82

Gréfico 3 - Evolucdo do numero de concluintes (todas as formas) por categoria administrativa
(publico e privado) — 2001 @ 2010, ....ccoviiieiieie e e 83

Gréafico 4 - Evolucdo do nimero de concluintes (todas as formas) em cursos de graduacgéo
(presencial e a distancia) das IFES — 2001 @ 2010. .....ccoocoiiriiininieieee e 83

Gréfico 5 - Evolugdo do numero de instituices de educacdo superior por categoria
administrativa — 2001 @ 2010, ......ooieiieieiieeee e e nne s 84

Gréafico 6 - Evolucdo do namero de instituicGes federais de educacdo superior (todas as
organizacOes académicas) — 2001 @ 2010. .......cccevviiieiiiiie i 84

Gréfico 7 - Evolucgdo das taxas de escolarizacdo bruta e liquida na educacéo superior — 2001 a
0 TSRS 85

Gréfico 8 - Estimativa do percentual do investimento publico total na educagéo superior em
relacdo ao produto interno bruto (P1B) — 2001 @ 2010. .....cccveiviieiieiieie e 89

Gréafico 9 - Estimativa do investimento publico direto na educacdo superior por estudante em
valores nominais e em valores reais, atualizados para 2010 pelo indice nacional de pregos ao
consumidor amplo (IPCA) — 2001 @ 2010, ...cceeeiiiriiiiieieeieieie e 93

Gréafico 10 - Histérico da estimativa do investimento publico direto em educacdo por
estudante com valores atualizados para 2010 pelo indice nacional de precos ao consumidor
amplo (IPCA) por nivel de ensino (educa¢édo basica e educacao superior) — 2001 a 2010. ... 94

Gréfico 11 - Historico da estimativa da proporcao relativa do investimento publico direto em
educacdo, por nivel de ensino (educacdo basica e educacédo superior) — 2001 a 2010. ......... 94

Gréafico 12 - Demonstrativo da estimativa das fontes de recursos das universidades federais
D ST BITAS. ...ttt e e ettt e e e e e e e et e e e e e e e e e ————aaaaaaaaaa 96



Lista de Tabelas:

Tabela 1 - Demonstrativo da relacdo existente entre as orientagdes-chave do Banco Mundial
para a educacao superior e as reformas implementadas pelo Estado brasileiro no periodo de
1995 8 2007, ...ttt bbb bbb e bbbt bt e e b e 48

Tabela 2 - Namero de bolsas (integrais e parciais) ofertadas pelo ProUni no periodo de 2005 a
2000, iR Rt £ R oAt E e R et e R e b e R et e RenRe e e Rttt n e neere e 78



12

1 CONSIDERACOES INTRODUTORIAS

O Plano Nacional de Educacéo (PNE) é a principal politica de longo prazo aprovada
pelo governo federal para subsidiar as acdes do Estado brasileiro na area da educacdo. Por
intermédio do Plano, de duracdo decenal, sdo definidos os objetivos, as diretrizes, as metas e
as estratégias de implementacdo com vistas a assegurar a manutencdo e o desenvolvimento
dos diferentes niveis, etapas e modalidades do ensino, conforme disposto no artigo 214 da
Constituicdo Federal (CF/88). Na acepcao de Valente (2001, p. 10), o PNE “constitui-se um
meio relevante para orientar, por exemplo, a batalha pela erradicacdo do analfabetismo, pela
universalizacdo da educacdo basica [...] e para ampliar substantivamente o atendimento no
ensino superior publico”. Do ponto de vista legal, a aprovacdo do Plano (lei n® 10.172/2001),
pelo Congresso Nacional, legitimou as disposicGes relativas a sua elaboracdo (artigo 99),
previsdo e fundamentacdo (art. 87 — 8 1°) previstas na lei n® 9.394/96, que estabelece as

diretrizes e bases para a educagéo nacional (LDB).

O objetivo do Plano Nacional de Educacdo € estabelecer diretrizes e metas para a
atuacdo do Poder Publico e da sociedade em todos os niveis e modalidades de ensino,
incluindo medidas relativas a gestdo e ao financiamento da educagdo nacional. O efetivo
cumprimento dos propositos e a¢des, no periodo de dez anos, romperia com a fragmentacéo e
a desarticulacdo dos programas e politicas educacionais. No Brasil, a constituicdo e a
trajetéria histdrica das politicas educacionais “tém sido marcadas hegemonicamente pela
I6gica da descontinuidade, por caréncia de planejamento de longo prazo que evidenciasse
politicas de Estado em detrimento de politicas conjunturais de governo” (DOURADO apud
SILVA; ALVES, 2009, p. 102). Em contrapartida, a consolidacdo do Plano Nacional de
Educacdo asseguraria a continuidade das politicas publicas, ultrapassando diferentes gestdes
marcadas por articulagbes politicas diferenciadas e conjunturais. Em razdo disso, o projeto
encaminhado ao Congresso Nacional precisaria se configurar como um plano de Estado, ndo
um plano de governo, de modo a compreender, pelo menos, duas gestdes governamentais.
Para Valente (2002, p. 98) “um plano da magnitude do PNE deve ser assumido pelo Poder
Publico, especialmente pelo Congresso Nacional, como tarefa de Estado. Ele ndo pode ser
reduzido as “razdes” de governos que agem para conquistar vitorias conjunturais, em proveito

de seus interesses imediatos”.
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Em 9 de janeiro de 2001, o presidente Fernando Henrique Cardoso sancionou, com
nove vetos, a lei n® 10.172/2001, que institui o Plano Nacional de Educagdo. A proposta do
Poder Executivo, aprovada na contramdo de intensa mobilizacdo da sociedade civil,
consagrou a politica educacional praticada pelo Ministério da Educacdo no contexto da
reforma gerencial do Estado brasileiro. A reforma da administracdo publica, iniciada em
meados da década de 1990, estimulou a privatizacdo dos servicos sociais (incluindo educacéo,
salde, aposentadorias, transporte publico, habitacdo populares, dentre outros), com o objetivo
de alcancar o equilibrio fiscal e a estabilizacdo econdmica. Nesse periodo, as politicas
publicas no Brasil e no exterior sofreram “fortes ajustes na direcdo da mercantilizacdo das
condicBes societais”, sob impacto das reformas politico-econdmicas neoliberais, projetadas
pelos organismos internacionais de financiamento (Banco Mundial, FMI, OMC, BID, dentre
outros) (DOURADO, 2002, p. 235-236). Os programas de estabilizacdo e ajuste estrutural
impostos aos paises latino-americanos, cujas diretrizes se encontram sumarizadas no
Consenso de Washington®, provocaram alteracdes no principio de organizacdo do Estado. As
reformas estabelecidas em favor da modernizacdo do setor publico subjugaram o modelo
intervencionista do Estado de bem-estar social (Welfare State), a fim de tornar a
administragdo publica mais eficiente e flexivel em face das novas demandas do mundo
globalizado. Na interpretacdo de Dourado (2002, p. 234), essa logica implicou “alteragcdes no
campo das politicas publicas, em especial das politicas sociais”, pois estiveram em curso
“propostas e projetos que se configuram pela minimizacdo do papel do Estado, marcado pela

interpenetracdo entre as esferas publica e privada em detrimento da primeira”.

Com efeito, pode-se dizer que as diretrizes ¢ metas para a chamada “Década da
Educagdo” revelaram a logica politica e econdmica intrinseca ao novo modelo de intervencao
estatal. O Plano Nacional de Educacdo (2001 — 2010) traduz, na condicdo de politicas
publicas, o modelo politico e econdmico do Estado brasileiro legitimado no octénio FHC. De
modo geral, as politicas publicas criadas para solucionar os problemas educacionais tém como

fundamento uma teoria do Estado. Nesse campo, segundo afirma Dourado (2010, p. 679-680),

! A expressdo Consenso de Washington foi criada pelo economista John Williamson, em 1990, em atribuico a
uma espécie de consenso sobre a natureza da crise latino-americana e sobre as reformas que seriam necessarias
para supera-la. As medidas propostas pela abordagem de Washington foram formuladas em novembro de 1989
por economistas de institui¢fes financeiras situadas em Washington (Banco Mundial, FMI e BID), funcionarios
do governo norte-americano e economistas latino-americanos. As reformas recomendadas pelo Consenso de
Washington poderiam ser resumidas nas seguintes aces: promocao da estabilizacdo econémica por meio do
ajuste fiscal, de forma que o mercado desempenhe o papel fundamental e reducdo do tamanho do Estado,
mediante a privatizacdo das empresas publicas e a liberalizagdo do comércio para o exterior (BRESSER
PEREIRA, 1991, p. 6). Para compreender a natureza, os objetivos e as reformas preconizadas pela abordagem de
Washington, ver Bresser Pereira (1991) e Batista (2001).
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as politicas traduzem-se por um “quadro polissémico e, eminentemente, politico-pedagdgico.
Ou seja, as anélises e proposicdes na &rea educacional sdo portadoras de concepgdes de
mundo, sociedade e educacdo, que, por sua vez, traduzem o lugar historico e, portanto,
politico-ideologico de onde se inscrevem”. No que concerne a essa problematica, ¢ preciso
lembrar que a construcdo e a materializacdo de politicas publicas sdo condicionadas a logica
de financiamento estabelecida pelo Estado. No Brasil, o processo de elaboragéo, aprovacao e
materializacdo das proposicdes do Plano Nacional de Educacdo (2001-2011) esteve pautado
nos modelos de financiamento impostos pelos governos federais. Teoricamente, o
financiamento da educacdo nacional segue os principios da administracdo publica federal.
Sendo assim, as politicas educacionais, propostas pelo Ministério da Educacdo, refletem o
modelo politico e econémico do Estado. Em resumo, se as politicas publicas necessitam de
recursos financeiros para serem efetivadas, entdo, as solucGes dos problemas educacionais

dependem, em grande parte, das teorias de Estado.

Nesse processo, o financiamento exerce um papel fundamental na elaboracdo e
consolidacdo de politicas publicas. Ele se constitui no principal instrumento de aproximacao
entre as diretrizes politico-econdmicas do Estado e as necessidades da area educacional. Por
intermédio do financiamento, as mudancas de paradigma na administracdo publica atingiram
diretamente as politicas para a educacdo superior. Tendo em vista a relacdo existente entre
Estado, financiamento e politicas educacionais, 0 presente trabalho tem como objetivo
principal compreender o processo de financiamento da educagdo superior no contexto do
Plano Nacional de Educacéo (lei n°® 10.172/2001).

Com esse escopo, pretende-se explorar a problematica pertinente a tais
guestionamentos: qual é e como tem se constituido historicamente a l6gica de financiamento
intrinseca as proposicoes e materializacdo do Plano Nacional de Educacdo 2001-2010 no que
diz respeito a educagdo superior? Como e em que medida as politicas neoliberais globais
influenciaram as politicas de financiamento e gestdo desse nivel de ensino no Brasil? Quais
sdo os limites impostos pelas politicas de financiamento a lei n® 10.172/2001, sobretudo no
ambito da educacdo superior? Que implicacdes a reforma da administracdo publica trouxe
para o financiamento do ensino superior durante o processo de elaboracdo e aprovacdo dos
objetivos e metas para a chamada “Década da Educacdo”? Como se organizou e se estruturou
o financiamento publico no octénio Lula da Silva e de que forma este contribuiu para o
cumprimento dos objetivos e metas nos dez anos de vigéncia do Plano? Quais as possiveis

contribuicdes e de que forma os programas Reuni (decreto n® 6.096/2007) e ProUni (lei n°® 11.
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096/2005), inscritos no Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE), influenciaram o
processo de financiamento da educacao superior nos dez anos de vigéncia do Plano Nacional
de Educacédo? E, por fim, quanto foi investido e em que medida as receitas governamentais

contribuiram para a manutencéo e o desenvolvimento das IES publicas e privadas no Brasil?

Em funcdo das mudancas na estrutura e na organizagédo do Estado, estabelecidas nos
governos de Fernando Henrique Cardoso e Lula da Silva, a avaliacdo das politicas para 0
ensino superior tem se constituido um grande desafio para as pesquisas no campo da
educacdo. A logica de financiamento e, portanto, de orcamento publico, adotadas pelos
governos federais influenciaram decisivamente a construcdo e a execucdo de politicas
educacionais. Por isso, é necessario tornar tema de debate a atual conjuntura politica, a

concepcao de financiamento e de gestéo e os rumos da educacéo superior brasileira.

Por meio desse processo investigativo, pretende-se avancar em estudos e pesquisas
no ambito das politicas educacionais e suas interconexfes com o Plano Nacional de
Educacdo, entendido como politica de Estado, de modo a contribuir para a melhoria da
educacdo superior no pais. O presente estudo explora criticamente a logica politica de sua
tramitacdo e aprovacéo pelo Congresso Nacional, ressaltando as concepgdes de educagéo e de
Estado em disputa, 0s seus limites estruturais e conjunturais como politica publica, os avancos
para o setor educacional e os pressupostos de financiamento da educacdo superior. Esse
estudo critico permite identificar os avancos e os limites impostos pela ldgica de
financiamento ao processo de elaboracdo e cumprimento das metas estabelecidas pela lei n°
10.172/2001. Investigar o processo de financiamento da educagdo superior no contexto do
Plano Nacional de Educacdo possibilita compreender o tensinonamento existente entre as
teorias do Estado e as necessidades da educacdo nacional. Com base nisso, sdo evidenciados
importantes desafios ao novo Plano, a ser construido como politica de Estado para os

préximos dez anos.

O trabalho investigativo pretende explorar, de modo especifico, a ldgica de
financiamento da educacéo superior inerente ao processo de elaboracdo e aprovacdo do Plano
Nacional de Educacéo (lei n® 10.171/2001). No decorrer deste estudo, analisa-se criticamente
o0 cenario politico-econdmico nacional a partir dos anos de 1990, com o intuito de esclarecer
como e em que medida as politicas neoliberais globais influenciaram as politicas de
financiamento e gestdo do ensino superior no Brasil. No segundo momento, busca-se

compreender como se estruturou e se organizou o financiamento do ensino superior na
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chamada “Década da Educa¢dao” e em que medida contribuiu para o cumprimento das metas
projetadas pelo PNE 2001-2010. Para finalizar, avaliam-se as estimativas de investimento
publico (direto e/ou indireto) e as fontes de recursos das instituicfes publicas e privadas na

primeira década do século XXI.

Para compreender a logica de financiamento intrinseca a Lei 10.172/2001, no que diz
respeito a educacdo superior, o trabalho investigativo se sucedeu com base em dois
procedimentos metodologicos: a analise documental e o trabalho critico-reconstrutivo. O
primeiro procedimento permitiu extrair, de fontes oficiais, informagfes que serviram de
subsidio para responder aos problemas e objetivos da pesquisa. Na pratica, a analise
documental permite representar o contetdo de um documento de uma forma distinta da
original, ampliando assim o entendimento sobre o objeto de estudo. Esta técnica se
desenvolve por meio da representacdo, localizagdo e organizacdo das informacoes oficiais.
Por se tratar de um tema de carater politico-educacional, o processo investigativo baseou-se
na localizacdo de leis, projetos de lei (PL), decretos, resolugdes, portarias, documentos
(nacionais e internacionais), avaliacdes e resumos técnico-cientificos, estatisticas, propostas

de governo, planos governamentais e ndo-governamentais, dentre outros.

O segundo procedimento metodoldgico forneceu os elementos tedricos necessarios a
construcdo de uma analise critico-reflexiva das transformacdes ocorridas no cenario politico e
econémico nacional a partir de meados da década de 1990 (governos FHC e Lula da Silva) e,
de forma singular, das mudancas atribuidas ao processo de financiamento da educacéao
superior. O trabalho critico-reconstrutivo permitiu a analise e reconstrucdo de documentos,
artigos e obras referentes a temas e autores diversos, contribuindo para o cumprimento dos
objetivos da pesquisa. Durante o atual processo investigativo, as informacdes obtidas via
analise documental foram confrontadas e sistematizadas com o auxilio desse procedimento
metodolégico. De acordo com Corsetti (2006, p. 05), o confronto de fontes documentais
“possibilita uma leitura ndo apenas literal das informacdes contidas nos documentos, mas uma
compreenséo real, contextualizada pelo cruzamento entre fontes que se complementam”. Para
tanto, diversos pesquisadores e suas respectivas obras foram decisivos no processo de
construcdo do presente estudo, dentre eles: Amaral (2003, 2008, 2009); Araujo; Pinheiro
(2010); Batista (2001); Bresser Pereira (1991, 1996); Cardoso (2008); Dantas; Souza Junior
(2009); Dourado (1999, 2002, 2009, 2010); Giddens (2001, 2009); Guimaraes (2004); Otranto
(2006); Saviani (2010); Sguissardi (2008, 2009); Silva (2006); Torres (2000); Valente (2001).
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Estruturalmente, o estudo estd divida em trés capitulos: O primeiro explora
criticamente o processo de elaboracdo e aprovacdo do Plano Nacional de Educagdo 2001-
2010, enfatizando sua origem, seus protagonistas, 0s embates politicos e sociais, a concepcao
politico-econdmica de Estado e a interferéncia dos organismos internacionais de
financiamento. Nessa perspectiva, o trabalho investigativo tem inicio a partir de uma analise
politica dos dois projetos de Plano Nacional de Educacdo encaminhados ao Congresso
Nacional: o “PNE - proposta da sociedade brasileira”, elaborado coletivamente por
educadores da oposicéo, profissionais da educacgéo e estudantes, reunidos no | e 11 Congresso
Nacional de Educacdo (CONED) e o “PNE - proposta do Executivo ao Congresso
Nacional”, elaborada pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP). Para compreender 0s pressupostos politicos e econdmicos inerentes as
escolhas, acGes e restricdes impostas pela Camara dos Deputados e Senado Federal aos

projetos de PNE, foi preciso situar a concepcao de Estado legitimada no octénio FHC.

Diante desse desafio, a pesquisa reporta-se ao contexto das reformas de ajuste
estrutural e estabilizacdo econdmica implantadas nos paises latino-americanos em decorréncia
da tensdo gerada pelo constante e crescente retrocesso do Estado keynesiano. Em sintonia
com as premissas de ajuste neoliberal, o texto traz a tona as quatro orienta¢fes-chave
elaboradas pelo Banco Mundial com o objetivo de subsidiar as reformas do ensino superior
nos paises em desenvolvimento. Com base nesse estudo, estabeleceu-se uma andlise critico-
reflexiva das transformacdes ocorridas no ambito da educagdo superior no contexto da
reforma gerencial do Estado brasileiro e das restricbes financeiras impostas pelo governo
federal ao Plano Nacional de Educacdo (Lei 10.172/2001).

No segundo capitulo, pretende-se avaliar criticamente os esforcos e as acbes do
Estado brasileiro para alcancar os objetivos e as metas definidas no Plano Nacional de
Educacdo 2001-2010. Para atingir a esse proposito, sao apresentados, de forma introdutoria,
os desafios do financiamento pablico para a consecucdo das metas de maior impacto
financeiro, assumidas pelo governo federal no documento intitulado Desafios do Plano
Nacional de Educacdo (2004). A partir de entdo, inicia-se 0 processo de investigacdo e
avaliacdo critica das a¢des executadas pelo Ministério da Educacéo, sobretudo, no que tange a
gestdo e ao financiamento do ensino superior. Em atribuicéo ao tripé formado pela articulacéo
entre Estado, financiamento e politicas publicas, busca-se, primeiramente, compreender as
alteracfes no cenario politico e econdmico nacional, empreendidas apds a ascensdo de Lula

da Silva a presidéncia da Republica. No decorrer desse estudo, procura-se representar as



18

principais estratégias e agdes que subsidiaram as reformas da educacgdo superior na primeira
década do século XXI. Nesse sentido, tomam-se como objetos de investigacdo 0s programas
de maior relevancia financeira e social (Reuni e ProUni), destacando a evolucao dos niveis de
desempenho relativos as taxas de escolarizacdo (bruta e liquida) e ao niumero de instituicdes

(publicas e privadas), ingressos e concluintes nos cursos de graduacao do pais.

Por fim, procura-se investigar o quantum foi gasto com ensino superior (graduagéo,
mestrado e doutorado) e a origem das receitas das instituicdes publicas e privadas, a fim de
esclarecer os avangos e os limites do financiamento publico no periodo de 2001 a 2010. O
terceiro capitulo apresenta diferentes estimativas do investimento publico (direto e indireto)
nesse nivel de ensino, incluindo: o percentual de investimento em relacdo ao Produto Interno
Bruto (PIB); o histdrico dos gastos publicos por estudante em valores reais e nominais; e a
proporcao relativa do investimento publico direto em educacéo, por nivel de ensino (educagédo
béasica e educacdo superior). Para finalizar, faz-se uma analise critico-reflexiva das principais
fontes de recursos das instituicbes pablicas e privadas, trazendo a tona aspectos relevantes
para se compreender o processo de financiamento da educacdo superior nos dez anos de
vigéncia da lei n° 10.172/2001. A sistematizacdo dos principais indicadores de
desenvolvimento da educacdo superior - realizada no capitulo anterior - a luz das estimativas
de investimentos permite identificar os avangos e os limites do financiamento publico na
chamada década da educacdo. A partir das lacunas e deficiéncias apuradas de maneira critico-
reflexiva no decorrer da pesquisa, procurou-se elencar, no ambito das consideragdes finais,
importantes desafios ao novo Plano Nacional de Educacdo, a ser aprovado como politica de

Estado para os proximos dez anos.
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2 O FINANCIAMENTO DA EE)UCAQAO SUPERIOR DURANTE O PROCESSO DE
ELABORACAO E APROVACAO DO PNE 2001-2010

Para compreender a légica de financiamento intrinseca ao processo de elaboracédo e
aprovacdo do Plano Nacional de Educacéo (lei n° 10.172/2001), faz-se necessario investigar a
origem e os propdsitos das mudancas estabelecidas no cenério politico-econdmico nacional a
partir da década de 1990. De acordo com Aguiar (2010, p. 709), “avaliar um plano desta
natureza e magnitude significa adentrar no debate da politica educacional e de seus
determinantes, tendo presente o contexto do desenvolvimento do pais [...]”. O Plano Nacional
de Educacéo, na qualidade de politicas publicas, se constituiu a partir de embates em torno de
projetos politico-sociais. Porém, ndo se pode esquecer que o texto-base da lei n® 10.172/2001,
aprovado pela ampla maioria governista na Camara dos Deputados e no Senado Federal,
descartou a proposta consolidada na Plenaria de Encerramento do Il Congresso Nacional de
Educacdo (CONED), fazendo prevalecer os objetivos e metas do projeto encaminhado pelo
Ministério da Educacdo (MEC). A proposta do Poder Executivo havia sido elaborada em
sintonia com as premissas de reestruturacdo econdémica inerentes ao processo de
modernizacdo do Estado brasileiro. Na década de 1990, as politicas de ajuste estrutural
atingiram “todos os setores da organizacao do Estado, especialmente as politicas publicas”
que foram gradativamente “transferidas, em nome do ajuste fiscal, para a iniciativa privada,
materializando a sua transformagdo em servigos a serem oferecidos pelo setor privado”

(BOLLMANN, 2010, p. 662).

2.1 Perspectivas e contradi¢cbes no processo de elaboracdo do Plano Nacional de
Educacgéo 2001 — 2011

Historicamente, as primeiras manifestaces politicas e sociais em prol da elaboracédo
do Plano Nacional de Educag&o tornaram-se publicas a partir da década de 1930. Com vistas a
instituir um processo de organizagdo sistémica da educacdo brasileira, o0 Manifesto dos
Pioneiros da Educacdo Nova, lancado em 1932, discorre sobre os problemas ligados a
educacdo publica. Em tese, o documento critica a inexisténcia de um plano politico-
pedagdgico em ambito nacional ao afirmar que “todos os nossos esforcos, sem unidade de
plano e sem espirito de continuidade, ndo lograram ainda criar um sistema de organizacao
escolar, a altura das necessidades modernas e das necessidades do pais” (AZEVEDO, 2010, p.

33). Nesses termos, a formulacdo de um “Plano de reconstrugdo educacional” constitui-se
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tarefa importante no ambito das reformas educacionais, por estabelecer estratégias e acbes que
permitam articular os objetivos e os fins da educacdo com as politicas propostas pelo Estado.

Dentre outras iniciativas sociais e politicas que configuram a trajetdria historica do
Plano Nacional de Educagdo® exerce destaque a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88),
conhecida também como “Constituicao Cidada”, por atribuir a sociedade a incumbéncia de
elaborar, em forma de lei, o Plano Nacional de Educacdo, e as disposi¢des transitorias da Lei
de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDBEN). Sob o prisma da Constituicdo Federal,
o0 artigo 214 define a natureza e os propdésitos do Plano Nacional de Educagdo, por meio da
seguinte redacdo: “A lei estabelecera o plano nacional de educacdo, de duracdo plurianual,
visando a articulacdo e ao desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis e a integracdo
das acdes do poder publico [...]”. Nessa mesma dire¢do, a Lei de Diretrizes ¢ Bases da
Educacgéo Nacional, de 20 de dezembro de 1996, determina e condiciona a elaboragdo do PNE
sob a forma de lei, estabelecendo o prazo para a sua elaboracao e aprovacdo pelo Congresso

Nacional.

O Plano Nacional de Educacéo (lei n° 10.172), aprovado pelo Congresso Nacional em
janeiro de 2001, é a principal politica que decorre da lei n°® 9.394/96, que estabelece as
diretrizes e bases da educagdo nacional. O artigo 9° da LDBEN dispde que “a Unido
incumbir-se-4 de elaborar o Plano Nacional de Educacdo, em colaboracdo com os estados, 0
Distrito Federal e os Municipios”. Dentro dessa perspectiva, o paragrafo 1° do artigo 87 torna
explicito que “a Unido no prazo de um ano (...) encaminhara ao Congresso Nacional, o Plano
Nacional de Educacdo, com diretrizes e metas para 0s dez anos seguintes, em sintonia com a
Declaragdo Mundial sobre Educacdo para Todos”. Em observincia a essas determinagdes,
membros da sociedade civil (sindicatos e trabalhadores da educacdo) e do Ministério da
Educagdo, ambos procurando fundamentar-se em ampla consulta a educadores, entidades
profissionais e associacGes de educadores, propiciaram as primeiras iniciativas oficiais em
meados de 1997. A partir de entdo, foram elaborados e encaminhados ao Congresso Nacional,
para sua aprovacao sob forma de lei, dois projetos de plano de educagédo: um, elaborado pelo

Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), e o outro,

2 No decorrer das sete décadas de histéria politica e social relativa ao Plano Nacional de Educagdo, a qual inicia
com o langamento do Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova, até a sua aprovacgao, em 2001, sob a forma de
lei, varias iniciativas influenciaram significativamente essa trajetoria: O Manifesto dos Pioneiros da Educagéo
Nova, lancada 1932; A Constituicdo Brasileira de 1934; A Lei de Diretrizes e Bases da Educacédo Nacional,
aprovada em 1961; O Plano Nacional de Educacéo de 1962; A Constituicdo Federal, publicada em 1988; e, a
Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢éo Nacional aprovada em 1996 (FNE, 2011, 02-20).
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elaborado coletivamente por educadores, profissionais da educacgéo e estudantes, reunidos no |
e 11 Congresso Nacional de Educacdo (CONED).

O Plano da Sociedade Brasileira, encabecado pelo Deputado Ivan Valente e subscrito
por mais de setenta parlamentares dos partidos de oposicdo na Camara, consubstanciou-se no
projeto de lei n° 4.155/98. A proposta da sociedade civil foi protocolada no dia 10 de
fevereiro de 1998, obrigando o Ministério da Educacdo a desengavetar seu projeto e
encaminha-lo imediatamente ao Congresso Nacional. A Proposta do Executivo foi
encaminhada ao Parlamento dois dias depois, dando origem ao projeto de lei n° 4.173/98, que
comega a tramitar juntamente ao primeiro Plano. De acordo com Valente (2001a, p. 11), “a
apresentacdo das duas proposi¢cGes materializava mais do que nunca a existéncia de dois
projetos de escola, duas propostas opostas de politica educacional; elas, de fato, traduziam
dois projetos antagdnicos de pais”. Diante desse impasse politico e social, deu-se inicio ao
processo de construcdo de um substitutivo, a fim de confluir os dois projetos anteriores. Para
garantir a permanéncia da atual politica educacional, o substitutivo elaborado pelo deputado
Nelson Marchezan, nomeado relator pela ampla maioria governista na Camara dos Deputados
e no Senado, tomou como referéncia a proposta do executivo, sobre o qual incorporou poucas
metas da proposta da sociedade brasileira. “Em acréscimo, tratou-se de abreviar a participacéo
social no debate do Congresso, inclusive, fazendo preponderar nas audiéncias publicas 0s
convites para autoridades e técnicos vinculados as posigdes oficiais” (VALENTE, 2001a, p.
13).

O substitutivo, subscrito pelo deputado Marchezan, foi elaborado a partir da proposta
de plano do Poder Executivo, por considera-la mais “realista” e, indubitavelmente, por estar
em consonancia com a politica educacional praticada pelo Ministério da Educacdo. O projeto
substitutivo, que se tornou o texto-base da lei, foi aprovado pela Camara dos Deputados no
dia 14 de junho de 2000. Em seguida, o projeto de lei foi remetido ao Senado Federal, onde
recebeu a denominacéo de Projeto de Lei da Camara (PLC) n° 42/2000. Depois de realizadas
varias audiéncias publicas, o Presidente da Republica sancionou a lei n° 10. 172/2001, que
aprova o Plano Nacional de Educacédo, em 9 de janeiro de 2001. A san¢do presidencial contém
nove vetos, dos quais cinco incidem sobre o ensino superior (inclui-se o Item 11.3, subitem
1), sendo que 80% referem-se especificamente as metas ligadas ao financiamento e a gestéo
desse nivel de ensino. Para Valente e Romano (2002, p. 106), “o presidente vetou tudo o que
pudesse ter a imagem de um Plano”. Em andlise a essa mesma problemadtica, Dourado (2010,

p.684-685) afirma que ‘“apesar de apresentar metas de amplo alcance, indicando grandes
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desafios para a melhoria da educagdo nacional, configurou-se como plano formal, marcado

pela auséncia de mecanismos concretos de Financiamento”.

2.1.1 Os projetos de Plano Nacional de Educacéo

Os dois projetos de Plano Nacional de Educacdo — o PNE da sociedade brasileira e a
proposta encaminhada pelo Executivo Federal — materializavam concepc¢des, prioridades e
perspectivas opostas de politicas educacionais, sobretudo no que tange ao financiamento e a
gestdo da educacgdo nos seus diferentes niveis e modalidades. Segundo Valente e Romano
(2002, p. 98), “de um lado tinhamos o projeto democratico e popular, expresso na proposta da
sociedade. De outro, enfrentdvamos um plano que expressava a politica do capital financeiro
internacional e a ideologia das classes dominantes, devidamente refletido nas diretrizes e
metas do governo”. A auséncia de interacdo dialdgica entre ambas as propostas, durante a
aprovacdo do Plano Nacional de Educacdo pela Camara dos Deputados e pelo Senado
Federal, deu origem a embates politicos e a mobilizacdo da comunidade educacional em prol
da democratizacdo das politicas publicas e da ampliacdo dos recursos destinados a educacéo.
Além de obstruir a proposta da sociedade civil, o plano aprovado pelo Congresso Nacional
contou com significativas restricdes a gestdo e ao financiamento da educacdo, sobretudo em

razdo dos nove vetos presidenciais.

Em fase dos respectivos impasses, a lei n° 10.172/2001, sancionada pelo presidente
Fernando Henrique Cardoso, causou descontentamento entre entidades e membros da
comunidade educacional. Em observancia a pressdo social produzida, sobretudo, pelos
profissionais da educacdo, foram realizadas audiéncias publicas na Comissdo de Educacdo da
Camara dos Deputados para debater os vetos impostos ao Plano Nacional de Educacdo. Na
audiéncia, realizada em 20 de junho de 2001, a Campanha Nacional do Direito a Educacéo,
composta por membros da sociedade civil, entregou ao presidente da Comisséo de Educacéo,
0 Deputado Walfrido Mares Guia, um abaixo assinado contendo 18 mil assinaturas em favor
da derrubada dos vetos. Em 08 de agosto de 2001, foi realizada uma nova audiéncia publica
na Comissdo de Educacdo da Cémara, a qual contou com a presenca do entdo Ministro da
Educagdo, Paulo Renato de Souza. Na ocasido, o Ministro da Educagdo manifestou a
possibilidade de rever os vetos junto ao Presidente da Republica (HERMIDA, 2006, p. 251-
252). Essas e outras medidas foram adotadas pela sociedade civil a fim de amenizar os

prejuizos politicos e sociais provocados pela politica educacional, de cunho neoliberal,
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praticada pelo Ministério da Educacdo, no octénio FHC. Infelizmente, as iniciativas
populares, articuladas em defesa da ampliacdo e democratizagdo do ensino publico, ndo

tiveram o merecido respaldo por parte do governo federal.

Em atribuicdo ao modelo politico e econdmico adotado pelo governo de Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002), preconizado pelas reformas estruturais encaminhadas pelos
organismos financeiros internacionais (FMI, Banco Mundial, BID, OMC, entre outros), o
Ministério da Educag@o subjugou as “propostas e reivindicagdes dos setores democraticos e
populares da sociedade” em razdo de que o projeto proposto pelo Poder Executivo e,
posteriormente, as restri¢des impostas ao teor do texto do substitutivo, “é¢ uma espécie de
salvo-conduto para que o governo continue implementando a politica que ja vinha praticando”

(VALENTE; ROMANO, 2002, p. 106).

Durante esse periodo, as politicas educacionais praticadas pelo governo estiveram
engajadas a um novo padrdo de intervencdo do Estado, amparado, sobretudo, no reducionismo
economicista® de aporte neoliberal, com vistas a torna-lo menor, mais agil, flexivel e eficiente
no atendimento as demandas politicas, econdmicas e sociais. Nessa direcdo, as propostas de
Plano Nacional de Educacdo deveriam ser elaboradas sob o prisma dos novos pardmetros
politicos e econémicos que configuram a administracdo publica gerencial. Em consideracédo a
essas determinagdes, 0 Executivo publicou, em 1997, um documento “roteiro” como forma de
induzir a projecdo das proposicdes relativas ao Plano em direcdo as politicas instituidas pela
Unido, o qual, produzido com a pretensdo de consolidar os compromissos ja assumidos pelo
governo nesse periodo, recebeu o nome de “Proposta para o Documento: Roteiro e Metas para
Orientar o Debate sobre o PNE”. Em razdo disso, ¢ importante salientar que a vinculagdo
existente entre as metas referidas no documento roteiro e a légica economicista inerente a
reforma gerencial do estado implicou significativas restricdes financeiras a educacdo. No
tocante a essa problemaética, a Associacdo Nacional de Poés-graduacdo e Pesquisa em

Educagdo (ANPED) langou Vérias criticas as propostas do Ministério da Educacdo durante as

® O ‘reducionismo economicista’ ¢ uma das vias de imposicdo da hegemonia do capital financeiro que reduz
todos os fatos sociais a dimensdo econdmica e a economia as regras do mercado. No que diz respeito as politicas
para a educacdo do Banco Mundial, tem-se a defini¢do de politicas e estratégias baseadas na anélise econémica
(LIBANEO, 2012, p.19). Na interpretagdo de Coraggio (1996, p. 104), “o modelo admite a intervengio estatal na
educagdo, pressupondo que para garantir a eficiéncia do sistema o setor publico deva concorrer abertamente com
o setor privado e que os mecanismos de alocagdo publica de recursos se assemelham aos do mercado ideal”. No
Brasil, a elaboracdo e consolidacdo das politicas publicas foram subordinadas ao programa de ajuste fiscal
elaborado pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Aparelho do Estado (MARE). No decorrer
desse processo, as universidades foram subordinadas “as regras do mercado, mediante a competicdo pelo
autofinanciamento” (OLIVEIRA, 1999, p. 152).
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reunides promovidas para examinar as referéncias do “roteiro”. Em sua manifestagdo
preliminar, o grupo de trabalho entendia que “o Plano Nacional deveria projetar-se para além
daquilo que ja estava definido nas leis, fundamentando-se, de modo claro e explicito, num
projeto politico global de sociedade” (BEISIEGEL, 1999, p. 225).

Os membros da sociedade civil (sindicatos e trabalhadores da educacéo), envolvidos
nessas reunides, defendiam a ampliacdo dos investimentos publicos na &rea da educacédo. Para
que a educacdo brasileira pudesse se desenvolver em termos qualitativos, o Plano Nacional de
Educacdo aprovado em lei deveria ser mais ambicioso do que as recomendag0es apresentadas
pelo Executivo, correspondendo ao valor percentual de, no minimo, 8% do PIB. Em tese,
Beisiegel (1999, p. 225) traduz a insatisfacdo do grupo de trabalho com as politicas de
financiamento, ao afirmar que as “referéncias do ‘roteiro’ em parceria com o setor privado sdao
vistas com reservas, assentadas na preocupacao de um possivel desembarque do Estado de
suas atribuicdes educacionais”. Qutro fator preponderante, abstraido dos documentos
preliminares da ANPED, refere-se a falta de transparéncia nos dados concernentes a
distribuicdo das verbas federais destinadas a educacdo. Para tanto, o parecer adverte para a
necessidade de explicitar o quantum que serd investido nos diferentes niveis e modalidades de
ensino e as origens dos recursos previstos na realizacdo de cada uma das metas do Plano

Nacional de Educacao.

Além do mais, é de suma importancia ressaltar que o documento “roteiro”, analisado
por setores organizados junto a ANPED e, posteriormente, pelo Il Congresso Nacional de
Educacdo (CONED), vislumbra os principios politicos e a matriz econbmica, ambos de
natureza neoliberal, encontrados mais tarde na proposta final do Poder Executivo. No ambito
econdmico, o projeto de lei n° 4.173/98 induz a “um recuo da Unido em matéria de recursos e
orcamentos, pois consolida a racionalizacdo e otimizacdo dos recursos ja existentes,
acompanhado de um discreto aumento que, no prazo de dez anos, chegaria a atingir 6,5% do
Produto Interno Bruto (PIB) — incluido recursos do setor privado” (HERMIDA, 2006, p. 246).
No entanto, as determinagBes or¢camentarias contidas na proposta do Poder Executivo sdo
justificadas sob a otica das disposi¢oes da “Lei de Responsabilidade Fiscal” e dos limites
impostos pelos parcos recursos financeiros disponiveis. Enquanto isso, na perspectiva politica
0 Executivo prioriza o ensino fundamental em detrimento do ensino superior. O argumento
baseado na convicgdo de que é melhor investir em medidas que favorecam a universalizacao e
a melhoria da qualidade da educagdo bésica, abreviando os recursos destinados ao

financiamento da educacdo superior publica, partiu das recomendacgdes encaminhadas pelos
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organismos multilaterais aos paises em desenvolvimento. Na concepcéo tradicional do Banco
Mundial, a lacuna deixada pela retirada parcial dos subsidios destinados a educacéo superior
deverd ser preenchida com o apoio das instituicbes de ensino superior privadas e pela
diversificacdo das fontes de financiamento. Em atencdo a essas recomendagoes, “o MEC
delegou maior responsabilidade pela expansdo do ensino superior a esfera privada,
evidenciada pela ampliacdo consideravel da participacdo desse setor na oferta de vagas”
(CORBUCCI, 2004, p. 681).

Diante dessa realidade, membros da sociedade civil vinculados ao campo da educacéo
assumiram a responsabilidade de elaborar uma proposta de Plano Nacional de Educacdo em
oposicdo ao modelo politico implementado na década de 1990 pelos governos nacionais. O
PNE, proposta da Sociedade Brasileira, foi consolidado no Il Congresso Nacional de
Educacdo (CONED), configurando-se na sintese do esforgo coletivo resultante das discussdes
e estudos realizados no I CONED e demais eventos nacionais e locais organizados
previamente em todo o pais®. O trabalho da sociedade civil teve como ponto de partida um
diagndstico de necessidades e limitacGes decorrentes das politicas educacionais implantadas
pelo Ministério da Educacdo. As diretrizes e metas nele contidas objetivaram atender as
necessidades educacionais da maioria da populacdo, por meio de um processo pedagogico
democratico e participativo, a fim de propiciar a formacéo de sujeitos criticos, construtores de
sua propria cultura, da histéria e da sociedade em que vivem. Nessa dimensdo, a educacao se
redefine em defesa da criacdo de espacos democraticos de elaboracdo de valores e de
principios éticos voltados para a busca da igualdade e de justica social, em prol do
aperfeicoamento e dignificacdo do homem em todos os niveis e modalidade educacionais.
Com vistas a instituir um modelo educacional comprometido com a educacdo publica e de
qualidade social para todos, “os protagonistas do I e I CONEDS tomaram para si a
responsabilidade de elaborar uma proposta de PNE coerente com uma concepcao de educacédo
transformadora, instrumento fundamental para o desenvolvimento econémico, social, cultural
e politico de um pais [...]” (BOLLMAN, 2010, p. 674).

O plano formalizado no I CONED propds metas mais ambiciosas do que as fixadas

no projeto do Poder Executivo, pois previa a superacdo do atraso educacional acumulado pelo

* No total foram organizados cinco CONEDS, os quais ocorreram, sucessivamente, em quatro capitais
brasileiras: 1) Belo Horizonte, MG — julho/agosto de 1996; 1) Belo Horizonte, MG — 9 de novembro de 1997;
111) Porto Alegre, RS — dezembro de 1999; 1V) Séo Paulo — abril de 2002; V) Recife, PE — maio de 2005. Para
compreender 0s objetivos, os atores e as conquistas relativas aos cinco CONEDS, ver Bollmann (2010, p. 665-
672).
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pais e a extincdo dos mecanismos de exclusdo social. A Proposta da Sociedade Brasileira
reivindicava investimentos da ordem de cerca de 10% do PIB, justificando-os como “valor
bastante proximo ao que foi ou tem sido gasto por paises que superaram, ou estdo superando,
atrasos educacionais graves, como € o caso do Brasil” (I CONED apud BEISIEGEL, 1999, p.
229). O projeto politico elaborado pela sociedade brasileira a fim de contribuir para a
construcdo de um Sistema Nacional de Educacdo garantido e financiado pelo Estado,
extrapolou a concepc¢éo de educacédo vinculada as prerrogativas mercadologicas disseminadas
pelo capitalismo transnacional em sua versdo neoliberal. O modelo de “Gestao Democratica
da Educagdo”, assegurado pelo Plano do II CONED, esteve fundamentado na “constituicao de
um espaco publico de direito, que deve promover condi¢fes de igualdade, garantir estrutura
material para um servi¢o de qualidade e criar um ambiente de trabalho coletivo que vise a

superacao de um sistema educacional seletivo e excludente” (I CONED, 1997, p. 33).

Ao deliberar sobre a situacdo da educacdo superior brasileira, em meados da década
de 1990, o projeto de lei n° 4.155/98 fez referéncia a substanciosos problemas provenientes
das politicas e a¢des instituidas pelo Estado nas Gltimas décadas. O documento colocou em
xeque as acdes politicas desencadeadas pelo Ministério da Educacdo ao denunciar as
contradi¢Bes inerentes ao campo da educacdo superior, entre elas: o baixo percentual de
estudantes desse nivel, em comparacdo com a realidade de paises latino-americanos; a
predominancia do setor privado, no que se refere ao nimero de institui¢6es, de matriculas e de
alunos concluintes; a ociosidade de vagas no setor publico e privado; a baixa qualificacdo do
profissional docente; e, a auséncia de politicas de formacdo e aperfeicoamento do quadro
técnico-administrativo. Para tanto, é importante ressaltar que o descaso das politicas
governamentais com a educagdo superior “tem-se explicitado, de um lado, através da reducao
dos concursos publicos para a reorganizacdo dos quadros docentes e técnico-administrativos,
reducdo das verbas e auséncias dos repasses necessarios a sua manutengdo” (II CONED,
1997, p. 19). De outro lado, registrou-se a ruptura com o preceito constitucional de garantia ao
principio da indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo, essa com Servicos
oferecidos a comunidade, indispensavel a melhoria da qualidade da educacdo superior e ao
rebaixamento dos problemas sociais, econémicos e politicos da sociedade brasileira. No
tocante a esse ponto, os membros da sociedade civil organizada apresentaram a seguinte
proposicdo: “A educacdo superior, a ser majoritariamente oferecida pela Unido em

universidades publicas, se organizara com base na indissociabilidade entre ensino, pesquisa e
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extensdo, e tera duracao varidvel, de acordo com requisitos de seus cursos de graduacéo e pos-
graduagao” (I CONED, 1997, p. 30).

O PNE direcionou varias criticas a lei n° 9.394/96, que estabelece as diretrizes e bases
da educacéo nacional, por reforcar a subordinacéo da educacgdo superior as teses disseminadas
mundialmente pelos organismos internacionais. A LDB, por sua vez, imp6s medidas
restritivas a gestdo e ao financiamento da educacgéo superior publica, ao mesmo tempo em que
legitimou a aplicacdo de politicas que favoreceram a expansdo desenfreada do setor
privado/mercantil. As agoes ¢ prioridades nela contidas abarcaram “a opgdo clara do governo
pelo desmantelamento da educacdo superior publica, via privatizacdo e atrelamento as
necessidades mercadologicas” (I CONED, 1997, p. 19). O Plano propds a revogacao
imediata de toda a legislacdo em que se exprimem as orienta¢cdes do Ministério da Educagéo
por impedir e ferir a organizagdo e o funcionamento democratico da educagdo brasileira.
Entre outros documentos legais sdo citadas as leis n®9.192/95, 9.131/95, 9.394/96, 9.424/96, a
Emenda Constitucional n° 14/96 e o decreto n° 2208/97. As proposicdes sistematizadas pela
sociedade civil opuseram-se aos principios do projeto neoliberal que se instalava
mundialmente com o propdsito de adequar os paises subdesenvolvidos, inclusive o Brasil, ao
modelo internacional de modernizacdo do Estado. Por ndo atingir os anseios do Poder
Executivo, as diretrizes e metas relativas ao projeto de lei n° 4.155/98 foram ignoradas pela
ampla maioria governista na Camara dos Deputados e no Senado Federal. O substitutivo,
amparado no projeto de lei n° 4.173/98 elaborado pelo Ministério da Educacéo, tornou-se o
texto-base da lei n° 10.172/2001 que, somados aos nove vetos presidenciais, possibilitou ao

governo introduzir os moldes do processo de redefinicdo do Estado ao campo da educacao.

Tendo em vista isso, para compreender e avaliar o Plano Nacional de Educacdo
vigente, no que concerne a sua proposicao e materializacdo, é fundamental situar a concepgao
politica de Estado. Baseando-se nos estudos de Marcela Mollis, Sguissardi (2009, p. 112),
parte-se do pressuposto de que ‘“qualquer modelo de economia politica das reformas
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educativas tem como fundamento uma ‘teoria de Estado’”. Essa concepg¢do ¢ valida também
para o Plano Nacional de Educacdo. As metas propostas pela lei n® 10.172/2001 foram
elaboradas e aprovadas em prol das determinacfes politicas e econémicas instituidas pelo
Estado. A partir desse periodo, as politicas educacionais foram estruturadas em sintonia com
as recomendacdes do ajuste neoliberal, propostas pelos organismos financeiros multilaterais
(FMI, BM, BID, OMC, entre outros). Na década de 1990, sobretudo no governo de Fernando

Henrique Cardoso (1995-2002), “efetuaram-Se 0s ajustes estruturais e fiscais e as reformas
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especialmente orientadas para o mercado. A partir de 1995, ocorreram as principais mudangas
que conduziriam a reconfiguracdo das esferas publicas e privadas, no &mbito do Estado, assim
como da educagao superior” (SGUISSARDI, 2009, p. 131-132). As novas modalidades da
acao estatal implantadas pelo governo proporcionaram mudanca significativa na Idgica da
acdo publica do Estado. Por esse motivo, torna-se relevante refletir sobre a teoria do Estado
quando se objetiva realizar um estudo mais detalhado das politicas educacionais propostas

pelo Plano Nacional de Educacao no que concerne a educacao superior.

2.2 A educacdo superior no cenario internacional

As reformas nos sistemas nacionais de educacdo superior, alavancadas nas uGltimas
décadas pelos paises latino-americanos, se sucederam a partir de uma nova concepcao do
poder e papel do Estado, gestadas nos escritorios dos organismos financeiros multilaterais. A
redefinicdo da estrutura e funcionamento da administracdo publica foi instituida em
decorréncia da tensdo gerada pelo “constante e crescente retrocesso do Estado keynesiano e
do bem-estar e sua gradativa substituicdo pelas politicas econémicas e sociais de Estado
tipicas das varias correntes neoliberais” (SGUISSARDI, 2009, p. 112). A derrocada do
modelo econdmico preconizado por Keynes consubstanciou-se na redugdo drastica do setor
estatal, especialmente mediante a privatizacdo de diversos setores publicos, reducdo do
tamanho do déficit fiscal e diminuicdo da presenca do Estado na economia nacional. As
reformas preconizadas em favor da modernizacdo do setor publico subjugaram o modelo
intervencionista do Estado de bem-estar social, a fim de tornar a administracdo publica mais

eficiente e flexivel em face das novas demandas do mundo globalizado.

Contudo, foi a partir da década de 1990, no contexto das mudancas globais e latino-
americanas, que 0S governos nacionais estabeleceram as principais mudangas no cenario da
educacdo superior. As medidas orcamentarias e as politicas educacionais adotadas pelos
paises latino-americanos incentivaram a expansao do setor privado com fins lucrativos e a
crescente subordinagdo das universidades publicas as regras do mercado. Esse processo de
mercantilizacdo da educacdo pos-secundaria, sobretudo da graduacéo, se intensificou devido a
falta de recursos publicos para investir na area e, consequentemente, em razdo das pressoes
reformistas apregoadas pelo Banco Mundial com o auxilio de outros organismos financeiro
internacionais. Segundo Goergen (2010, p. 905), o ponto mais polémico que envolve essa

problemética “¢ o entendimento do Banco e de seus técnicos de que a educagdo superior ndo
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pode ser vista como um bem estritamente publico. A partir dessa premissa argumenta-se a
favor da competitividade, do financiamento alternativo e da privatizacdo”. Portanto, para
melhor compreender as transformacdes ocorridas na educacdo superior no cenario
internacional e nacional, sera realizado um estudo mais apurado das politicas e estratégias
adotadas pelos governos nacionais apds a crise do Estado Keynesiano e, posteriormente, das
diretrizes politico-econémicas que configuram a tese tradicional do Banco Mundial sobre a

educacdo pds-secundaria.

2.2.1 Cenario politico-econémico a partir da década de 1990

As politicas implantadas ap6s a crise do Estado de bem-estar social Europeu®
proporcionaram profundas transformacdes no ambito da educacdo superior. Isso se deve a
divergéncia existente entre o modelo intervencionista Keynesiano e as premissas de
reconstrucdo econdmica difundidas pelos governos neoliberais. Na acepcdo de Keynes, o
investimento publico nos diferentes setores sociais — incluindo a educagdo, a salde, a
seguridade social, o salario e a moradia — constitui o ponto fulcral do crescimento econémico,
social e cultural do estado. Em razdo disso, “o Estado deveria assumir uma posicdo de
destaque no planejamento do desenvolvimento econdémico e investir recursos em atividades
estratégicas que, no final do ciclo econémico, resultassem em melhor qualidade de vida para a
populacdo e sustentassem uma situacdo de pleno emprego” (AMARAL, 2003, p. 41). As
orientacBes keynesianas foram implantadas efetivamente em muitos paises desenvolvidos
apos a Il Guerra Mundial, dando concretude ao que se chamou de Estado de bem-estar social
ou “Welfare State”. Porém, em meados da década de 1970, com a implantagdo de novas e
mais flexiveis formas de producédo, impulsionadas pela dinamica da inovacao tecnoldgica, o
sistema econémico-politico Keynesiano entrou em crise. O Estado, em sua configuracdo
atual, mostrava-se incapaz de dar conta das inumeras demandas sociais e das transformacdes
da vida politico-econémica, associadas ao processo de reestruturacdo da economia em escala
planetaria. Isso porque, “a nova economia global ¢ mais fluida e flexivel, com redes de poder

multiplo e mecanismo de tomada de decisdes que se assemelham mais a uma teia de aranha

® Na America Latina nunca se implantou um Estado de bem-estar social nos moldes da social democracia
européia. Apesar disso, é importante destacar que, ao longo das décadas de 1970 e 1980, foram adotadas no
Brasil varias politicas publicas com o objetivo de satisfazer as necessidades basicas da populagdo desprotegida,
incluindo: a Constituicdo Federal de 1988, os mecanismos de seguro-desemprego, o PIS/PASEP, dentre outros.
A crise do Estado intervencionista no Brasil chegou antes que o Estado de Bem Estar pudesse ser, de fato,
implantado em sua plenitude. Os mesmos fendmenos politicos, econdmicos e culturais que desmantelaram o
Estado de bem-estar Social atingiram com a mesma intensidade a Administracdo Pdblica Burocratica, no Brasil.
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que a uma piramide de poder estatica que caracterizava a organizacdo do sistema capitalista
tradicional” (TORRES, 2000, p. 120).

A degradacgéo do estado intervencionista, ocasionada pela nova dindmica econdémica
imposta pelo sistema capitalista global, se intensificou devido a grande crise financeira
internacional dos anos 80. O circulo virtuoso do pds-guerra, caracterizado pelo estavel
crescimento dos anos 60 e 70, foi interrompido pela crise fiscal, marcada por estagnagéo
econdmica, reducdo do poder de intervencdo do Estado e aceleracdo inflacionaria. Em
resumo, dois fatores favoreceram a dissolugéo do Welfare State: a globalizacdo da economia e
a crescente dificuldade dos Estados em continuar financiando o gasto publico. No entanto, €
importante ressaltar que os mesmos fenémenos que impulsionaram a crise do Estado de bem-
estar social na Europa, atingiram de forma dréstica o sistema politico e econdmico dos paises
latino-americanos. Com isso, surgiu a necessidade de redefinir o papel do Estado a fim de
tornar a administracdo publica mais eficiente e apta a lidar com menos recursos financeiros.
Isso porque, em fungdo das “mudancas sociais, tecnoldgicas, econdmicas, politicas e
culturais, a forma atual de atuagéo do Estado ndo era capaz de processar as demandas sempre
crescentes dos cidadios” (ARAUJO; PINHEIRO, 2010, p. 650). De acordo com a abordagem
de Washington, a crise da América Latina esteve relacionada a impossibilidade e
incapacidade do Estado de atender as crescentes demandas dos diversos setores da economia.
Isso se deve, de modo especial, ao excessivo crescimento do setor estatal e a incapacidade de
controlar o deficit publico.

Portanto, as mudangas na légica da acdo publica do estado estiveram fundamentadas
na teoria do estado neoliberal. As premissas da reestruturacdo econémica, predominante no
capitalismo avancado, foram elaboradas e negociadas pelo Banco Mundial, Fundo Monetéario
Internacional e BID - os trés principais bragos do neoliberalismo internacional. A concepgéo
politica e econdmica, difundida pelos organismos multilaterais de financiamento, se op0s as
politicas distributivas do Estado de bem-estar social. Os programas e as politicas
recomendadas pelo Banco Mundial pressionaram a reformulagdo do padrédo de gestdo do
desenvolvimento do capitalismo, presente na concepcdo de estado intervencionista
keynesiano, que havia dominado as politicas macroeconémicas desde o pos-guerra. Para o
modelo economicamente neoliberal, o intervencionismo estatal e os grandes programas
sociais sdo 0s responsaveis pelas mazelas do mundo contemporaneo (desemprego,
hiperinflacdo, estagnacdo econémico, aumento do déficit pablico, entre outros). As limitagdes

impostas pela crise as politicas do Welfare State possibilitaram ao neoliberalismo apresentar-
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se como possibilidade tunica para “a retomada do desenvolvimento econdmico,
implementando reformas estruturais na sociedade, através do redirecionamento das
atribuicbes do Estado como regulador da economia, cujas implicacdes mais severas
significaram a reducao ou desmonte das politicas de prote¢ao social” (DOURADO, 1999, p.
120).

As politicas de estabilizacdo e ajuste estrutural, disseminadas sem espaco aparente
para solugdes alternativas, propuseram uma série de recomendagdes de politica publica,
sumarizadas no Consenso de Washington: equilibrio orcamentério via reducdo dos gastos
publicos, abertura comercial (reducdo das tarifas para importacdo); desvalorizacdo da moeda
para promover exportacdo; privatizacdo das empresas e dos servigos publicos; liberalizacéo
financeira (eliminagéo de barreiras ao capital estrangeiro), entre outras (SGUISSARDI, 2009,
110). Por meio dessas medidas, esperava-se que 0s investimentos privados substituissem de
forma gradual os investimentos publicos. Isso porque os defensores do neoliberalismo
acreditam que o melhor estado € o estado minimo. Nesse contexto de mudancas, a
privatizacdo exerceu um papel central nos moldes neoliberais por promover a redugdo do
déficit fiscal e dos gastos publicos. As reformas instituidas na América Latina, inclusive no
Brasil, foram gerenciadas na direcdo da mercantilizacdo do servico publico, por entender que
0s mercados sdo mais versateis e ageis que as estruturas burocraticas do Estado e por

responder mais rapidamente as mudancas sociais e tecnoldgicas.

2.2.2 O Banco Mundial e as politicas de financiamento

O Banco Mundial® e seu “irmdo gémeo” FMI, nascidos na Conferéncia de Bretton

Woods’, em 1944, foram os principais propulsores da politica econdmica neoliberal apés a

® para compreender a origem, os objetivos e a importancia do Banco Mundial e do Fundo Monetério
Internacional no cendrio politico e econdmico mundial, ver Sguissardi (2009, p. 55 — 61) e Soares (1996).

" A Conferéncia Monetaria e Financeira das Nacdes Unidas, realizada em Bretton Woods, New Hampshire
(EUA), reuniu 730 delegados de todas as 44 nacdes aliadas, com o proposito de discutir os rumos do pds-guerra
e reconstruir uma nova ordem econémica mundial. A reunido centrou-se ao redor de duas figuras chaves: Harry
Dexter White, Secretario-Assistente do Departamento do Tesouro dos Estados Unidos e de John Maynard
Keynes, o mais famoso dos economistas, defensor da politica econdmica de Estado intervencionista. Para
atender aos propositos da Conferéncia, os paises envolvidos “buscaram criar institui¢des capazes de conferir
maior estabilidade & economia mundial de forma a impulsionar o crescimento e evitar a emergéncia de novas
crises internacionais” (SOARES, 1996, p. 18). O Acordo de Bretton Woods (Bretton Woods Agreement),
assinado pelos delegados em 22 de julho de 1944, deram origem ao Fundo Monetéario Internacional (FMI) e ao
Banco Internacional de Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), ou simplesmente Banco Mundial (World
Bank). Inicialmente, os interesses das nagdes concentravam-se no FMI, cabendo ao Banco Mundial um papel
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derrocada do modelo intervencionista keynesiano. Durante as mais de seis décadas de
historia, o grupo do Banco Mundial exerceu enorme influéncia sobre as politicas publicas dos
paises em desenvolvimento, tornando-se a peca-chave do processo de reestruturacdo politica e
financeira desses paises ao longo dos ultimos 25 anos. A repercussdao em nivel global das
politicas neoliberais se deve a capacidade do organismo financeiro de estimular os
empréstimos por meio da elaboragdo de projetos especificos, condizentes com a realidade e as
necessidades estruturais de cada regido ou pais. Somadas a essa estratégia, foram concedidos
empréstimos somente aos paises que se responsabilizaram em efetivar as reformas politicas
propostas pelos organismos financeiros. O aval do FMI tem se tornado a condi¢cdo mais
importante para se estabelecer negociagdes com o Banco Mundial. Essas medidas
possibilitaram-lhe impor a légica do ajuste estrutural aos Estados beneficiarios, sob a ameaca
de suspensdo do crédito internacional caso ocorresse algum tipo de desvirtuamento ou a
resisténcia de governos eventualmente insatisfeitos com a nova concepgdo politico-
econdmica. Dada situacdo de crise e vulnerabilidade financeira dos paises endividados, o
Banco Mundial “passou a impor uma série de condicionalidades para a concessao de novos
empréstimos. Mediante essas condicionalidades, o0 Banco Mundial (tal como o FMI) passou a
intervir diretamente na formulagdo da politica interna e influenciar a prépria legislacdo dos
paises” (SOARES, 2000, p. 21).

As reformas implantadas na década de 1990, em especial nos paises da Ameérica
Latina, possibilitaram a disseminacdo e a legitimacdo das politicas de ajuste estrutural.
Portanto, dada as condi¢cdes de financiamento e as politicas tracadas pelos organismos
internacionais, os paises latino-americanos tornaram-se reféns de sua imensa divida externa
ao submeter suas moedas e economias as decisdes dos paises centrais e dos organismos
multilaterais de financiamento. “Como conseqiiéncia, seus estados perderam o poder de
definir os proprios objetivos nacionais, e suas politicas publicas passaram a ser administradas
ou controladas, direta ou indiretamente, pelo Fundo Monetario Internacional e pelo Tesouro
do governo norte-americano” (FIORI apud AMARAL, 2003, p. 48). Mesmo exercendo o
controle do processo de reestruturacdo econdmica dos paises em desenvolvimento, o Banco

Mundial ndo assumiu a responsabilidade pelos projetos e programas fracassados.

secundario voltado para a ajuda a reconstrucdo das economias destruidas pela Segunda Guerra Mundial. A partir
da década de 1950, o Banco Mundial foi adquirindo o “perfil de um Banco voltado para o financiamento dos
paises em desenvolvimento”. Esse organismo de financiamento “tem hoje muito pouco em comum com a
organizacdo que foi criada em 1944 em Bretton Woods. [...] 0 Banco Mundial (tal como o FMI) passou a intervir
diretamente na formulag@o da politica interna e a influenciar a propria legislagdo dos paises” (SOARES,1996, p.
19-21).
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Os programas de ajustes propostos aos paises da América Latina foram formulados,
em novembro de 1989, por economistas de institui¢des financeiras situadas em Washington
(Banco Mundial, FMI e BID), funcionarios do governo norte-americano, economistas latino-
americanos e especialistas em assuntos latino-americanos. “O objetivo do encontro,
convocado pelo Institute for International Economics, sob o titulo ‘Latin American
adjustment: how much has happened?’, era proceder a uma avaliagio das reformas
econdmicas empreendidas nos paises da regiao” (BATISTA, 2001, p. 11). As discussoes
realizadas nesse seminario foram fundamentadas na teoria de John Williamson, um
proeminente economista do Institute for International Economics. As conclusdes desse estudo
coletivo foram denominadas informalmente de Consenso de Washington. Para os
participantes do encontro, a crise da América Latina é composta por dois ingredientes basicos:
0 excessivo crescimento do Estado e o populismo econdmico definido pela incapacidade de
controlar o déficit publico e manter sob controle as demandas salariais. Para superar a crise
latino-americana, o Consenso de Washington apresentou dez reformas, que poderdo ser
resumidas em dois grandes eixos: promover a estabilizacdo econémica e reduzir o tamanho do
Estado. Em resumo as cinco primeiras reformas, a estabilizacdo econdmica deveria se suceder
partir “do ajuste fiscal e da adogdo de politicas econdmicas ortodoxas em que o mercado
desempenhe o papel fundamental. As cinco restantes sdo formas diferentes de afirmar que o
Estado deveria ser fortemente reduzido” (BRESSER PEREIRA, 1991, p. 06).

Nesse contexto de mudangas, as politicas estatais continuaram exercendo um papel
essencial na promocdo do desenvolvimento econémico e social dos paises. 1sso porque as
economias capitalistas ndo obteriam o éxito esperado quando coordenadas integramente pelo
mercado. As medidas adotadas pela iniciativa privada precisavam estar integradas as politicas
sociais e econémicas do Estado. Na interpretacdo de Amaral (2003, p. 44) haveria de “existir
a mao do Estado atuando nesse processo, pois o capitalista em geral tem a sua percepcdo
social bloqueada pelo interesse primordial e individualista de conseguir o maior lucro
possivel”. Por esse motivo, o objetivo do ajuste neoliberal era promover uma reforma

estrutural na administragdo publica, mantendo o Estado em sua condicéo reguladora.

As reformas implantadas em diversos paises a partir da década de 1980, apds o
periodo de crise do Estado de bem-estar social, propuseram a redefinicdo dos parametros e
prioridades das despesas publicas, gerando um crescente processo de mercantilizacdo da
educacéo, especialmente da educacgéo superior. A redefini¢cdo do papel tradicional do Estado

proporcionou uma crescente transformacao da educacgéo superior em mercadoria, ou seja, em
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unidade de negdcios de cursos e atividades. O ajuste estrutural, proposto pelo modelo
neoliberal, condicionou as politicas educacionais aos moldes da racionalidade financeira. As
politicas e prioridades no campo da educagdo foram definidas dentro da logica e da andlise
econémica. Os economistas do Banco Mundial recomendaram aos governos nacionais que
realizassem uma “melhor e mais exaustiva analise econdmica na tomada de decisdes politicas
e na priorizagdo de insumos instrucionais a investir. Tal analise econémica, aplicada a
educacdo, opera comparando os beneficios dos custos tanto ao nivel de cada individuo como
da sociedade como um todo” (TORRES, 2000, p. 138). Em atribuicdo ao fator
custo/beneficio, as politicas educacionais implantadas na Ameérica Latina viabilizaram o
aumento dos recursos publicos destinados a educacao basica, por considera-la mais eficiente,
do ponto de vista do crescimento econdmico, que 0 investimento em educacao superior. Essas
mudancas no ambito das politicas educacionais tencionaram 0s governos a reduzir o
investimento pablico na educacdo pds-secundaria, intensificando o processo de

mercantilizacdo da educacéo e da producdo intelectual.

2.2.3 Propostas do Banco Mundial para a educacéo superior e seus fundamentos

Na dtica do Banco Mundial, o investimento em educacdo é uma via para 0
desenvolvimento sustentavel e de longo prazo, fornecendo o aporte cultural indispensavel a
reducdo da pobreza e da exclusdo social. Os recursos financeiros destinados ao campo da
educacdo revertem-se em capital humano, imanente ao desenvolvimento de conhecimentos,
habilidades e atitudes condizentes com as exigéncias do mundo globalizado. Por isso, a
educacdo pos-secundaria foi considerada um instrumento fundamental para promover o
crescimento econémico, social e cultural de um pais. Os estudos e pesquisas realizados em
nivel superior viabilizariam o aprimoramento pessoal e profissional dos estudantes, gerando
assim o aumento da rentabilidade econémica nacional. Além de contribuir significativamente
para 0 crescimento econémico, 0s investimentos em educacdo poOs-secundaria “también
desempefiam importantes funciones sociales puesto que contribuyen a plasmar la identidad
nacional y sierven de foro para um debate pluralista” (BANCO MUNDIAL, 1995, p. 01).

No ambiente de globalizacdo, caracterizado pela mundializacdo da economia e pela
constante renovacédo tecnologica, as politicas de educacao superior e de ciéncia e tecnologia
tornaram-se instrumentos capazes de diminuir as desigualdades entre os paises. Essas

desigualdades foram atribuidas, de modo especial, aos problemas sociais que assolam 0s
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paises subdesenvolvidos e ao rapido aprimoramento cientifico e tecnoldgico prevalecente nos
paises mais desenvolvidos. Diante dessas circunstancias, a insercdo do Estado no processo de
desenvolvimento global dependia da ampliacdo dos recursos publicos destinados a educacao
superior. Conforme descreve Amaral (2003, p. 28), as politicas de ensino superior “passam a
desempenhar, nos dias atuais, 0 mesmo papel da educagdo primaria no século XIX e inicio do
século XX. Agora, a inexisténcia de apropriadas politicas de ensino superior e de ciéncia e

tecnologia pode significar a serviddo e a submissao de um pais frente ao outro”.

Apesar da importancia da educacdo superior para 0 crescimento socioecondmico e
cultural de um pais, os investimentos nesse setor enfrentaram uma crise de proporcao
mundial. A crise do Estado, ocasionada pela derrocada do padrdo de desenvolvimento
keynesiano, p6s em perigo a sustentabilidade das instituicGes publicas de nivel superior. Os
ajustes fiscais, implantados com maior intensidade nos paises em desenvolvimento,
pressionaram 0s governos a diminuir os recursos financeiros previstos para esse nivel de
ensino. A reducdo orcamentaria provocou uma queda acentuada da qualidade do ensino e da
pesquisa em muitos paises. Isso se deve, sobretudo, ao processo de deterioracdo das
instalagdes fisicas, a insuficiéncia de profissionais qualificados, a escassez de recursos para as
bibliotecas e a insuficiéncia de equipamentos cientificos e materiais didaticos. Em
observancia a essa problematica, o Banco Mundial lancou, em meados da década de 1990, o
documento intitulado La Ensendnza Superior: las perspectivas de La experiéncia, elaborado
com o objetivo de subsidiar as reformas do ensino superior nos paises em desenvolvimento.
Apdbs apresentar um diagnostico conciso das principais dimensdes da crise enfrentada pela
educacdo superior no cenario mundial, o Banco Mundial (1995, p. 28) adverte: se ndo forem
realizadas reformas “para mejorar los resultados de la ensendnza superior, mutchos paises
estan destinados a entrar al siglo XXI con una preparacion insuficiente para competir en la
economia mundial, donde el crescimiento dependerd cada vez mas de los conocimientos

técnicos y cientificos”.

Nesse sentido, é importante ressaltar que as reformas da educagdo superior
apregoadas aos paises em desenvolvimento estiveram integralmente subordinadas as politicas
neoliberais. As premissas da reestruturacdo econémica, elaboradas com o propoésito de superar
o modelo intervencionista do Estado e os efeitos danosos do “Welfare State”, provocaram
alteracOes significativas no &mbito da educagdo superior. O processo de modernizagdo do
Estado estimulou a transformacgdo desse setor em um bem de servico comercializvel,

caracterizado pela predominéncia dos interesses privado/mercantis. Para melhorar os
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resultados dos sistemas de educacdo po6s-secundéria, foram recomendadas trés agdes bésicas:
minimizar a gratuidade, especialmente mediante uma maior participacdo dos estudantes no
financiamento de seus estudos; incentivar a venda de servigos das universidades as empresas
privadas (pesquisas e consultorias); e, viabilizar a expansdo do setor privado (privatizacdo).
Em tese o Banco Mundial (1995, p. 28) afirma que “a realidad fiscal abrumadora en la
mayoria de los paises en desarrollo indica que los mejoramientos de la calidad y el aumento
de las matriculas en la ensefianza superior deben lograrse con poco o ningin aumento del

gasto publico”.

O Banco Mundial (1995, p. 3) reconheceu publicamente a importancia da educacéo
superior para o desenvolvimento cientifico, social e econdmico de um pais, mas criticou 0 uso
ineficiente dos recursos destinados aos estudantes das universidades publicas, incluindo: a
baixa relagdo aluno/professor; a subutilizacdo das instalacdes fisicas e das habilidades dos
docentes; as elevadas taxas de repeténcia e evasdo; a duplicacdo de programas e carreiras e a
excessiva soma de recursos destinada a residéncia estudantil (moradia, alimentacdo,
transporte, entre outros gastos ndo educacionais). Nos paises latino-americanos, as altas taxas
de repeténcia e de evasdo aumentaram consideravelmente o custo médio por estudante das
universidades publicas, excedendo em sete vezes o custo aludido as universidades privadas.
Além disso, outro fator traduzia a ineficiéncia dos recursos alocados a esse setor: a ampla
maioria dos estudantes matriculados nas universidades publicas provém de classes sociais
mais favorecidas, intensificando o processo de excluséo e de desigualdade social. Diante
dessas circunstancias, o0 Banco Mundial propds aos paises em desenvolvimento um conjunto
de politicas inovadoras, pautadas na reducdo e na otimizacéo dos gastos publicos. As reformas
da educacdo superior, implantadas em sintonia com as premissas do ajuste estrutural,
estimularam o financiamento privado. Os neoliberais acreditavam que, com a consolidacao
desse marco estratégico, a eficiéncia e a qualidade desse setor transcenderiam os limites
impostos pelo financiamento publico. Isso porque, “mediante el suministro privado de
educacion postsecundaria se amplian las posibilidades educacionales con poco 0 ningun costo
directo para el Estado, especialmente em los paises donde las instituiciones estatales son muy
selectivas” (BANCO MUNDIAL,1995, p. 37).

Além do mais, a reconfiguracao das politicas de educacéo superior, fundamentada no
reducionismo economicista de aporte neoliberal, viabilizaria a realocacdo da despesa
educativa entre os diversos niveis, a favor da educacdo basica. Esse nivel de ensino deveria

ser priorizado pelas seguintes razfes: compreende as maiores taxas de rentabilidade social;
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favorece 0 acesso das camadas mais populares da sociedade ao ensino superior e promove a
elevacdo da qualidade académica. Para atingir a tais propdsitos, 0s paises em
desenvolvimento foram orientados a construir metas de maior eficiéncia e qualidade para o
nivel superior, sem a necessidade de aumentar os gastos publicos. No documento “La
Ensendnza Superior: las perspectivas de La experiéncia”, o Banco Mundial (1995, p. 04)

apresenta quatro orientaces-chave para a reforma do ensino superior:

- Fomentar la mayor diferenciacion de las instituciones, incluido el desarrollo de
instituciones privadas;

- Proporcionar incentivos para que las instituciones publicas diversifiquen las
fuentes de financiamento, por ejemplo, la participacion de los estudiantes en los
gastos y la estrecha vinculacion entre el financiamento fiscal y los resultados;

- Redefinir la funcion del gobierno en la ensefianza superior;

- Adoptar politicas que estén destinadas a otorgar prioridad a los objetivos de
calidad y equidad.

Em defesa da maior diferenciacao das institui¢cbes de ensino superior, argumentava-se
que a universidade de pesquisa (modelo humboldtiano) é de alto custo e pouco adequada as
necessidades dos paises em desenvolvimento. Por isso, o Estado deveria elaborar politicas que
viabilizassem o desenvolvimento de instituicdes ndo universitarias: colégios politécnicos,
institutos profissionais e técnicos de curta duracdo, community colleges (com dois anos de
ensino académico ou profissional) e institutos de educacdo a distancia. O processo de
diversificacdo e diferenciacdo do sistema de educacdo superior dependia fundamentalmente
da ampliacéo das instituicdes privadas. Essas instituicdes de ensino possibilitariam ampliar o
namero de matriculas a um custo mais baixo para o governo, além de provocar uma melhor

adequacao do sistema de educacdo superior as exigéncias do quase mercado educacional®. Em

® A nocdo de quase mercado foi implantada entre as décadas de 1980 e 1990, especialmente nos Estados Unidos
e Inglaterra, cujas iniciativas tém sido referéncia para diversos paises, inclusive ao Brasil. No contexto da
reforma gerencial da administragdo publica brasileira, a légica do quase mercado educacional tornou-se um dos
elementos estruturantes da transformacao do papel do Estado na oferta e gestdo da educacdo nacional. A reforma
do aparelho do Estado implementada a partir de 1995, com vistas a facilitar o ajuste fiscal e tornar mais eficiente
e moderna a administracdo publica, estimulou a diminuicdo da participagdo financeira do Estado no
fornecimento de servicos sociais - incluindo educacdo (universidades), satde (hospitais), habitagcGes populares,
centros de pesquisa, dentre outros — e sua subsequente transferéncia para o setor publico ndo estatal (terceiro
setor) e ao setor privado. Durante esse processo, as universidades publicas foram induzidas a diversificar suas
fontes de financiamento por meio da comercializagdo dos servigos publicos e da realizagdo de parcerias com o
setor empresarial. Nesse contexto, a nocdo de quase mercado apresenta-se como expressao do novo modelo de
gestdo das instituigdes de ensino superior. O Estado passa a adotar, na gestdo da educagdo publica, “um ethos
competitivo decalcado no que tem se designado por neodarwinismo social, passando a admitir a ldgica do
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resumo, a criacdo de “instituiciones no universitarias y el fomento de establecimientos
privados, puede contribuir a satisfacer la creciente demanda social de educacion
postsecundaria y hacer que los sistemas del nivel terciario sean mas sensibles a las
necessidades cambiantes del mercado laboral” (BANCO MUNDIAL,1995, p. 05).

Ampliar as oportunidades educacionais a um custo mais baixo para o fundo publico,
mediante a expansdo das instituicdes privadas e a criacdo de cursos breves ou dedicados
exclusivamente ao ensino, articula-se ao conjunto de agdes relativas a primeira estratégia
elaborada pelo Banco Mundial, com vistas a reduzir a crise da educagdo superior nos paises
em desenvolvimento. A segunda orientacdo esteve vinculada, sobretudo, ao financiamento do
setor publico. De acordo com o documento, ndo haveria condi¢do de prever o aumento da
qualidade e eficiéncia das instituicOes estatais de educagdo superior sem antes melhorar sua
estabilidade financeira. Em razéo disso, o Estado precisaria mobilizar uma maior proporgéo
de recursos provenientes de fontes ndo governamentais, para que assegurassem O
financiamento de aproximadamente 30% dos gastos com esse nivel de ensino. Essa reforma
poderia ser realizada de varias maneiras: mediante a participacdo financeira dos estudantes
provenientes de familias com capacidade suficiente para cobrir o custo da educacdo; a
arrecadacdo de recursos de ex-alunos, por ajuda externa e de organismos de crédito; a
realizacdo de atividades que gerem receitas, tais como cursos de formacdo profissional de
curta duracdo, pesquisa contratada pela industria e servicos de consultoria. Tais medidas
permitiriam melhorar a eficiéncia dos atuais programas de empréstimos estudantis e ampliar o
apoio financeiro aos estudantes pobres e academicamente qualificados que ndo possuissem
condicdes de pagar o custo completo da educacao superior (BANCO MUNDIAL, 1995, p.
44-54).

As reformas concernentes a diferenciacao institucional e a diversificacdo das fontes
de financiamento implicaram profundas mudancas na relacdo entre o0 governo e 0s
estabelecimentos de educacgdo superior. Para que 0s paises superassem a crise enfrentada pelo
setor, provocada pelos limitados e mal utilizados recursos publicos, foram recomendados
novos objetivos e modalidades de intervencdo estatal. As reformas da educacdo superior
requeriam uma modalidade de gestdo voltada para o estabelecimento de um marco coerente
de politicas, em que o governo assumisse o papel de normatizador, fiscalizador e avaliador do

sistema, em vez de executor. As politicas educacionais deveriam estimular a ampliacdo do

mercado com importacdo para o dominio publico de modelos de gestdo privada, cuja énfase & posta nos
resultados ou produtos dos sistemas educativos” (AFONSO apud SOUZA; OLIVEIRA, 2003, p. 879-880).
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setor privado e garantir uma maior autonomia as instituicdes publicas de educagdo superior,
desafiando-as a diversificar suas fontes de financiamento e utilizar, de forma mais eficiente,
os recursos financeiros. Nesse sentido, a fungao do governo passou a ser “la de proporcionar
um ambiente de politicas favorable para las instituiciones publicas y privadas del nivel
terciario y emplean el efecto multiplicador de los recursos publicos para alentarlas a satisfacer
en forma eficiente las necesidades nacionales de ensefanza e investigacion” (BANCO
MUNDIAL, 1995, p. 10).

Por fim, o Banco Mundial delibera sobre os objetivos prioritarios da reforma da
educacdo superior. Durante essa analise, foram apresentados aos paises em desenvolvimento
trés desafios relativos ao setor: melhorar a qualidade do ensino e da investigacdo; vincular a
educacao superior as necessidades do mercado de trabalho e melhorar a equidade. O aumento
da qualidade e eficiéncia interna das instituices, assim como da igualdade nas oportunidades
de acesso a educacdo superior, dependia fundamentalmente do fortalecimento da educacao
primaria e secundaria. No que se refere aos resultados internos, inerentes ao ensino e a
pesquisa, o Banco (1995, p. 75) chamava a atengdo para o fato de que “a calidad de los
estudiantes que ingresan em uma instituicion influye en la calidad y la eficiéncia interna de la
ensefanza”. Enquanto isso, sob o prisma da equidade, “a calidad de la ensefianza en los
niveles mas bajos de 1& educacion son los principales factores determinantes de la
representacion de la poblacion en la ensefianza superior” (1995, p. 86). Com base nessas
orientagdes, se pode deduzir que a reforma da educacdo superior, estabelecida em prol da
diferenciacdo institucional e da diversificacdo das fontes de financiamento, esteve
condicionada basicamente a melhoria da qualidade da educacdo bésica. As estratégias para
mobilizar um maior volume de financiamento privado, somadas a estrutura diferenciada de
instituicdes, possibilitariam aumentar o percentual de recursos publicos destinados a educacgéo
basica. Visto por outro angulo, a prioridade conferida pelo Banco Mundial aos niveis mais
baixos da educacdo estimularia os estados a reduzir os gastos publicos com educagédo
superior, obrigando as universidades a procurar “por fontes alternativas de financiamento

junto ao mercado, de modo a complementar as do Fundo Publico” (AMARAL, 2003, p. 25).

Com a derrocada do modelo intervencionista Keynesiano, as recomendacdes do
Banco Mundial foram sendo assumidas sem criticas por muitos governos da regido e do
mundo — incluindo paises como México, Chile, Brasil, China, Australia, dentre outros (Banco
Mundial, 1995). As politicas educacionais de carater neoliberal, visivelmente articuladas a

logica econdmica do custo-beneficio, propiciaram alteragdes substantivas na agenda da
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educacao superior, acarretando sérios prejuizos ao desenvolvimento cientifico e tecnologico
dos paises em desenvolvimento. Tendo em vista essa problematica, cabe agora compreender o
cenario politico-econdémico nacional a partir dos anos de 1990, com o intuito de esclarecer
como e em que medida as politicas neoliberais globais influenciaram as politicas de

financiamento e gestdo da educacao superior no Brasil.

2.3 A educacéao superior no contexto da reforma gerencial do Estado brasileiro

As politicas publicas implantadas no Brasil, em resposta a grande crise do Estado da
década de 1980 e a globalizacdo da economia, estiveram associadas as diretrizes e
recomendacdes do Banco Mundial. Em tese, 0 ex-ministro da educacdo Paulo Renato Souza
(2005, p. 63) descreve: “além das relagdes com os bancos multilaterais, procuramos ao longo
dos oito anos de governo usar a cooperagdo internacional como um instrumento efetivo de
implantagdo de nossa politica educacional”. A intensa atividade reformadora, empreendida
pelo governo de Fernando Henrique Cardoso (1995 — 2002) no campo da administracéo
publica, levou a cabo as premissas do ajuste estrutural, definidas apds a crise do Estado de
bem-estar social europeu. As reformas modernizadoras do Estado, disseminadas pelo
chamado Consenso de Washington, foram consubstanciadas no Plano Diretor da Reforma do
Estado, elaborado pelo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado
(MARE), em 1995. Os programas e politicas recomendados pelo Banco Mundial, com vistas
a subsidiar o processo de modernizagdo do Estado patrimonialista, provocaram alteracfes

significativas no campo das politicas publicas, especialmente das politicas sociais.

O novo modelo de intervencdo estatal, fundamentado no reducionismo economicista
de aporte neoliberal, estimulou a privatizacdo de diversos setores publicos, com o objetivo de
alcancar o equilibrio fiscal e a estabilizacdo econdmica pela reducéo dos gastos dos governos.
As mudancas nas formas de organizacéo e gestdo do Estado geraram alguns ajustes na diregédo
da “mercantiliza¢do das condigdes societais, agravando ainda mais o horizonte das conquistas
sociais, ao transformar direitos em bens, subjugando o seu usufruto ao poder de compra do
usudrio, mercantilizando as lutas em prol da cidadania pelo culto as leis do mercado”
(DOURADO, 2002, p. 236). As reformas instituidas em favor do ajuste fiscal abateram mais
fortemente sobre a educacdo superior. As politicas do Ministério da Educacéo, integradas ao

processo de reestruturacdo econdmica, obrigaram as universidades publicas a buscar fontes
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alternativas de financiamento, por intermédio de mecanismos que as conduziram e as

tornaram submissas ao quase mercado educacional.

2.3.1 A transferéncia das universidades federais para o setor publico ndo estatal

O governo instalado em janeiro de 1995 empreendeu substanciosas mudangas nas
formas de organizagéo e gestdo do Estado, em favor de uma administracdo puablica gerencial.
A forma de atuacdo do Estado, fundamentada no modelo de administracdo publica
burocratica, tornou-se incapaz de processar as demandas sempre crescentes dos cidadaos, por
conta dos desequilibrios financeiros acumulados na década de 1980 e da acirrada competicédo
entre paises, ocasionada pelo processo de globalizagdo da economia mundial. O esgotamento
da estratégia estatizante de intervencao do Estado motivou o governo a mobilizar uma intensa
atividade reformadora. Para o entdo ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado,
Luiz Carlos Bresser Pereira (1996, p. 17), a reforma do aparelho do Estado deveria pressupor
dois objetivos basicos: “a curto prazo, facilitar o ajuste fiscal, particularmente nos estados e
nos municipios, onde existe um claro problema de excesso de quadros; a médio prazo, tornar
mais eficiente e moderna a administracdo publica, voltando-a para o atendimento dos
cidaddos”. Em atribuicdo a essas projegdes, o programa de ajuste estrutural, definido pelo
governo de Fernando Henrique Cardoso, incentivou o enxugamento da maquina estatal e
atribuiu novas funcgdes sociais a iniciativa privada, com vistas a devolver ao Estado a

capacidade de definir e implementar de forma eficiente politicas publicas.

A reforma do aparelho Estado, instaurada em resposta a crise da administracdo
publica burocréatica, deu origem a um novo padrdo de intervencdo estatal. As acfes rumo a
administracdo gerencial contemplaram as orientacdes politicas e econdmicas recomendadas
pelo Banco Mundial aos paises em desenvolvimento. As premissas de ajuste fiscal e
modernizacdo da administracdo publica promoveram a reducdo da presenga do Estado,
transformando-o em regulador e fiscalizador. No contexto da reforma gerencial de 1995, os
servigos denominados nédo exclusivos ou competitivos do Estado foram transferidos ao setor
publico ndo estatal, por meio de um processo de publicizacdo. No octénio FHC (1995-2002),
as institui¢cBes publicas estatais deveriam, em principio, ser transformadas em organizacbes
sociais, ou seja, em entidades de direito privado, sem fins lucrativos. No decorrer desse
processo, as alteracdes efetivadas pelo Poder Executivo possibilitaram ao Estado reduzir seu

“papel de executor ou prestador direto de servigos, mantendo-se entretanto no papel de
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regulador e provedor ou promotor destes, principalmente dos servigos sociais como educacao
e salde, que sdo essenciais para 0 desenvolvimento, na medida em que envolvem
investimento em capital humano”’(BRASIL, MARE,1995, p. 13).

A proposta de reforma do aparelho do Estado parte da existéncia de quatro setores
estatais, em relacdo aos quais elabora diferentes proposicdes: (1) o nucleo estratégico,
encarregado das funcOes estatais basicas, relativas a definicdo e execucdo das leis e politicas
publicas, levadas a cabo pelos Poderes Legislativo e Judiciério, pelo Ministério Publico e pelo
Poder Executivo (Presidente da Republica e ministros de Estado); (2) as atividades exclusivas,
correspondentes aos servicos estatais em que o poder de legislar e tributar sio exercidos. E o
“setor no qual sdo prestados servigos que s6 o Estado pode realizar, ou seja, aqueles em que se
exerce 0 poder de regulamentar, fiscalizar e fomentar” (BRASIL, MARE, 1998, p. 10). Inclui
a policia, as forgcas armadas, os 6rgaos de fiscalizacdo, a seguridade social basica, o Sistema
Unificado de Salde, o controle do meio ambiente, os servi¢os de desemprego, o subsidio a
educacdo basica, as agéncias de financiamento, fomento e controle de servigos sociais, entre
outros; (3) os servicos ndo exclusivos ou competitivos, vinculados a propriedade publica ndo
estatal, mantidos pelas organizacGes sociais de direito privado, por meio de um processo de
publicizacdo que assegura seu carater publico. Mesmo abstendo-se do poder estatal, esses
servigos receberiam subsidios financeiros do Estado, pois envolviam direitos fundamentais,
como os da educacdo e da saude; e (4) a producdo e bens e servi¢cos para o mercado,
realizada basicamente pela propriedade privada. Essas atividades permaneceriam no aparelho
do Estado, porém, eram economicamente rentaveis, podendo ser controladas pelo mercado e

administradas privadamente, como é caso do setor de infraestrutura.

O Plano Diretor da Reforma do Estado, ao estabelecer as estratégias necessarias a
chamada modernizacdo e aumento de eficiéncia da administracdo publica, situou as
universidades e os centros de pesquisas entre 0s servigos ndo exclusivos e competitivos do
Estado. De acordo com esse documento, os servigos ndo exclusivos correspondem “ao setor
onde o estado atua simultaneamente com outras organiza¢des publicas ndo estatais e privadas.
As instituigdes desse setor ndo possuem o poder do Estado” (BRASIL, MARE, 1995, p. 41).
A proposta de reforma do Estado brasileiro seguiu a risca as recomendagdes do Banco
Mundial para a educagdo superior contidas no documento La Ensendnza Superior: las
perspectivas de La experiéncia, ao defender o principio da priorizacdo da educacdo basica, a
aplicacdo de recursos publicos na educagdo privada e a diversificagdo das fontes de

financiamentos das universidades publicas (ver Tabela 1). As iniciativas politicas projetadas
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pelo Estado, com o intuito de promover o ajuste orcamentario, provocaram alteracoes
substantivas na agenda da educacdo superior ao impor a sua descentralizagdo para o setor
publico ndo estatal. Na acep¢do do Banco Mundial, o investimento em educacdo bésica
viabilizaria um maior retorno social e econémico que 0s recursos destinados a educacgédo
superior. Em atribuicdo as politicas de cunho neoliberal, preconizadas pelo Ministério da
Administragcdo Federal e pela Camara da Reforma do Estado, o governo aprovou a Emenda
Constitucional n°14, de 12 de setembro de 1996, que, entre outras medidas, criou o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (FUNDEF). Com a aprovacdo do

FUNDEEF, priorizou-se o ensino fundamental em detrimento do ensino superior.

As reformas (pontuais) da educacédo superior foram instituidas em articulagdo com as
ideias de modernizacao, flexibilidade e eficiéncia realgcadas pelo Plano Diretor da Reforma do
Estado. Em razdo disso, as politicas educacionais implantadas sob o prisma da administracdo
publica gerencial possibilitaram a transformacdo das IES federais nas chamadas organizacfes
sociais, de carater ndo estatal. De acordo com Villardi e Oliveira (1999, p. 97), “o conceito de
entidade publica ndo estatal tem como base a idéia de que o servico continua sendo
considerado publico, ou de interesse publico, mas sua prestacdo passa a ser descentralizada,
podendo ser exercida por empresas privadas ou por organismos da sociedade civil”. Além de
provocar alteraces na identidade e na funcdo social das Instituicbes Federais de Educacéo
Superior (IFES), o Plano motivou o Ministério da Educacao a implantar uma série de medidas
em prol da diversificagdo das fontes de financiamento e da diferenciagdo institucional, as
quais beneficiaram e delegaram maior responsabilidade pela expansdo as InstituicGes de
Ensino Superior privadas (IES). Merecem destaque, especialmente, os decretos n° 2207/97, n°
2306/97 e n° 3860/01, que elencam novos formatos institucionais, liberam as IES da
obediéncia ao principio da indissociabilidade entre pesquisa, ensino e extensdo, preconizado
pelo artigo 207 da Constituicdo Federal, e reconhecem as IES privadas com fins lucrativos.
Essas medidas, além de outras que afetaram os direitos trabalhistas da comunidade
universitaria, foram aprovadas pelo Ministério da Educacdo com vistas a superar, de modo
especial, a suposta proeminéncia do modelo de universidade de pesquisa, o financiamento do
ensino superior publico com verbas federais, o excessivo envolvimento do governo em
relacdo aos servicos ndo exclusivos do estado, os limites da expansdo e a auséncia da
qualidade e equidade (SGUISSARDI, 2009, p. 36).



44

2.3.2 O financiamento da educacgdo superior no octénio FHC: a efervescéncia do
mercado educacional

O governo Fernando Henrique Cardoso (2008a, p. 62), ao deliberar sobre a funcao
social do ensino superior e suas contribuicdes para o desenvolvimento econdmico do pais,
atribuiu importantes desafios a universidade, entre eles: viabilizar o desenvolvimento social e
econdmico, elevar o padrdo cientifico e tecnologico nacional e reduzir as desigualdades
sociais. Além do mais, a universidade deveria propiciar “o aumento dos niveis de qualidade
do sistema educacional como um todo, a formacdo dos quadros superiores nas areas
estratégicas da saude, informética, economia, administracdo publica e privada e ciéncias
humanas, bem como dos diversos setores tecnolégicos [...]”. Portanto, para alcangar tais
propdsitos, o Estado precisava, primeiramente, resolver os inimeros problemas que atingem o
sistema brasileiro de educacao superior. Na acepc¢édo do governo Fernando Henrique Cardoso,
a renovacdo e a expansdo desse nivel de ensino dependiam, sobretudo, da racionalizacéo dos
gastos publicos, da implantagdo da autonomia universitaria plena e da diversificacdo do
sistema. A proposta de governo considerava inaceitavel que o ensino superior federal
permanecesse consumindo entre 70% e 80% de todas as verbas do Ministério da Educacéo
para atender apenas 22% dos estudantes de graduacdo (CARDOSO, 2008b, p. 50). Por esse
motivo, a politica para o ensino superior deveria promover uma revolugdo administrativa com
vistas a expandir a oferta de vagas e melhorar a eficiéncia interna das IFES, sem despesas
adicionais para o Estado. Na interpreta¢cdo de Cunha (1997, p. 33), “a proposta afirmava a
necessidade de se estabelecer uma ‘verdadeira parceria’ entre setor privado e governo, entre
universidade e industria, tanto na gestdo quanto no financiamento do sistema brasileiro de

desenvolvimento cientifico e tecnologico”.

No limiar desse processo, o Estado brasileiro deveria conceder a autonomia financeira
e administrativa as instituicdes federais de educacdo superior (IFES). Em atribuicdo a
proposta elaborada pelo governo FHC, o Ministério da Administracdo Federal e Reforma do
Estado (MARE) transferiu as universidades federais para o setor publico ndo estatal, por
estarem vinculadas aos servigos ndo exclusivos ou competitivos do Estado. As instituicdes
publicas ndo estatais, estruturadas sob o modelo de organizagGes sociais, foram motivadas a
diversificar suas fontes de financiamento, pois deveriam funcionar com uma presenga menor
do Estado. No tocante a essa problematica, o documento A Politica para as Institui¢cdes
Federais de Ensino Superior, editado em julho de 1995, estabeleceu novas alternativas de

financiamento as IFES, a serem efetivadas no exercicio de sua autonomia: “as universidades
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serdo estimuladas a buscar fontes adicionais de recursos junto a outras esferas do setor
publico e & iniciativa privada para ampliar o atendimento a outras demandas sociais que ndo o
ensino” (BRASIL apud SGUISSARDI, 2009, p. 40). Além de incentivar a implantacdo da
autonomia universitaria plena, a proposta de governo propds a construcdo de politicas que
viabilizem uma maior diversificagdo do sistema de educacao superior, mediante a criacdo de

instituicdes ndo universitarias e 0 aumento das instituicdes privadas.

No discurso de abertura de um semindrio sobre o ensino superior, realizado em
dezembro de 1996, o atual ministro da Educagdo Paulo Renato Souza (1995-1998/1999-2002)
apresentou alguns indicativos em direcdo a flexibilizacdo das exigéncias para a criacdo de
novos cursos de graduacao no pais, incluindo: as IES ndo universitarias, com certa tradi¢do na
area do ensino e que tenham um bom histérico de avaliacdo, deveriam gozar de autonomia
semelhante as universidades para a criagdo de novos cursos; a autorizagcdo de novos Cursos
deveria ser mais livre nas carreiras menos regulamentadas (turismo, relagbes publicas,
publicidade, informatica, comércio exterior, dentre outros); “o eventual controle prévio para a
criacdo de novos cursos deveria concentra-se apenas nas areas da salde, do direito, da
pedagogia e das engenharias”. Ao contemplar esses aspectos, no dizer do ex-ministro,
“passaremos a ter um sistema de ensino superior realmente diversificado, com varios tipos de
instituicGes, gozando de graus diferentes de autonomia [...]” (BRASIL/MEC apud SOUZA,
2005, p. 175). Por conta dessas reformas, o Ministério da Educacdo pretendia promover a
ampliacdo e diversificacdo das oportunidades educacionais no nivel superior, a um custo mais

baixo para o Estado.

Além das ja consolidadas universidades de pesquisa, geradoras de conhecimento e
promotoras de ensino de alto padrdo, o Sistema Federal de Ensino comportara também
instituicdes diferenciadas (tanto em relacdo a natureza juridica como em relacdo ao formato
institucional). Para o presidente Fernando Henrique Cardoso (2008a, p. 63), “a universidade
de pesquisa ndo pode ser o Unico modelo para todo o sistema. Sobretudo porque parcela
significativa da expansdo necessaria sera absorvida por institui¢fes, publicas ou privadas,
ainda sem condigdes de se caracterizarem como tais”. Em atribui¢do a essa proposi¢do, no
ano seguinte ao da promulgacdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB-
96), foram publicados, respectivamente, os decretos n° 2.207/97, n° 2.306/97 e n° 3.860/01, o0s
quais estabelecem distin¢Bes inéditas quanto a natureza juridica das instituicdes,
classificando-as como: IES publicas, IES privadas sem fins lucrativos e IES privadas com fins

lucrativos. Enquanto isso, no que se refere a organizacao académica, os decretos mencionados
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atribuem formatos diferentes as instituicbes de educagdo superior do Sistema Federal de
Educacéo, classificando-as em: universidades; centros universitarios; faculdades integradas;
faculdades; institutos superiores ou escolas superiores. Na acepcdo do governo federal, a
diferenciacdo institucional constitui condicdo béasica para a democratizacdo do Sistema
Federal de Educagdo Superior. Essa premissa estd vinculada as orientacdes e estratégias do
Banco Mundial para o setor, destinadas aos paises em desenvolvimento. O documento La
Ensendnza Superior: las perspectivas de la experiéncia parte do principio de que “las
instituiciones no universitarias ayudan a satisfacer la mayor demanda de acceso a la
ensefianza postsecundaria de los estudiantes econdémicamente em desvantaja” (BANCO
MUNDIAL, 1995, p. 35).

Mas, visto por outro angulo, a implantacdo e consolidacdo de novas formas de
organizacao académica ou de educacao superior provocaram a dissolu¢do do modelo Unico de
universidade centrado na indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo, conforme
preconiza a Constituicdo Federal. No tocante a essa mesma problematica, as politicas
imanentes ao processo de diferenciacdo institucional creditaram as IES a possibilidade de
driblar as finalidades da educacdo superior estampadas no artigo 43 da Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional (LDB). Dentre 0s objetivos expressos na lei, langou-se as
institui¢des o desafio de “incentivar o trabalho de pesquisa e investigagao cientifica, visando o
desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia e da criacdo e difusdo da cultura, e, desse modo,
desenvolver o entendimento do homem e do meio em que vive”. Porém, ao invés de
contribuir para o avanco da pesquisa e da extensdo, o novo formato atribuido ao sistema de
ensino superior incentivou a expansao de instituicdes dedicadas exclusivamente ao ensino. Ao
justificar as estratégias e as acdes implantadas no governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso, no que diz respeito a qualidade e a expansdo da educacao superior, 0 ex-ministro da

Educacao Paulo Renato Souza (2005, p. 175) afirma:

“a autonomia, alicercada nos ideais de liberdade de pensamento e de critica, ndo esta
necessariamente vinculada ao segundo principio que a Constituicdo consagrou para
definir a universidade: a indissociabilidade entre ensino e pesquisa. A autonomia
universitaria é anterior a criacdo das universidades de pesquisa e € reconhecida nos
paises onde a indissociabilidade ndo é uma norma geral. [...] Ndo obstante, era
preciso garantir que a expansao necessaria ndo viesse a ocorrer em detrimento da
qualidade. Mais ainda, era preciso assegurar a reducdo da desigualdade na qualidade
das instituicdes. Nosso desafio era garantir um maior grau de homogeneidade e, ao
mesmo tempo, permitir sua expansao rapida para atender as nossas necessidades de
desenvolvimento”.
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O reconhecimento das instituicbes privadas com fins lucrativos (empresas
comerciais) e a implantacéo de politicas de diversificagdo institucional, amparadas legalmente
pelo decreto n° 2306/97, aceleraram o processo de privatizacdo do ensino superior no Brasil.
As facilidades de criacdo de IES privadas, de natureza civil ou comercial, transformaram a
educagdo superior em “objeto de lucro ou acumulagdo; uma mercadoria ou a educacgao-
mercadoria de interesse dos empresarios da educacdo, que viria se completar com seu par
gémeo de interesse de todos os empresarios dos demais ramos industriais e comerciais, a
mercadoria-educacdo” (RODRIGUES apud SGUISSARDI, 2008, p. 1000-1001). Portanto, é
importante ressaltar que o processo de mercantilizacdo da educacdo superior, inaugurado no
octénio FHC, legitimou-se a partir de um conjunto de medidas propostas pelo Ministério da
Educacdo com o objetivo de expandir a oferta de vagas sem, no entanto, ampliar os gastos
publicos. A implementacdo de ldgicas mercantis, com vistas a diminuir os gastos publicos e
aproveitar melhor os recursos financeiros disponiveis, retardou o crescimento do setor publico

e acelerou a expanséo do setor privado.

Segundo dados do INEP?, durante o governo de Fernando Henrique Cardoso houve um
acelerado aumento do numero de instituicdes e de matriculas no setor privado. Quanto a
evolucdo do numero de IES, entre os anos 1994-2002 houve uma reducdo de 10,5% (218 —
195) do numero de IES publicas, enquanto que, no mesmo periodo, as IES privadas obtiveram
um aumento de 127, 8% (633 — 1.442). Essa desproporcionalidade apresentou-se também no
processo de privatizacdo das matriculas, ou seja, durante esses oito anos, as publicas
cresceram 52% (690.000 — 1. 051.000) contra 150,2% (970.000 — 2.428.000) das privadas.
Assim, o fendmeno que antes era préprio do mercado financeiro, industrial e comercial
atingiu também o ensino superior. Com o processo de globalizagdo, somados a ele a
valorizagdo do conhecimento e as novas exigéncias da sociedade atual, o ensino tornou-se um
mercado promissor, digno de grandes investimentos. Diante destas mudangas, “muito poucas
diferengas parecem existir entre 0 modus faciendi dos protagonistas ou “consolidadores” do
mercado educacional e dos empresarios do mercado financeiro, industrial comercial ou
outros” (SGUISSARDI, 2008, p. 1015).

Além do aumento do numero de instituicdes, vagas e matriculas no setor privado, o

processo de privatizacdo da educacdo superior atingiu, com a mesma intensidade, as

°0s dados do INEP utilizados neste capitulo sdo extraidos do texto: SGUISSARDI, Valdemar. Modelo de
expansao da educagao superior no Brasil: predominio privado/mercantil e desafios para a regulacéo e a formacéao
universitaria. Educacao e sociedade, Campinas, v. 29, 2008, n. 105, 991-1019, set.-dez. 2008.
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universidades publicas. As politicas implantadas pelo Ministério da Educagdo elencaram
novas vantagens as IES privadas'®, as quais favoreceram a sua atuacdo no competitivo
mercado educacional, ao passo que as IFES foram submetidas a um profundo corte
orcamentario. Em razdo das fortes mudancas na logica de financiamento desse nivel de
ensino, as instituigdes publicas “encontraram na realizagdo de outras atividades geradoras de
receitas, como a prestacéo de servigos no mercado, o caminho para as fontes alternativas de
financiamento, visando a complementacdo salarial dos trabalhadores e & manutencéo de varias
atividades institucionais” (AMARAL, 2003, p. 106).

As estratégias de publicizacdo, por meio das quais as IFES foram transformadas em
organizacgOes sociais, pressionaram as instituicdes publicas a atuarem em parceria com o setor
privado, com vistas a aumentar a qualidade e eficiéncia dos servicos e a torna-las menos
dependentes dos recursos publicos. No entanto, para que esse programa pudesse efetivar-se no
ambito da educacao superior, as politicas educacionais adotadas pelo Estado concederam uma
maior autonomia financeira as IFES, a exemplo do artigo 54 da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (LDB). O novo modelo de universidade, conforme salienta Sguissardi
(2009, p. 126), “além de mover-se no espaco competitivo do mercado ou do quase mercado
para a obtencdo de recursos alternativos, tem exigido a adocdo, por essas instituicdes, de uma
gestdo com forte estilo corporativo-empresarial”. Em clima de competicdo mercantil, as
universidades publicas tiveram que buscar recursos junto a outras fontes que ndo o fundo
publico, por meio da comercializacdo das suas pesquisas, cobranca de mensalidades dos
alunos, prestacdo de servicos a populacdo, oferecendo cursos de pds-graduacdo lato sensu e

extensdo, consultorias, assessorias, entre outros.

A reforma politica e econémica implantada pelo governo de Fernando Henrique
Cardoso acalorou o processo de privatizacdo das empresas estatais e dos servicos publico. A
transformacéo das universidades federais em organizagdes sociais e o0 reconhecimento legal
da IES privadas com fins lucrativos, condizentes com as estratégias de financiamento
apregoadas pelo Banco Mundial, fortaleceram o clima de competigédo entre as instituicdes e
alteraram a ldgica do trabalho académico. Na interpretagdo de Oliveira (1999, p. 152), o
autofinanciamento “podera leva-las a tomar forma de instituicbes ou empresas, preocupadas
com a propria sobrevivéncia e/ou obtencdo de dividendos. Isso podera, ainda, alterar a

identidade, o papel institucional, os compromissos sociais e a concepgdo de universidade

'°Sobre as vantagens deliberadas ao setor privado, ver Cunha (1997, p. 30), (2004, p. 803 — 804).
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publica”. No entanto, para dar continuidade as reformas modernizantes do Estado, as politicas

educacionais implementadas nos anos de 1990 foram restituidas com a promulgacdo da lei n°

10.172, de 9 de janeiro de 2001, que aprova o Plano Nacional de Educacgédo. A Tabela a seguir

demonstra a sintonia existente entre as acGes instituidas durante o governo de FHC no que diz

respeito a educacdo superior e as quatro orientagdes-chave do Banco mundial,

consubstanciadas no documento La Ensendnza Superior: las perspectivas de la experiéncia

(1995).

Tabela 1 - Demonstrativo da relacdo existente entre as orientagdes-chave do Banco
Mundial para a educacgéo superior e as reformas implementadas pelo Estado brasileiro

no periodo de 1995 a 2001

Reformas propostas pelo
Banco Mundial

Reformas da educacao superior no
Brasil (1995- 2001)

- Promover uma maior diferenciacdo das
instituicbes, incluindo a ampliacdo das
instituicdes privadas (1995, p. 04).

- Principais acdes: criacdo de colégios
politécnicos, institutos  profissionais e
técnicos de curta duracdo, community
colleges (com dois anos de ensino académico
ou profissional) e institutos de educacdo a
distancia.

- A implantacdo dos decretos n° 2207/97, n°
2306/97 e n° 3860/01, que elencam novos
formatos institucionais, liberam as IES da
obediéncia ao principio da indissociabilidade
entre  pesquisa, ensino e  extensdo,
preconizado pelo artigo 207 da Constituigéo
Federal, e reconhecem as IES privadas com
fins lucrativos. Essas medidas aceleraram o
processo de privatizacdo da educacdo
superior.

- A implantacdo da lei 10.260/2001 que
institui o Fundo de Financiamento ao
Estudante do Ensino Superior (FIES).

- Proporcionar incentivos para que as
instituicGes publicas diversifiguem as fontes
de financiamento [...] (1995, p. 04).

- Principais ag0es: a arrecadacdo de recursos
de ex-alunos; a realizacdo de atividades que
gerem receitas, tais como cursos de formacao

profissional de curta duragdo, pesquisa
contratada pela indastria e servicos de
consultoria.

- A transformacéo das IFES em organizacfes
sociais (entidades de direito privado) e sua
transferéncia para o setor publico néo estatal
(atividades ndo exclusivas ou competitivas do
Estado) (BRASIL/MARE, 1995, p. 41-42).

- A concesséo de maior autonomia
financeira as IFES prevista no artigo 54 da
Lei de Diretrizes e Bases da Educacédo
Nacional (LDBN/1996) - esse modelo de
financiamento se diferencia do principio de
autonomia de gestdo financeira expresso no
artigo 207 da Constituicdo Federal.
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- Redefinir a fungdo do governo na educacéo
superior (1995, p. 04).

- Principais agdes: o Estado deve assumir
papel de normatizador, fiscalizador e
avaliador do sistema, em vez de executor;
estimular a ampliacdo do setor privado e
garantir uma maior autonomia as instituicdes
publicas de educacéo superior.

-“[...] o Estado reduz seu papel de executor
ou prestador direto de servicos, mantendo-se
entretanto no papel de regulador e provedor
ou promotor destes [...]” (BRASIL/MARE,
1995, p. 13).

- Documento A Politica para as Instituicdes
Federais de Ensino Superior (1995): “as
universidades serdo estimuladas a buscar
fontes adicionais de recursos junto a outras
esferas do setor publico e a iniciativa privada
para ampliar o atendimento a outras
demandas sociais que ndo o ensino”
(BRASIL apud SGUISSARDI, 2009, p. 40).

- Adotar politicas que déem prioridade aos
objetivos de qualidade e equidade (1995, p.
04). Desafios: melhorar a qualidade do ensino
e da investigacdo; vincular a educacdo
superior as necessidades do mercado de
trabalho e melhorar a equidade.

- Principais acgOes: fortalecimento da
educacdo primaria e secundaria.

- A aprovacdo da Emenda Constitucional
n°14, de 12 de setembro de 1996, que, entre
outras medidas, criou o0 Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental (FUNDEF).

- O subsidio a educacdo bésica entre as
atividades exclusivas do Estado
(BRASIL/MARE, 1995, p. 41).

2.4 O Plano Nacional de Educacéo na qualidade de politicas publicas

Investigar as politicas de ajuste econémico, implantadas no Brasil durante a reforma

gerencial do Estado, constitui um trabalho essencial quando se quer compreender o Plano
Nacional de Educacgdo. Por isso, compreender as mudancas ocorridas nas ultimas décadas no
cenario politico e econémico internacional, ocasionadas pela dissolucdo do modelo
intervencionista keynesiano e pela legitimacdo das politicas de ajuste estrutural, tornou-se a
condicdo bésica preliminar para se compreender a I6gica de financiamento articulada ao PNE
2001-2010. Esse percurso investigativo € possivel porque as politicas educacionais estdo
fundamentalmente articuladas a uma concepcdo de Estado. O Plano Nacional de Educacgéo
(lei n°® 10.172) como politica publica revelou a l6gica politica e econdmica intrinseca ao novo
modelo de intervencdo estatal. A proposta do Poder Executivo, aprovada na contramao de

intensa mobilizacdo da sociedade civil, configurou as proposicfes e orientagdes instituidas
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pelos organismos multilaterais de financiamento para subsidiar as reformas da educacédo
superior no cendrio internacional. A proposta de PNE aprovada no Congresso Nacional,
conforme salienta Dourado (2002, p. 242-243), € reveladora dos seguintes indicativos de

politicas para a educacéo superior:

diversificagcdo do sistema por meio de politicas para a educagdo superior, a ndo-
ampliagdo dos recursos vinculados ao governo federal para esse nivel de ensino,
afericdo da qualidade de ensino mediante sistema de avaliagdo, ampliacdo do crédito
educativo envolvendo recursos estaduais, énfase no papel da educacdo a distancia.
Destaca-se, ainda, no referido documento, a auséncia de mecanismos concretos de
financiamento para a efetivacdo das medidas, o que certamente resultard na
concretizacdo de novos formatos de privatizagdo desse nivel de ensino, respaldada
pela interpenetracdo entre as esferas publica e privada.

O Plano Nacional de Educacéo, aprovado em 2001 sob forma de lei, buscou traduzir a
I6gica das politicas governamentais em curso. Os objetivos e metas para a educacao superior
foram elaborados e consubstanciados em sintonia com as diretrizes de modernizacdo do
Estado. No contexto das reformas neoliberais, caracterizado pelos programas de ajuste
estrutural, as politicas educacionais deveriam acompanhar a l6gica do campo econémico. Por
essa razao, o Plano Nacional de Educacdo, na qualidade de politicas publicas, subordinou a
educacdo superior aos ditames da racionalidade financeira. A proposta do Ministério da
Educacdo, “dado o empenho em reorganizar a educacdo na égide da reducdo dos custos
traduzidos na busca da eficiéncia sem novos investimentos, revelou-se um instrumento de

introducdo da racionalidade financeira na educagdao” (SAVIANI, 2010, p. 391).

Em consideracdo as reformas politico-econdmicas implantadas no pais, sob orientacdo
do Plano Diretor de Reforma do Estado, a proposta aprovada no parlamento contou com
significativas restricbes a gestdo e ao financiamento da educacdo nacional. No tocante a
educacdo superior, as medidas restritivas adotadas pelo governo colocaram em Xxeque as
diretrizes gerais propostas pelo substitutivo Marchezan. De acordo com o documento, 0
fortalecimento do setor publico é condicdo bésica quando se quer promover o0
desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e cultural do pais. “Nenhum pais pode aspirar a ser
desenvolvido e independente sem um forte sistema de educacéo superior. [...] Para que as
instituicdes possam desempenhar sua missdo educacional, institucional e social, o apoio
publico ¢ decisivo” (BRASIL apud VALENTE, 2001, p. 95). Nessa perspectiva, as diretrizes

apregoadas pelo Plano Nacional de Educagdo langaram importantes desafios ao setor publico,
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incluindo: a) o nlcleo estratégico do sistema de educacdo superior ha de ser composto pelas
universidades, que exercem as fungdes que Ihe foram atribuidas pela Constitui¢do: ensino,
pesquisa e extensao; b) garantir a populacdo o acesso aos niveis mais elevados do ensino, da
pesquisa e da criacdo artistica, segundo a capacidade de cada um; ¢) propiciar a expansao das
universidades publicas para atender a demanda crescente dos alunos, sobretudo dos carentes,
bem como ao desenvolvimento da pesquisa necessaria ao pais; d) garantir que o ensino
publico tenha uma expansdo de vagas que, no minimo, mantenha uma propor¢do nunca
inferior a 40 % do total o que acabou sendo vetado posteriormente; e) garantir um
financiamento estavel as universidades publicas, a partir de uma matriz que considere suas
funcdes constitucionais (BRASIL apud VALENTE, 2001, p. 96-98).

No entanto, os propdsitos atribuidos as universidades publicas foram altamente
comprometidos pelas limitagdes orcamentarias e financeiras impostas pelo governo federal
em favor das diretrizes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Dentre os nove vetos presidenciais,
cinco incidiram sobre o ensino superior: o primeiro veto direcionado ao setor (ltem 4.3,
subitem 2), invalidou a meta que determinava a ampliacdo da oferta de vagas no ensino
superior publico de modo a assegurar uma propor¢do nunca inferior a 40% do total; a segunda
meta vetada (Item 4.4, subitem 24) subvinculava 75% dos recursos da Unido voltados para a
manutencdo e 0 desenvolvimento do ensino a manutencdo e expansdo da rede de instituicdes
federais; a terceira meta (Item 4.4, subitem 26) determinava a ampliagdo do programa de
crédito educativo, de modo a atender a, no minimo, 30 % dos estudantes matriculados nas
instituicGes privadas; outra meta vetada (Item 4.4, subitem 29) propusera triplicar, em dez
anos, os recursos publicos destinados a pesquisa cientifica e tecnoldgica; o quinto veto (Item
11.3, subitem 1) dizia respeito, precisamente, ao financiamento publico da educacdo. Esse
veto incidiu sobre todos os niveis e modalidades da educacgdo, inclusive sobre o ensino
superior, ao derrubar a meta que estabelecia a elevacdo do percentual de gastos publicos em
relacdo ao PIB, aplicados em educacdo, para atingir o minimo de 7% (BRASIL apud
VALENTE, 2001; VALENTE; ROMANO, 2002; AGUIAR, 2010).

Apbs a aprovagdo da lei n° 10.172/2001, membros da sociedade civil vinculados ao
campo da educacéo (entidades e profissionais da educagédo) reuniram-se com representantes
do governo para debater sobre os vetos. Porém, todas as iniciativas e propostas estabelecidas
pela sociedade civil tornaram-se indcuas frente a atual conjuntura politica. A auséncia de
mecanismos concretos de financiamento e de transparéncia nos dados concernente a

distribuicdo das verbas federais destinadas a educacao fez do Plano Nacional de Educacéo, no
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dizer de Valente e Romano (2002, p. 97), uma carta de intengfes. Os vetos afetaram o
fortalecimento da educacdo superior, uma vez que impediram o aumento do financiamento
publico destinado a manutencdo e expansdo da rede de instituicGes federais, a ampliacdo do
acesso aos niveis mais elevados do ensino e da pesquisa, a melhoria da qualidade do ensino,
pesquisa e extensdo, entre outras vantagens. Nessa direcdo, acreditava-se que os limites
impostos ao financiamento publico seriam contemplados pelas estratégias de diversificacdo

das fontes de financiamento e pela “otimizacao” dos recursos publicos.

Por meio deste estudo, foi possivel esclarecer como e em que medidas as politicas
neoliberais globais influenciaram as politicas de financiamento e gestdo do ensino superior no
Brasil. Politica essa que, segundo salienta Valente (2001, p. 40- 41), em todos os paises “onde
foi implementada, toma como inimigos centrais — em meio a insistente louvagdo as ‘parcerias’
— as entidades representativas dos profissionais da educacdo, dos estudantes etc.,
estigmatizadas como depositarias e condutos de interesses ‘corporativos’ e idéias ‘arcaicas’”.
Apesar disso, € valido salientar que o programa de reestruturacdo econdmica e ajuste fiscal,
implementado no governo FHC, incidiu diretamente sobre o processo de elaboragdo e
aprovacgéo do Plano Nacional de Educacdo 2001-2010. Dando continuidade a essa anélise, no
capitulo subsequente procura-se compreender a ldgica de financiamento intrinseca ao
processo de materializacdo das proposicGes relativas a educacao superior. Para atingir a esse
proposito, avaliam-se criticamente os esforcos e as acGes do Estado brasileiro para o
cumprimento das metas propostas pela lei n° 10.172/2001. Assim sendo, toma-se como objeto
de estudo a politica econémica e social no governo Lula da Silva, a reforma da educacao
superior brasileira na primeira década do novo século, em especial os programas de maior
relevancia financeira e social (ProUni e Reuni), os indicadores de desempenho e o

investimento publico (direto e indireto) nesse nivel de ensino.
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3 0OS ESFORCOS E AS ACOES DO ESTADO BRASILEIRO PARA O
CUMPRIMENTO DAS METAS DA EDUCACAO SUPERIOR EXPRESSAS NA LEI
N° 10.172/2001

O processo de materializacdo do Plano Nacional de Educagdo 2001-2010 ocorreu no
interior de uma nova conjuntura politica e econdmica nacional. Em janeiro de 2003, dois anos
apos a aprovacdo da lei n® 10.172/2001, Luiz Inacio Lula da Silva assumiu o ponto maximo
da atividade politica, voltando a vencer na eleicdo de 2006. No periodo que corresponde aos
dois mandatos presidenciais (2003-2006/2007-2010), o governo de Lula da Silva promoveu
importantes alteragdes no principio de organizagdo do Estado brasileiro. Embora tenham
recebido diversas criticas da sociedade civil organizada, as politicas implantadas na chamada
década da educacdo promoveram significativos avancos na educacao superior. A forma como
se estrutura e se organiza o financiamento publico (direto e indireto) viabilizou novas
condicBes de acesso e permanéncia de estudantes de baixa renda nesse nivel de ensino. As
reformas estabelecidas no octénio Lula da Silva, muitas vezes caracterizadas como mera
continuidade das politicas implantadas pelo governo FHC, propiciaram a elevacdo dos
principais indicadores da educacéo superior. Porém, ndo garantiram o cumprimento das metas

de maior impacto financeiro e social propostas pelo Plano Nacional de Educacéo.

3.1 Os desafios do financiamento publico para a consecucdo das metas de maior impacto
financeiro propostas pelo Plano Nacional de Educacéo

N&o ha duvidas de que o Plano Nacional de Educacdo (lei n. 10.172), apresentado
pelo Congresso Nacional como politica publica de Estado, tenha viabilizado metas de amplo
alcance, indicando grandes desafios para a melhoria da qualidade da educacéo nacional. No
entanto, faltou especificar as estratégias e acdes a serem executadas pelo Estado para que as
metas fossem cumpridas no tempo previsto, a origem dos recursos e 0 guantum que 0 governo
deveria investir em cada nivel e modalidade de ensino. A auséncia dos itens vetados e a falta
de previsdo orcamentaria para a execucdo das metas do PNE propiciariam substanciosas
vantagens ao processo de mercantilizacdo da educagdo superior em curso no pais. As
restricbes impostas pelo governo federal ao financiamento e a gestdo da educacdo superior
manteriam ativas as politicas educacionais de carater neoliberal. Essas politicas, ao serem
implantadas no Brasil, no final do século XX, aceleraram a expansao do sistema ‘“por

intermédio da diversificacdo da oferta, do crescimento das matriculas no setor privado e da
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racionalizacdo dos recursos nas Instituicdes Federais de Educacdo Superior (Ifes), permitindo
a ampliacdo de vagas quase a um custo zero, sobretudo nas universidades federais”
(OLIVEIRA et al., 2008, p. 83).

Na década de 1990, durante o processo de estabilizacdo econdmica e ajuste fiscal, as
universidades publicas foram submetidas ao arrocho salarial e a diminuicdo progressiva dos
recursos destinados a sua manutencéo e desenvolvimento. De acordo com Souza (2010, p. 05)
a “postura do Estado brasileiro, contribuiu para que a educagdo superior ficasse sujeita a
formas diversas de privatizagdo, as quais continuaram (e continuam) a se manifestar, ainda
que sob outros matizes, no governo seguinte”. A aprovacao da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (LDBN/96) - documento proclamado favoravel as politicas neoliberais
praticadas pelo governo - proporcionou importantes vantagens politicas e econdmicas as
instituigdes privadas, autorizando-as a venderem seus servicos ao quase mercado educacional
e a se expandirem como “empresas lucrativas”. As institui¢des privadas, aproveitando-se da
situagdo de crise do setor publico, “captaram para si a demanda reprimida na populacao da
classe média para a formacdo superior, desfrutaram com excepcional senso de oportunidade
das facilidades oferecidas por governos [...] e se beneficiaram de recursos financeiros diretos
ou indiretos” (GENTILI apud MANCEBO, 2008, p. 64).

Tendo em vista a realidade da educacdo superior brasileira nos primeiros anos do
século XXI, o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (Inep) publicou, em
2004, o documento intitulado “Desafios do Plano Nacional de Educagido”, a fim de mostrar o
esforco a ser empreendido para a consecuc¢do das metas contidas no plano. Primeiramente, o
documento apresenta um diagndstico baseado nas principais estatisticas educacionais e
demogréficas extraidas das pesquisas realizadas pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais (Inep) e pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas (IBGE).
No segundo momento, sdo apresentadas as metas de maior impacto financeiro por nivel e
modalidade de ensino. No ambito da educagdo superior (graduacdo), a primeira meta, que
exigiria um expressivo investimento financeiro da Unido, previa 0 aumento da taxa de
escolarizagdo: “promover, até 0 final da década, a oferta de educacdo superior para, pelo
menos, 30% da faixa etaria de 18 a 24 anos” (BRASIL, 2004, p. 43). Para atingir a esse
propdsito, 0 governo precisaria estabelecer novas politicas publicas para a ampliacdo do
acesso a educacdo superior, fato que exigiria um novo padrdo de intervencdo estatal,
amplamente comprometido com as questdes educacionais. Isso porque, em 2004, a taxa de

escolarizacédo liquida (que expressa as matriculas na educacao superior de estudantes da faixa
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etaria de 18 e 24 anos) era de apenas 10,4 %. Diante do atual cenario educacional, ndo seria
possivel materializar a referida meta somente com a implantacéo de politicas expansionistas,
visto que o nimero de vagas ociosas, nesse mesmo periodo, atingiu o percentual de 43,8 % do
total de vagas disponiveis na educacdo superior. Por esse motivo, falar apenas em expanséo
era de fato insuficiente; neste inicio de novo século, seria necessario criar acdes que
propiciassem a democratizacdo do acesso a esse nivel de ensino (MANCEBO, 2008;
RISTOFF, 2008).

A baixa taxa de escolarizacdo da populagdo de 18 a 24 anos, justamente numa época
em que se comprovou um aumento vertiginoso do nimero de vagas ociosas nos cursos de
graduacdo presenciais, esteve relativamente ligada a rapida e acentuada expansdo do setor
privado. A opgdo assumida pelo Estado brasileiro, ao longo dos dois mandatos presidenciais
do governo Fernando Henrique Cardoso, foi a de transferir para a iniciativa privada a tarefa
de atender, de forma preponderante, a crescente demanda por esse nivel de ensino. E evidente
que as politicas educacionais, implantadas no contexto da reforma gerencial do Estado, teriam
sido as responsaveis diretas pelo aumento expressivo do nimero de matriculas, vagas e
ingressos nos cursos de graduacdo, registrado no final do octénio FHC. Em cinco anos, entre
1996 e 2001 as matriculas cresceram 62,2% (1.868.529 — 3.030.754), periodo em que 0
percentual de crescimento das matriculas das instituicdes privadas foi de 84,6% (1.133.102 —
2.091.529), bem mais alto do que o verificado nas instituicbes publicas, que obtiveram um
aumento de apenas 27,7% (735.427 — 939-225). Em 2001, o setor privado respondia por 69%
das matriculas dos cursos de graduacdo presencial no pais. Em observancia a esse diagnostico,
é valido afirmar que a demanda por melhor qualificacdo pessoal e profissional aumentou
demasiadamente nesse periodo, fato que exigiria a expansdo de vagas e melhores
oportunidades de acesso da populacéo a esse nivel de ensino. Quanto ao nimero de vagas por
categoria administrativa, o setor privado obteve um crescimento de 155, 6% (450.723 —
1.151.994), enquanto que na rede publica o percentual foi de 39,8% (183.513 — 256.498). Do
total de vagas disponibilizadas pelas instituicdes de ensino superior, 82% correspondem ao
setor privado (SEGENREICH; CASTANHEIRA, 2009, p. 62-65).

Conforme se pode perceber, o percentual de crescimento de matriculas e,
principalmente, de vagas na rede privada, € maior que na rede publica. No entanto, as
politicas de expansdo do setor privado ja teriam dado mostras de seus limites em razdo do
crescimento expressivo do percentual de vagas ndo preenchidas e do aumento do indice de

inadimpléncia (CORBUCCI, 2004, p. 687). Apesar da demanda por cursos de graduacdo ter
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sido elevada no periodo analisado, o aumento do nimero de ingressos, que foi de 101,8%
(513.842 — 1.036.690), ndo acompanhou a evolugdo do numero de vagas, que atingiu o
percentual de 122,1% (634.236 — 1.408.492). Assim, do total de vagas oferecidas em 2001,
26,4% (371.802) permaneceram sem ocupac¢do. Ao calcular o nimero de vagas ociosas no
periodo, por categoria administrativa, constata-se que 11.877 (3,2%) estdo no setor publico e
359.925 estdo no setor privado (85,9 %) (SEGENREICH; CASTANHEIRA, 2009, p. 62-65).
Em 2004, o numero de vagas ociosas na educacdo superior brasileira atingiu o percentual de
44% (1.017.311), o que equivale a um aumento de 173, 6% (645.509) quando comparado ao
registrado em 2001. Por fim, ao subtrair o total de vagas ociosas, por categoria administrativa,
verifica-se que 2% (21.250) estdo no setor publico e 98% (996.061) correspondem ao setor
privado (BARREYRO, 2008, p. 37-39).

A visibilidade desses dados colocou em xeque a relevancia das politicas educacionais
de carater neoliberal implantadas pelo Ministério da Educacédo no octénio FHC. O processo de
privatizacdo da educacdo superior brasileira foi surpreendido pelas altas taxas de ociosidade e
inadimpléncia. No inicio do novo século, o setor privado ja havia atingido a parcela de
mercado com condig¢des de pagar sua educagédo superior nas instituicdes privadas. De acordo
com Amaral (2003, p. 99), o sistema de educagao superior brasileiro vinha apresentando “uma
limitacdo para o crescimento do nimero de alunos no setor privado, imposta pela renda per
capita brasileira e pela enorme desigualdade social no pais”. As politicas de privatizagdo
tornaram-se insuficientes num periodo em que se objetivava ampliar a oferta de educacdo
superior para, pelo menos, 30% dos jovens com idade entre 18 e 24 anos. O Ministério da
Educacdo deveria estabelecer acdes e estratégias que assegurassem 0 acesso e a permanéncia
aos que seriamente procuram a educacdo superior. A democratizacdo do acesso a esse nivel de
ensino exigiria a implantacdo de politicas agressivas de inclusdo social e o melhor
aproveitamento da infraestrutura dos campi publicos (federais e estaduais) — por meio da
expansdo de cursos gratuitos no periodo noturno — aos alunos impossibilitados de frequentar

cursos diurnos ou integrais.

Em resposta a essas proposicdes, o governo federal deveria ampliar a presenca € 0
investimento estatal, fortemente reduzido na década de 1990. Esperava-se, no entanto, que o
presidente Luiz Inacio Lula da Silva, empossado dois anos ap0s a aprovacdo do Plano
Nacional de Educacgéo, reavaliasse o veto imposto pelo ex-presidente Fernando Henrique
Cardoso & meta que previa o aumento do percentual de gastos publicos em relacdo ao PIB,

aplicados em educacdo, para atingir o minimo de 7%. O aumento de recursos orgamentarios,
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conforme afirma Mancebo (2008, p. 61), deve pressupor “gastos com a entrada de novos
alunos, mas também deve prever a recuperacao de trabalho docente, bastante deteriorada, bem
como a assisténcia estudantil em moldes consistentes, com politicas agressivas de inclusao
social”. Nessa perspectiva, a segunda meta de maior impacto financeiro, consubstanciada no
documento “Desafios do Plano Nacional de Educagdo”, planejava a expansdao do ensino
superior publico: “Ampliar a oferta de Ensino Publico, de modo a assegurar uma prop0Or¢ao
nunca inferior a 40 % do total das vagas, prevendo, inclusive [...] a criacdo de novos
estabelecimentos de educacdo superior (vetado)’™* (BRASIL, 2004, p. 43).

Em 2002, os alunos matriculados em instituicbes de ensino superior no Brasil
somavam 3.030.754, assim distribuidos: 2.091.529 (70%) em instituicGes privadas e
939.225(30%) em instituicdes publicas (federal, estadual e municipal). Visto por esse angulo,
ndo seria dificil expandir o nimero de matriculas no setor publico para 40% do total. No
entanto, vale lembrar que o governo federal pretendia ofertar educacdo superior para, pelo
menos, 30% dos jovens com idade entre 18 e 24 anos. Atingir essa meta significaria ter, em
2002, no minimo 6.882.065 (30% de 22.940.218 jovens) de estudantes nesse nivel de ensino
e, “desse total, 40%, ou seja, 2.752.826 matriculados em institui¢des publicas — 0 que
implicaria triplicar a quantidade atual de alunos [...]” (AMARAL, 2003, p. 98). Seguindo essa
I6gica, previa-se que, ao fim dos dez anos do PNE, o numero de alunos matriculados no setor
publico poderia ser ainda maior que o simulado para 2002, dependendo dos indices de
crescimento dessa faixa etaria. Por fim, a terceira meta que exigiria expressivo investimento
financeiro da Unido, corresponde, sobretudo, a qualificacdo docente: “Promover o aumento
anual do nimero de mestres e doutores formados no sistema nacional de pds-graduacdo em,
pelo menos, 5%” (BRASIL, 2004, p. 43). A consecucdo dessas metas propiciaria
significativos avancos ao processo de democratizacdo do acesso e a melhoria da qualidade da
educagdo superior. Mas, para efetivar tal processo, o governo federal “precisaria garantir a
ampliacdo dos recursos, por meio da elevacdo dos percentuais do PIB destinado a educacéo
publica nacional” (DOURADO, 2009, p. 163).

10 governo de Lula da Silva n4o acatou a derrubada dos vetos ao Plano Nacional de Educac&o proposta pela
sociedade civil organizada (educadores, entidades educacionais, estudantes, entre outros), mas, vinculou os
subitens vetados aos desafios da educagdo nacional e conduziu agdes e programas para a sua efetiva realizacéo,
registradas no documento “Avaliagdo do Plano Nacional de Educagido 2001-2008.
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3.2 A politica econémica e social no governo Lula da Silva: transi¢Ges e continuidades

A vitoria de Luiz Inacio Lula da Silva nas elei¢cdes presidenciais de 2002 gerou
expectativas de mudancas na politica econdmica e social do pais. Os setores organizados da
sociedade civil que se envolveram na elaboragdo do denominado “Plano da sociedade
brasileira” esperavam uma ruptura com a “politica educacional predominante no governo
anterior, profundamente marcado por limitacbes no gasto com a educacdo e com o
descompromisso com as metas estabelecidas no Plano Nacional de Educacdao (PNE) [...]”
(SOUZA JUNIOR; DANTAS, 2009, p. 01). O Partido dos Trabalhadores (PT) estivera
diretamente envolvido nas disputas pela legitimacao e reconhecimento do projeto produzido
no ambito dos Congressos Nacionais de Educacdo (CONEDS) e nos diversos embates
politicos e sociais travados em prol da democratizacéo das politicas publicas e da ampliacdo
dos recursos destinados a educacdo. Para tanto, esperava-se que, ao assumir 0 ponto maximo
da atividade politica, a primeira medida a ser tomada pelo governo Lula da Silva seria a
derrubada dos vetos presidenciais ao Plano Nacional de Educacdo. Embora o programa de
governo 2003/2006 tenha se mostrado favoravel as expectativas da sociedade civil, os nove

vetos impostos por FHC foram mantidos durante os dez anos de vigéncia do Plano.

Ao empreender uma andlise reflexiva sobre os esforcos e as acBes do Estado
brasileiro para o cumprimento dos desafios propostos pela lei n° 10.172/2001, deparamo-nos
com diversos autores difusores de uma visdo critica em relacdo as politicas adotadas no
octénio Lula da Silva (por exemplo: SAVIANI, 2007; LIMA, 2011; TROPIA, 2008;
MANCEBO, 2008; LEHER, 2004). Boa parte dessas avaliacdes define as acGes e programas
implantados pelo governo petista como mera continuidade da politica econdmica e social
estabelecida pelo governo que o antecedeu. Visto por esse angulo, as politicas publicas para o
ensino superior instituidas na primeira década do século XXI teriam consagrado a
mercantilizacdo dos servicos educacionais e adicionado substanciosas vantagens ao setor

privado.

Ao analisar as mudancgas ocorridas no campo educacional a partir de 2003, Souza
Junior e Dantas (2009, p. 12) argumentam sobre o processo de transi¢do para um novo
principio de organizagdo do Estado e sua vinculagdo com as politicas de financiamento e
gestdo da educacao superior, pondo em xeque as avaliagdes meramente ideologicas. Sob essa
perspectiva, as politicas educacionais inauguradas no governo do presidente Lula da Silva

foram gradativamente afastadas das diretrizes estabelecidas pelo governo de Fernando
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Henrique Cardoso, cujos investimentos focalizaram o ensino fundamental, entregando a
responsabilidade do financiamento e gestdo das instituicbes de ensino superior para as
chamadas organizagdes sociais ¢ ao setor privado. “Embora haja concordancia que existam
indicadores de continuidades de politicas em aspectos importantes da politica econdmica,
diversos outros elementos apontam para mudanga quanto ao papel do Estado no provimento
da educagdo superior” (DANTAS; SOUZA JUNIOR, 2009, p. 01). Para prosseguir a
investigacdo e avaliagdo critica das acOes executadas pelo Ministério da Educacéo,
especialmente, no tocante a gestao e ao financiamento da educacéo superior, faz-se necessario
compreender as alteragdes no cenario politico e econémico nacional, empreendidas ap6s a

ascensdo de Lula da Silva a presidéncia da Republica.

3.2.1 O principio de organizacéo do Estado brasileiro no século XXI: entre a revolucéao e
0 conservadorismo

A sociedade brasileira, ao eleger um candidato de esquerda, traduziu seu
descontentamento com relagdo a atual conjuntura sociopolitica-econémica do pais, fortemente
influenciada pelo programa de ajuste econémico instituido pelo Ministério da Administragdo
e Reforma do Estado (1995). Conforme salientam Dantas ¢ Souza Junior (2009, p. 01), “a
diminuicdo do papel do Estado, com a liberalizacdo da economia e a onda de privatizacdes,
associado a um profundo endividamento externo, aprofundaram as graves distor¢des sociais e
educacionais, ainda que tenham proporcionado maior acesso ao ensino fundamental [...]”. O
processo de modernizacdo da administracdo publica brasileira, deflagrado pelo governo
federal com a pretensao de combater as “distor¢des e ineficiéncias” do modelo
desenvolvimentista/intervencionista, propiciou uma maior concentracdo de riquezas,
incremento da corrupcdo, mercantilizacdo dos servicos publicos e, consequentemente, 0
alargamento das injusti¢as sociais e a intensificagdo dos processos de excluséo social. Ao
analisar essas premissas, pode-se dizer que a eleicdo do governo Lula da Silva ocorreu
justamente no momento em que o Estado se encontrava fragilizado por conta das reformas
neoliberais. Assim, pensar a superacdo do neoliberalismo exigiria a formulacdo de um novo
principio de organizagdo do Estado. O governo federal precisaria ampliar o horizonte das
politicas sociais, ha anos encurraladas pela pressdo dos ajustes fiscais, a fim de combater o
quadro de desigualdade, violéncia e cultura de barbarie que assombra os avessos da sociedade
brasileira (DOURADO, 2002; GUIMARAES, 2004).
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Ao dar-se conta dos prejuizos causados pela diminuicdo da participacdo financeira do
Estado no fornecimento de servicos sociais, 0 eleitorado brasileiro utilizou-se de seu direito
constitucional ao voto para reivindicar mudancas na estrutura politica, econémica e social do
pais. Segundo afirma Cavalcanti (2003, p. 14), “o povo investiu na esperan¢a de mudar por
causa da deterioracdo do emprego e da renda e da subalternidade a que foram relegadas as
politicas sociais no governo anterior”. Porém, a ascensdo de Lula da Silva a presidéncia da
Republica em 2002 ndo representou exatamente uma ruptura com o modelo neoliberal
vigente. Em plena campanha presidencial, o candidato Lula langcou a “Carta ao povo
brasileiro”, na qual mantém a critica ao principio de organiza¢ao do Estado predominante nos
anos de 1990, mas substitui o termo “ruptura”, presente nas diretrizes do programa de
governo, por “transi¢do”. Desse modo, a evolu¢ao da conjuntura do pais organizar-se-ia por
meio de uma lUcida e criteriosa transicdo de paradigma. As mudancas estabelecidas no
cenario politico-econdmico nacional deveriam, primeiramente, respeitar 0s contratos e

obrigaces com a comunidade financeira internacional.

A politica de mudanca aceita pela maioria da populacdo ndo apresentou nenhuma
proposta “revoluciondria” de alteracdo das estruturas produtivas e industriais do Estado. As
acOes realizadas na area econdmica, no primeiro mandato presidencial de Lula da Silva,
mantiveram-se conectadas aos padrdes politico-administrativos adotados pelo governo FHC
em relacdo aos organismos financeiros internacionais. A administragdo publica brasileira
conservou, durante esse periodo, os parametros de regulacdo econdémica tipico da tradicdo
neoliberal, com o propdsito de assegurar a estabilidade da economia, especialmente o controle
da inflacdo e superavits fiscais. Por outro lado, para atender ao imperativo pratico de quem
quer trabalhar com taxas razoaveis de governabilidade, Lula da Silva adotou postura
reformista na area politica. As a¢des estabelecidas pelo Estado em prol do desenvolvimento
social comprovariam, na pratica, o discurso de mudanca e de combate a miséria, que foi a
bandeira politica e histérica do PT. Ao imprimir rumo reformador na esfera politica, segundo
afirma Cavalcanti (2003, p. 20), o governo emitiria “cédula de reconhecimento da propria
identidade. Pretendendo avancar socialmente, cumpriria seus compromissos eleitorais,
combateria a miséria e patrocinaria a efetivacdo das reformas institucionais, especialmente a
da previdéncia e a do sistema tributario”. Essa dualidade administrativa fez de Lula da Silva

um governo bifronte: reformador da sociedade e conservador na economia.

Na prética, o governo incorporou a administracdo publica trés areas de atuacédo

principais: a politica, a econémica e a social. Sob o prisma politico (reformador), ele pretendia
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avancar no processo de redistribuicdo de renda, valorizagdo da cidadania e de combate as
desigualdades. Dentre as ac¢Oes estabelecidas, destacam-se as reformas institucionais, como a
da previdéncia, da legislacdo trabalhista e a do sistema tributario. No plano econémico
(conservador), a gestdo publica deveria assegurar o controle mensal da taxa de inflacdo e a
avaliagdo semestral do percentual de crescimento do PIB. Na interpretacdo de Cavalcanti
(2003, p. 62), “manter o controle da inflacdo ¢ assegurar conquista compartilhada por todos. E
elevar o percentual de crescimento do PIB nacional é imperativo para aumentar a renda e
emprego”. No ambito social (reformador), foram estabelecidas reformas de combate a
miséria. Com o apoio da sociedade civil, organiza¢gdes ndo governamentais e movimentos
sociais responsaveis pela execucdo de politicas redistributivas, a administracdo publica
priorizou a implantacdo fisica dos programas Fome Zero e assentamentos de reforma agraria.
Conforme se pode perceber, as mudancas estabelecidas pelo governo de Lula da Silva,
especialmente no primeiro mandato presidencial, ndo atingiram diretamente a politica
econdmica do Estado. A transicdo de paradigma de organizagdo do Estado brasileiro proposto
pelo governo de Lula da Silva alavancou significativos avancos, sobretudo, nas esferas
politicas e sociais, afirmando exatamente o inverso de uma visdo liberal que submete as

necessidades humanas as contingéncias do mercado.

A politica implantada na primeira década do século XXI aproximou-se da estrutura
de Estado assumida pela social-democracia ou daquilo que os teéricos tém denominado de
terceira via*2. A transicdo para um novo principio de organizacdo do Estado foi proclamada
em fase da crise de legitimidade do paradigma neoliberal, manifestada nos profundos
impasses sociais e na instabilidade da economia brasileira. Para superar o periodo de crise
econdmica e social, o presidente Lula da Silva propds uma revisdo dos fundamentos politicos
do Estado brasileiro. As acdes realizadas nesse periodo foram complacentes com o modelo de
gestdo publica preconizado pela terceira via (“esquerda modernizadora” ou ‘“social-
democracia modernizadora”). Esse paradigma politico transcende os moldes da social-
democracia classica (Velha Esquerda), caracterizada pelo envolvimento difuso do Estado na
vida social e econdomica, e o “Estado minimo” apregoado pelo ideério neoliberal (Nova
Direita). Na o6tica de Anthony Giddens, a Velha Esquerda ndo possui os valores e atributos
politicos para atender as necessidades e desafios dos Novos Tempos. A social-democracia

modernizadora representa 0 Unico meio capaz de desenvolver, no contexto do mundo

12 para maiores informagdes sobre a natureza, os protagonistas e a concepcéo politica, econémica e social da
Terceira Via, ver Giddens (1998 e 2001).
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contemporaneo, um programa politico que seja integrado e forte. Para o sociélogo (2001, p.
40), a “terceira via implica um programa completo de modernizagdo publica. Ela procura
modernizar o Estado e o governo, incluindo o Welfare State, além da economia e de outros

setores da sociedade”.

Nessa perspectiva, a reforma do governo e do Estado nédo se identifica apenas com 0s
principios do Welfare State em sua versdo cléssica, defendido pela social-democracia
tradicional. Giddens (2001, p. 40-41) considera “ridicula” a ideia neoliberal de que os
mercados devem tomar o lugar dos bens publicos, sem ao menos se responsabilizar pelas
consequéncias socio-culturais de suas decisdes. Mas, acredita na possibilidade de os mercados
produzirem resultados benéficos que vao além da eficiéncia da producdo. Eles podem servir
de meio para superar as desigualdades sociais. Por esse motivo, os social-democratas tém de
superar algumas de suas preocupacOes e temores relacionados com os mercados e aprender a
reconhecer que o proprio Estado pode produzir desigualdade e outros efeitos danosos sobre a
vida dos individuos. A esquerda deve se acostumar com “o papel das empresas na criagdo de
riqgueza e com o fato de que o capital privado é essencial para o investimento social”
(GIDDENS, 2001, p. 42). Entretanto, aceitar uma economia de mercado ndo implica
necessariamente seguir o principio neoliberal de organizagdo do Estado. O livre mercado pode
ser um motor de desenvolvimento econdmico, mas, quando implantado sem restri¢cbes ou
controles externos, pode engendrar grandes custos sociais. Em face dessa problemaética, os
social-democratas precisam reavivar a eficacia do governo diante dos mercados, mantendo

ativo seu papel de regulador e fiscalizador.

A politica da terceira via segue inequivocamente os valores politicos de esquerda,
incluindo a cooperacao social, a reducdo da desigualdade e a protecdo dos fracos. Nos termos
da social-democracia modernizadora, a ado¢do de valores ligados ao Welfare State néo
impossibilita o governo de implantar solu¢des baseadas no mercado. Esse paradigma politico
transcende as visOes unilaterais defendidas pela esquerda tradicional e pelos neoliberais. De
acordo com Giddens (2001, p. 46), os governos t€ém de abandonar “a ideia de que esquerda e
direita sdo a unica e suprema linha divisoria na politica. [...] o ponto exato onde deve ser
tracada a linha entre esquerda e direita mudou, e hd muitas questdes e problemas politicos que
ndo se ajustam claramente a uma dimensdo esquerda/direita”. Embora existam divergéncias
entre 0s modelos politicos, € um erro fundamental tentar isola-los, como se fossem Unicos e

autossuficientes. A nova divisao entre esquerda e direita realizada pela social democracia
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modernizadora ndo tem a pretensdo de extinguir os dois idearios politicos, mas, ao contrério,

visa estreitar a relagdo entre a area econémica e a social.

As premissas destacadas neste estudo evidenciam a estreita relacdo existente entre a
politica da terceira via e o paradigma administrativo que tornou o governo Lula da Silva
bifronte. Na interpretacdo de Cavalcanti (2003, p. 19), ele teria sido um governo de base
popular, “social-democrata na natureza de sua acgdo, pluripartidario na composi¢do e
conectado com o setor privado na formulagdo estratégica”. A transi¢do do paradigma
neoliberal para o novo principio de organizagdo do Estado produziu resultados benéficos para
a area social e politica. Apesar da crise econdémica presente na posse de Lula da Silva, houve
uma significativa ampliacdo de recursos destinados em diversas areas, a exemplo dos gastos
com assisténcia social (R$ 11,6 bilhdes para R$ 25, 2 bilhdes), direitos de cidadania (R$ 544
milhdes para R$ 1,1 bilhdes), habitagdo (R$ 168 milhdes para R$ 1,3 bilhGes) e reforma
agraria (R$ 1,9 bilhdes para R$ 4,8 bilhGes). A retomada do crescimento econémico, ao longo
do primeiro mandato presidencial, possibilitou a ampliacdo das politicas de inclusdo social
como Fome Zero e Bolsa Familia, o crédito a agricultura familiar, as a¢des de financiamento
de 6rgdos e bancos publicos e os reajustes do salario minimo, entre outras acbes que
propiciaram a melhoria da qualidade de vida da populacdo e uma melhora da participacdo dos
mais pobres na renda nacional (SILVA JUNIOR; DANTAS, 2009, p. 03). Por fim, € de suma
importancia analisar os propdésitos e as a¢des implantadas pelo Ministério da Educacdo no
tocante ao ensino superior, buscando identificar suas possiveis interconexfes com as metas

propostas pelo Plano Nacional de Educacéo.

3.2.2 A reforma da educacéo superior brasileira no octénio Lula da Silva: estratégias e
acoes

O Plano de governo do candidato Lula da Silva, elaborado com vistas a subsidiar a
eleicdo presidencial de 2002, propusera estabelecer profundas alteragbes no campo da
educacéo superior brasileira. As diretrizes e metas do Plano comprometiam-se com as ac¢oes
amplamente defendidas pelos setores da sociedade envolvidos na luta pela melhoria da
qualidade da educagdo no pais. O diagndstico apresentado sinalizava para a necessaria
ampliacdo e fortalecimento do setor publico, por meio de politicas de efetivo financiamento
estatal. Dentre os compromissos basicos assumidos pelo Partido dos Trabalhadores,

destacam-se;
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a) a promogao da autonomia universitaria e da indissociabilidade entre ensino
pesquisa e extensdo nos termos constitucionais (artigo 207 da CF); b) o
reconhecimento do papel estratégico das universidades, em especial as do setor
publico, para o desenvolvimento econdmico e social do pais; ¢) a consolidacdo das
instituicGes publicas como referéncia para o conjunto das IES do pais; d) a expanséo
significativa da oferta de vagas no ensino superior, em especial no ensino publico e
em cursos noturnos; €) a ampliacdo do financiamento publico ao setor publico,
revisdo e ampliacdo do crédito educativo e criacdo de bolsas universitarias, com
recursos ndo vinculados constitucionalmente a educacdo; f) defesa dos principios
constitucionais da gratuidade do ensino superior (artigo 206, IV, da CF); e g) 0
envolvimento da IES, em especial as do setor publico, com a qualificagdo
profissional de professores para a educagdo basica, em cursos que garantam
formacdo de alta qualidade académico-cientifica e pedagdgica e associem ensino,
pesquisa e extensdo (PARTIDO DOS TRABALHADORES apud DOURADO,
2009, p. 157).

Na prética, as reformas da educacao superior instituidas pelo governo de Lula da
Silva tiveram inicio a partir da constituicdo de um Grupo de Trabalho Interministerial (GT1)*,
encarregado de analisar a situacdo desse nivel de ensino e apresentar um plano de acédo para
reestruturacdo, desenvolvimento e democratizacdo das universidades federais. Conforme
salienta Trdpia (2008, p. 02), o diagnostico realizado pelo grupo acerca do quadro geral da
educacdo superior, em especial das universidades governamentais, era catastrofica, dada a
crise fiscal do Estado que incidiu diretamente sobre os recursos humanos, de manutencéo e de
investimentos. A suposta incapacidade do Estado brasileiro de realizar novos investimentos
provocou o fechamento de laboratérios, a queda da massa salarial dos trabalhadores das
instituicdes federais de ensino superior (IFES) e a extincdo de programa especifico de
recuperacdo predial e de aquisicdo de biografia para o ensino de graduacdo. No final da
década de 1990 o governo Fernando Henrique Cardoso implantou dois programas
emergenciais com o objetivo de adiar os impactos mais destrutivos da crise: a Gratificagdo de
Estimulo a docéncia (GED), pela lei n® 9.678/98, que impunha a elevacdo da carga horéria
dos professores, como condicao para o recebimento de um adicional a ser incorporado em seu
salario; e a chamada Emenda ANDIFES, que estabeleceu uma compensagdo or¢camentaria
para as universidades federais. A implantacdo dessa Emenda viabilizou a constru¢do de uma

nova matriz de distribuicdo dos recursos alocados para a manutencédo das IFES: as instituicoes

¥ De acordo com o art. 22 do Decreto de 20 de outubro de 2003, o Grupo de trabalho seria composto por
representantes dos seguintes Orgdos: “I — Ministério da Educacdo, que o coordenard; Il - Casa Civil da
Presidéncia da Republica; 111 - Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica; IV - Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestéo; V - Ministério da Ciéncia e Tecnologia; VI -Ministério da Fazenda”.
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que apresentassem maior expansdo da oferta de vagas obteriam mais recursos para a sua
manutencédo (BRASIL, 2003).

Visto por este angulo, a GED e a Emenda ANDIFES tornaram-se instrumentos da
politica governamental para a expansdo da oferta de vagas e a elevacdo do numero de alunos
nos cursos de graduacdo, no final da década de 1990. Mas, na pratica, 0 aumento do nimero
de alunos ndo foi acompanhado de uma acdo que ampliasse efetivamente 0s recursos
financeiros das Institui¢cGes de ensino superior (IFES). Além do mais, segundo afirma Amaral
(2003, p. 194), o processo de gratificagdo “incentivou a atitude utilitarista e contribuiu para
elevacdo do nimero de alunos, sem contrata¢do de novos professores — pelo contrario, houve
diminui¢ao do numero de docentes”. Em um periodo de nove anos, entre 1994 e 2003, o
namero de professores efetivos em exercicio nas universidades federais diminuiu 12,5% (48.
416 - 42.363). Essa diminuicdo estd associada, de modo especial, a0 numero de
aposentadorias concedidas nesse periodo. Para superar tal lacuna, foi utilizado o precério
instrumento do professor substituto, na maioria dos casos sem formacgédo adequada e contratos
em carater provisorio, sem vinculo nem estabilidade. Durante esse mesmo periodo, 0 nimero
de docentes temporarios obteve um crescimento percentual de 300% (2.010 — 8.063). A
substituicdo de professores efetivos por temporarios provocou a queda do financiamento
estatal da educacdo superior publica e, consequentemente, a reducdo na qualidade do ensino e
da pesquisa no pais (BRASIL, 2003).

A crise da educacdo superior ndo se restringia somente as IFES, mas também as
instituicbes privadas, que em funcdo da expansdo recorde durante o governo FHC, se
encontravam ameacadas pelo risco de uma inadimpléncia generalizada e pela crescente
desconfianca em relacdo a qualidade da formacao e aos diplomas. Em contrapartida a crise da
educacdo superior brasileira, em especial das universidades federais, 0 Grupo de Trabalho
Interministerial apresentou as seguintes solugdes: a) a criacdo de um programa emergencial de
apoio as universidades federais; b) a realizacdo de uma reforma universitaria mais profunda.
A urgéncia na adogdo de medidas justificar-se-ia em funcdo da meta que objetivava ampliar a
oferta de educacdo superior para, pelo menos, 30% dos jovens com idade entre 18 e 24 anos e
a meta que previa atingir 40% de universitarios matriculados no setor publico, ambas
definidas pelo Plano Nacional de Educagao. A reforma “mais profunda” teria que responder
com presteza a grandes desafios, incluindo: reposicdo do quadro docente, ampliacdo de vagas
para estudantes, educacdo a distancia, autonomia universitaria e mudanga na politica de
financiamento (OTRANTO, 2006; TROPIA, 2008).
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O programa de governo 2007/2010, elaborado sob a coordenacdo de Marco Aurélio
Garcia, propusera ampliar o compromisso do Estado brasileiro com uma politica integrada de
educacdo, reconhecendo-a como direito inaliendvel e inadiavel. A reeleicdo do Presidente
Lula da Silva em 2006 teve como um de seus temas principais de campanha a retomada do
crescimento e os investimentos em educagdo: “o nome de meu segundo mandato sera
desenvolvimento. Desenvolvimento com distribuicdo de renda e educacdo de qualidade”. A
educacdo ao alcance de todos e de qualidade, nos termos do programa de governo, requer
expressivos investimentos financeiros, a ampliacdo do acesso aos diferentes niveis de ensino e
a democratizacdo da gestdo das unidades educacionais. No inicio do segundo mandato
presidencial, o governo lancou o Programa de Aceleracdo de Crescimento (PAC), no qual
cada ministro de Estado deveria apresentar as acdes estratégicas de suas respectivas pastas.
Dentre esses planos setoriais, 0 Ministério da Educacdo lancou, em abril de 2007, o Plano de
Desenvolvimento da Educacdo (PDE), conhecido como PAC da educacéo™. A implantagdo
desse plano tem como objetivo central “melhorar a qualidade da educagdo publica no Brasil
através de um conjunto de medidas que atinge todos os niveis e etapas da educagao nacional”
(DANTAS; SILVA JUNIOR, 2009, p. 07).

Na abertura oficial da 302 Reunido Anual da Associacdo Nacional de Pds-Graduacéo
e Pesquisa em Educacdo (Anped), ocorrida em novembro de 2007, o entdo Ministro da
Educagdo Fernando Haddad fez o langamento do documento denominado “PDE — razdes,
principios e programas”. De acordo com esse documento, o PDE pretende ser mais do que um
Plano executivo do PNE, o qual, em certa medida, “apresenta um bom diagnostico dos
problemas educacionais, mas deixa em aberto a questdo das acGes a serem tomadas para a
melhoria da qualidade da educacao” (BRASIL, 2007a, p. 07). A proposta do PAC da
Educacdo é abrangente, definindo acGes para todos os niveis e modalidades da educacédo
brasileira. Por conseguinte, propde enfrentar as falsas oposicoes, que, via de regra, confundem
a prética educacional. Dentre elas, a mais indesejavel foi a oposicéo criada entre a educacéao

bésica e a educacdo superior. As medidas estabelecidas em beneficio da educacdo bésica

1 Ao analisar o Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE) no que concerne ao seu financiamento e agdes,
deparamo-nos com alguns problemas estruturais relativos a falta de dados sistematizados, pois ndo existe no sitio
oficial do Ministério da Educacdo nenhum quadro que sintetize os programas e as acdes relativas aos diferentes
niveis e modalidades de ensino. A proposta do PAC da educacdo esta diluida em uma longa série de Decretos,
Portarias, Termos, Chamadas, Resolugdes, Projetos de Lei, entre outros atos normativos. Em virtude da
fragmentagdo de suas acOes e da auséncia de um diagndstico da educagdo nacional, 0 PDE ndo possui as
caracteristicas de um plano, em sentido préprio. Segundo Saviani (2007, p. 1239), “ele se define, antes, como um
conjunto de agdes que, teoricamente, se constituiriam em estratégia para a realizacdo dos objetivos e metas
previstos no PNE”. Para obter maiores esclarecimentos sobre a origem, a estrutura e o financiamento das agdes
do PDE, ver Silva e Alves (2009), Camargo et al. (2008) e Saviani (2007).
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asfixiaram as universidades publicas, obrigando-as a venderem seus servicos ao quase
mercado educacional. Embora o PDE tenha contribuido para a consecucéo das metas do Plano
Nacional de Educacéo, os dois documentos possuem configura¢fes muito diferentes quanto a
origem, formato, base legal, duracdo e compromissos. Na interpretacdo de Gracindo (2009, p.
80-81), se, de um lado, o Plano Nacional de Educacao “foi gestado por um governo que, na
sua esséncia, compreendia a educacéo atrelada a postura neoliberal [...], de outro lado, o0 PDE
aposta no estabelecimento de novos compromissos sociais: tanto na visdo de qualidade,

quanto na postura universalizante de suas acdes™™.

No tocante a educacdo superior, 0 PDE define cinco principios basicos para subsidiar
a reforma universitaria em voga no pais: 1) ampliacdo da oferta de vagas; Il) garantia da
qualidade; 111) promogdo de inclusdo social pela educacdo, a fim de reduzir o histérico de
desperdicio de talentos; 1V) ordenacdo territorial, expandindo o ensino superior de qualidade
as regibes mais remotas; e V) ampliar a formacdo de recursos humanos altamente
qualificados, imprescindivel a producdo cientifico-tecnoldgica e ao desenvolvimento
econdmico e social do pais. Em atribuicdo a essas proposi¢des, o0 plano inscreve as seguintes
acOes: Reuni (decreto n° 6.096/2007) e Pnaes (portaria normativa n° 39/2007), cuja meta é
ampliar as condicdes de acesso e permanéncia de estudantes de camadas sociais de menor
renda na universidade publica; Pds-doutorado (Portaria Interministerial 20/2007 PNPD),
destinado a reter no pais pessoal qualificado em nivel de doutorado, evitando a chamada “fuga
de cérebros”; Professor equivalente (Portaria Normativa Interministerial 22/2007
MEC/MPOG), que visa facilitar a contratacdo de professores para as universidades federais;
FIES (lei n® 2.260/2001) e ProUni (lei n°® 11. 096/2005), implantados a fim de ampliar a oferta
de ensino superior para alunos de baixa renda; e, por fim, o Programa Incluir: Acessibilidade
na Educacdo Superior (decretos n°® 5.296/2004 e n° 5.626/2005 e no edital INCLUIR
04/2008), que visa garantir o acesso pleno de pessoas com deficiéncia as instituicdes federais
de ensino superior (IFES) (SAVIANI, 2007; CAMARGO et al., 2008; BRASIL, 2007a).

> 0O langamento do Plano de Desenvolvimento da Educagdo foi marcado por inimeras criticas de diversos
setores da sociedade ligados a defesa da escola publica, a exemplo de Saviani, para quem o documento ndo foi
elaborado em articulagdo com o Plano Nacional de Educacdo. Para este pesquisador (2007, p. 1233), “o
denominado PDE aparece como um grande guarda-chuva que abriga todos os programas em desenvolvimento
pelo MEC. [...] as 30 acBes apresentadas como integrantes do PDE aparecem no site do MEC de forma
individualizada, encontrando-se justapostas, sem nenhum critério de agrupamento”. A insatisfagdo em relagdo a
proposta do PAC da educagdo decorre, em grande parte, da expectativa existente de que o governo de Lula da
Silva derrubaria os vetos apostos ao Plano Nacional de Educacdo pelo governo anterior, o que na realidade nao
aconteceu. Outras criticas sdo direcionadas a elaboracdo da proposta, pois “ndo contou com a participagdo
efetiva de setores organizados da sociedade brasileira, dos representantes dos sistemas de ensino e de setores do
préprio Ministério” (DOURADO apud SILVA; ALVES, 2009, p. 107).
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Dentre as iniciativas e acOes projetadas pelo governo de Lula da Silva para a
consecucdo das metas definidas no Plano Nacional de Educagéo, destacam-se: ampliacdo dos
recursos destinados a manutencdo e expansdo das instituicdes federais de ensino superior
(Ifes) a partir de 2004; criacdo de novos campi e novas universidades federais; expansao e
modernizacdo da rede federal de educacdo tecnoldgica, sobretudo por meio da criagdo dos
institutos federais de educacdo, ciéncia e tecnologia (Ifets); abertura de concursos publicos e
autorizacdo para contratar professores e técnicos para as Ifes; criacdo e institucionalizacdo do
Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior (Sinaes); aumento do nimero de bolsas
em suas diferentes modalidades, por meio da Capes e do CNPq; criacdo e implementacdo do
Prouni, viabilizando a concesséo de bolsas integrais e parciais para alunos de baixa renda; e,
por fim, é valido lembrar também das politicas de acdes afirmativas, criadas pelo governo
federal com o objetivo de facilitar 0 acesso a educacdo superior aos grupos sociais
historicamente desfavorecidos ou discriminados. Essas acfes e estratégias definidas e
implementadas pelo Ministério da Educagdo compdem a base da reforma universitaria,
principiada a partir da promulgacédo do decreto de 30 de outubro de 2003, que institui o0 Grupo
de Trabalho Interministerial (GTI) (AGUIAR, 2010; BRASIL, 2009).

3.3 Reflexdes criticas sobre a politica de financiamento da educacdo superior no governo
Lula da Silva

A reforma da educacdo superior brasileira empreendida na primeira década do século
XXI é parte das iniciativas e acdes que o governo federal incorporou ao seu Programa de
aceleracdo de crescimento (PAC), sob a denominacdo de Plano de Desenvolvimento da
Educacdo (PDE). As medidas adotadas nesse periodo propiciaram a elevacdo do orcamento
das instituicGes federais e a ampliacdo da intervencdo da Unido no processo de expansdo e
democratizacdo do ensino superior. No que tange ao financiamento publico (direto e indireto),
a alianca estabelecida entre as esferas publica e privada rendeu diversas criticas as politicas
implantadas pelo governo de Lula da Silva. As entidades sociais ligadas a educacgdo
esperavam uma ruptura com a politica educacional predominante no governo de Fernando
Henrique Cardoso. Mas isso nao ocorreu, pois o termo “ruptura” ndo era compativel com o
principio de organizagdo do Estado brasileiro. O conceito-chave que organizaria “a evolugdo
da conjuntura do pais ¢ o da transicdo de paradigmas” (GUIMARAES, 2004, p. 37). As

reformas instituidas na chamada “Década da Educa¢@o” acomodaram os preceitos politicos da
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social-democracia modernizadora: o setor privado deve ser um aliado do setor publico na

promocao de politicas sociais.

Na interpretacdo de docentes pesquisadores da area de politicas educacionais, a
ascensdo de Lula da Silva ao ponto maximo da atividade politica ndo representou exatamente
uma ruptura com as teses disseminadas pelos organismos financeiros multilaterais, defendidas
e postas em pratica pelo governo anterior (por exemplo: SILVA JUNIOR e SGUISSARDI,
2005; SOUSA, 2010; TROPIA, 2008; LEHER, 2004; LIMA, 2011; OTRANTO, 2006). As
politicas para o ensino superior, empreendidas pelos ex-ministros da educagdo Cristovam
Buarque (2003-2004) e Tarso Genro (2004-2005), no decorrer do primeiro mandato
presidencial de Lula da Silva, foram complacentes com a ideia de livre mercado — 0 nucleo
s6lido do pensamento neoliberal’®. De acordo com Trépia (2008, p. 05), as reformas
estabelecidas nesse periodo consagraram a visdo mercantil, utilitarista e regressiva da
educacao superior: “mercantil porque consagra a visdo da educa¢do como uma mercadoria;
utilitarista pois tdo somente voltada ao mercado de trabalho e a empregabilidade; regressiva
pois significa um retrocesso em termos cientifico e culturais para a educacdo e a cultura
brasileira [...]” (TROPIA, 2008, p. 05). Logo no primeiro ano de governo, a sociedade civil
ressentiu-se das acdes requeridas pelo relatdrio final do Grupo de Trabalho Interministerial,
divulgado extraoficialmente em dezembro de 2003. As medidas sugeridas pelo GTI, com
vistas a superar a crise das universidades federais e orientar o processo de reforma
universitaria, revelaram uma légica politica distinta das contidas no plano do governo Lula. O

documento interministerial, conforme salienta Dourado (2009, p. 159),

1% Embora as agées e politicas implementadas pelo Ministério da Educac&o no octénio Lula da Silva tenham sido
alvo de criticas por parte da sociedade civil (sindicatos e trabalhadores da educagéo), ndo se pode esquecer que
durante a gestdo do ex-ministro da Educagdo Tarso Genro foram firmadas importantes parcerias com o soci6logo
e professor Boaventura de Sousa Santos. Nesse periodo foram elaboradas e encaminhadas ao Executivo Federal
algumas idéias-mestras com vistas a orientar e subsidiar as reformas da educagdo superior no Brasil. Para o
socidlogo (2010, p. 56), “a reforma tem por objetivo central responder positivamente as demandas sociais pela
democratizacéo radical da universidade, pondo fim a uma histdria de exclusdo de grupos sociais e seus saberes
de que a universidade tem sido protagonista ao longo do tempo e, portanto, desde muito antes da atual fase de
globalizacdo capitalista”. As teses e recomendagdes, encomendadas pelo Ministro Tarso Genro, foram
consubstanciadas no livro intitulado A universidade do Século XXI: para uma reforma democrética e
emancipatdria de Universidade (2004) e apresentadas, em de abril de 2004, no ambito do Calendario Oficial de
Debates sobre Reforma Universitaria do Ministério da Educacdo. O texto explora criticamente as transformacGes
ocorridas na década de 1990 no sistema de ensino superior, em ambito internacional, e elenca alguns dos
principios bésicos que devem prescindir a uma reforma democréatica e emancipatédria da universidade publica.
Santos (2010, p. 56) parte do pressuposto de que “as reformas nacionais da universidade publica devem refletir
um projeto de pais [...]. Este projeto de pais tem de resultar de um amplo contrato politico e social desdobrado
em varios contratos setoriais, sendo um deles o contrato educacional, e, dentro dele, o contrato da universidade
como bem publico”.
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[...] endossa, portanto, a logica das politicas para a educacdo superior inspirada na
visdo gerencialista, ao restringir a reforma universitaria a melhoria dos indicadores
educacionais, por meio, entre outros, do incremento dos processos de gestdo, € a
uma visao reducionista de autonomia, entendida como mecanismo de captacdo de
fontes alternativas de financiamento. O Texto negligencia, também, a importancia de
se estabelecerem processos regulatérios do setor privado, na medida em que a oferta
de educacéo € livre a iniciativa privada, e concessdo do Estado.

O documento do GTI ndo viabilizou avangos estruturais ao estabelecimento de bases
para a discussao da reforma universitaria no Brasil. As a¢fes nele contidas coadunam-se com
as politicas para a educacgdo superior preconizadas pelo ideério neoliberal, na medida em que
mantém a estrutura excludente do sistema e ndo avanca em questdes cruciais referentes a
autonomia e ao financiamento. No decorrer da proposta, o Grupo de Trabalho Interministerial
(GTI) confere vérios desafios a autonomia universitaria. A imediata garantia de autonomia as
universidades representaria um passo necessario para enfrentar a crise emergencial e elevar o
nimero de alunos no setor publico. Ao legitima-la, o governo atribuiria as instituicbes
federais a competéncia para decidir sobre sua organizacdo administrativa, suas questdes
financeiras e suas politicas em matéria educacional. No que tange a autonomia didatico-
cientifica e a autonomia administrativa, 0 documento apregoa uma série de direitos a
universidade, incluindo: o direito de organizar ensino pesquisa e extensao, de criar e extinguir
cursos, de estabelecer critérios de acesso de alunos em todos os niveis, de desenvolver
pesquisas que ndo possuem imediata relevancia politica e econdmica, de estabelecer a politica
geral da universidade para a consecucao de seus objetivos, entre outras acdes imprescindiveis
a sua manutencdo e qualidade (BRASIL, 2003).

Em relacdo a autonomia de gestdo financeira e patrimonial, o Grupo de Trabalho
apresenta como enfoque principal a autonomia financeira, pois estimula as instituicdes
federais a buscar recursos livremente, tanto no setor publico quanto no privado. Essa, por sua
vez, diferencia-se da autonomia de gestdo financeira,consagrada no artigo 207 da Constitui¢éo
Federal (CF/88). A primeira, defendida nos documentos governamentais, € instrumental e
pragmatica, uma vez que supde a liberalizacdo da universidade para captar recursos
suplementares junto a fontes privadas, sem amarras legais. Na autonomia gerida aos moldes
constitucionais, as instituicdes dispdem da liberdade de propor o seu or¢camento e gerenciar,
de acordo com as suas necessidades, 0s recursos repassados pelo Poder Publico. Essas

disposicdes, por sua vez, ndo prescindem o Estado da obrigacdo de garantir a gratuidade plena
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em estabelecimentos oficiais, conforme preconiza o artigo 206 da Constituicdo. Em razéo
disso, a versdo anunciada no relatorio, segundo menciona Otranto (2006, p. 05), “daria um
enorme alivio financeiro ao Estado que seria obrigado, somente, a complementar esses
recursos e ndo mais teria, como tem hoje, de manter financeiramente as universidades

publicas”.

Em relagdo ao financiamento das universidades federais, o documento do Grupo
Interministerial reconhece as graves consequéncias da crise da educacdo superior ocasionada
pela falta de recursos humanos, de manutencdo e de investimentos. Porém, faltou-lhe
apresentar uma proposta concisa de financiamento, pois ndo houve consenso entre as ideias
sugeridas pelos membros do grupo. As alternativas de fontes de financiamento, anexadas ao
final do documento principal, contemplaram as seguintes medidas: a contribuicdo voluntaria
e ndo voluntaria de ex-alunos; a distribuicdo do CPMF, de forma a permitir que parte dos
recursos fosse canalizada para as areas da saude das instituicdes publicas; a retirada da folha
de inativos do or¢camento das universidades federais; a implantacdo da Lei de Incentivo Fiscal
para o ensino superior, reservando ao contribuinte o direito de investir nesse nivel de ensino
em troca de reducdes tributarias; a criacdo de fundos empresariais para financiar as
instituicOes federais, a fim de elevar o desenvolvimento de ciéncia e tecnologia; e, por ultimo,
propGe um possivel acordo para viabilizar a troca da divida externa por investimentos em
educacao. Nesses termos, é valido salientar que as estratégias de financiamento sugeridas pelo
Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) alinharam-se, em sua maioria, as orienta¢des-chave
do Banco Mundial para a reforma da educacdo superior, sumarizadas no documento “La

Ensendnza Superior: las perspectivas de la experiéncia” (1995).

A intensa reformulacdo da educacdo superior brasileira, na primeira década do século
XXI, ocorreu a partir de um vasto conjunto de atos normativos (leis, decretos, portarias,
medidas provisdrias, entre outros). Na interpretacdo de Lima (2011, p. 90), as acles
implantadas nesse periodo podem ser agrupadas em quatro nucleagdes basicas: a) o
fortalecimento do empresariamento do nivel superior de ensino; b) a implementacdo das
parcerias publico-privadas; c) a operacionalizacdo dos contratos de gestdo; d) a garantia da
coesdo social em torno das reformas estruturais realizadas pelo governo. A primeira nucleagédo
tematica comporta dois processos altamente complexos: o aumento do numero de instituicdes
privadas e a privatizacdo interna das universidades publicas. O estimulo a iniciativa privada e
a diversificagdo das fontes de financiamento das instituicdes publicas, apregoadas no octénio

FHC, ndo foram, portanto, alteradas no governo de Lula da Silva. Isso se deve, de modo
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especial, a regulamentacdo das parcerias publico-privadas (PPP) e dos contratos de gestdo
estabelecidos entre as “universidades federais e as fundacdes de direito privado, seja pela
possibilidade de cobranca de cursos e venda de ‘servigos educacionais’ pelas IES publicas,
seja pela Lei de Inovacao Tecnologica, que viabiliza o trabalho docente em empresas privadas

e a acdo dessas empresas nas IES publicas [...]” (LIMA, 2011, p. 90).

As parcerias publico-privadas (PPP), referentes a segunda nucleagdo temaética, estéo
vinculadas a forma como se organiza e se estrutura o financiamento publico da educagéo
superior. Essas parcerias sdo expressas por meio de diversas acOes realizadas pelo governo de
Lula da Silva, incluindo: o Programa Universidade para Todos (PROUNI), regulamentado
pela lei n° 11.096/2005, que garante a troca de vagas ociosas nas instituicdes privadas pela
isencdo de impostos; e a lei n° 10. 973/2004 (Lei de Inovacdo Tecnoldgica), de 02 de
dezembro de 2004, que dispbe sobre incentivos a inovacdo e a pesquisa cientifica e
tecnoldgica no ambiente produtivo, viabilizando as parcerias entre as institui¢cdes publicas e as
empresas privadas. A exemplo das experiéncias das fundac6es de direito privado, as medidas
estabelecidas para os efeitos dessa lei subordinaram as universidades aos interesses
especificos e imediatos do mercado/campo empresarial. As pesquisas desenvolvidas no
interior das universidades, financiadas por mecanismos previstos nessa lei devem ser
mantidas em sigilo. Os dirigentes, os criadores ou qualquer outro servidor que tenha
participado do desenvolvimento ou dos resultados de uma determinada pesquisa, S&o
proibidos de divulga-la ou publica-la, sem antes obter expressa autorizacdo da Instituicdo
Cientifica e Tecnolégica (ICT). Sendo assim, a Lei de Inovagdo Tecnoldgica “tenderia a
comprometer o estatuto da autonomia universitaria, criando condi¢des propicias para a adoc¢éo
de praticas heteronomas na pesquisa em instituicoes federais de ensino superior” (SILVA

JUNIOR; SGUISSARDI, 2005, p. 25)*.

A terceira nucleacdo tematica trata da operacionalizacdo dos contratos de gestéo,
eixos condutores da reforma neoliberal do Estado brasileiro de Fernando Henrique Cardoso e
das reformas empreendida pelo governo de Lula da Silva. Uma referéncia importante e atual
desta operacionalizacdo é o Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansdo das
Universidades Federais (REUNI), apresentado como uma das agdes do Plano de
Desenvolvimento da Educagio (PDE). O Programa, instituido pelo decreto n® 6.096, de 24 de

7 para maiores informacBes sobre a natureza, a concepcdo de universidade, a relacio empresa (mercado)-
universidade, as condi¢des de trabalho docente, a autonomia universitaria, os beneficios e as principais criticas
direcionadas a Lei de Inovagdo Tecnologica, ver Silva Janior e Sguissardi (2005), Otranto (2006), Leher (2004)
e Andes-SN (2004).
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abril de 2007, tem por objetivo dotar as universidades federais das condi¢cdes necessarias para
a ampliagdo do acesso e a permanéncia de jovens na educagdo superior. Para tanto, o
Ministério da Educacdo propés um limitado acréscimo de vinte por cento das despesas de
custeio e pessoal para cada universidade federal que aderir ao plano de reestruturacdo. Mas,
nos termos do decreto de criagdo do Reuni, 0s recursos adicionais necessarios ao
cumprimento das metas fixadas pela instituicdo, em atendimento aos objetivos do programa,
“correrdo a conta das dotagdes orcamentarias anualmente consignadas ao Ministério da
Educagdao” (BRASIL, 2007b; LIMA, 2011). Isso significa que a ampliacdo do acesso a
educacéo superior dar-se-ia com a “otimizagdo” dos recursos publicos, sobretudo, mediante o

aumento da relacéo aluno/professor que 0 mesmo decreto fixa em 18.

A quarta nucleagdo tematica expressa o objetivo das reformas instituidas no ambito
da educacdo superior. Embora as acBes estivessem em consonancia com as politicas
disseminadas pelos organismos financeiros internacionais, o governo federal mantinha um
discurso reformador, a fim de garantir a coesao social em torno de suas propostas. As politicas
de ampliacdo do acesso a educacao superior, tais como a criacdo do Programa Universidade
para Todos (PROUNI) e do Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expanséo das
Universidades Federais (REUNI), foram apresentadas a populacdo como importantes
referéncias ao processo de democratizacdo e de inclusdo social no Brasil. Porém, a relacdo
entre o publico e o privado na educagdo superior brasileira tem institucionalizado o controle
do mercado sobre a pesquisa cientifica, a profissionalizacdo da universidade e seu respectivo
empresariamento. As acdes relativas ao processo de reestruturacdo e expansao do acesso a
universidade federal, operada pelo Reuni, resultaram no aligeiramento da formacéo
profissional e na intensificacdo do trabalho docente. Visto por este angulo, as reformas
estabelecidas pelo governo federal, na chamada “Década da Educa¢do”, decretaram o fim da
autonomia universitaria e a quebra de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo,
contrariando os preceitos dispostos no artigo 207 da Constituicdo Federal de 1988 (LIMA,
2011; SILVA JUNIOR e SGUISSARDI, 2005).

Em contrapartida a essas criticas, Ristoff mantém uma postura otimista em relagao as
politicas e reformas do ensino superior empreendidas no octénio Lula da Silva. De acordo
com o pesquisador (2008, p.43-46), as politicas desenvolvidas pelo Ministério da Educagéo
facilitaram o acesso e a permanéncia de jovens de classe baixa, pobres, filhos da classe
trabalhadora, estudantes das escolas publicas e a todos 0s que seriamente procuram a

educacdo superior. No decorrer desse processo, foram implementadas diversas acles e



75

programas que impulsionaram a democratizagdo da educacéo publica, incluindo: o ProUni, a
criagdo de novos campi nas instituicdes federais de ensino superior, a criacdo de novas
universidades federais, a retomada das contratacGes de docentes e técnicos administrativos, a
criagdo da Universidade Aberta, a proposta de expansdo do ensino superior noturno e a
criagdo de bolsa permanéncia. Ao deliberar sobre o processo de democratizacdo na era Lula,
Ristoff (2008, p. 43) afirma que “a expansdo da educagdo superior ndo teve apenas um sentido
de ampliacdo geogréafica, mas também um sentido de ampliacdo de oportunidades de acesso
para setores da classe média até entdo excluidos desse nivel de ensino”. Cabe agora analisar
em que medida essas a¢Oes contribuiram para a consecugdo das metas propostas pelo Plano
Nacional de Educagdo 2001-2011.

3.4 Os programas de maior relevancia financeira e social e suas contribuigdes para a
educacdo superior brasileira

Apesar das restricfes impostas pela politica neoliberal a gestdo e ao financiamento
da educagdo superior, o Plano Nacional de Educacdo fixou metas de amplo alcance,
objetivando, principalmente, a garantia de acesso aos niveis mais elevados do ensino e da
pesquisa, a expansdo das universidades publicas para atender a demanda crescente de alunos,
sobretudo os carentes, a expansdo de vagas no periodo noturno e a melhoria da qualidade do
ensino oferecido. Todavia, o governo federal precisaria ampliar os recursos publicos
destinados a educacdo e tracar novos rumos para as politicas e acbes governamentais. O atual
modelo politico e econdmico ndo garantiria o cumprimento efetivo dessas proposicdes. O
poder de intervencdo do Estado havia sido asfixiado pelas reformas neoliberais, conduzidas a
partir da segunda metade da década de 1990. A vitdria de Lula da Silva, dois anos apds a
aprovacdo da lei n° 10.172/2001, gerou uma grande expectativa de mudancas no ambito das
politicas educacionais. O programa de governo do Partido dos Trabalhadores (PT) apontava
para o fortalecimento da educacdo publica e de qualidade a partir do binémio
inclusdo/democratizacdo. Ao assumir a presidéncia da republica, Lula da Silva iniciou um
intenso processo de reestruturacdo da educacdo superior brasileira. Diante dos desafios
impostos pelo Plano Nacional de Educagdo a politica econdmica e social do pais, o Poder
Executivo legitimou importantes acdes e programas de grande impacto financeiro e social: o
Programa Universidade para Todos (PROUNI) e o Programa de Apoio a Planos de

Reestruturacgdo e Expansédo das Universidades Federais (REUNI).
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3.4.1 O Programa Universidade para Todos (ProUni)

No que se refere ao financiamento da educacédo superior, a primeira acdo do governo
de Lula da Silva foi a implantacéo das bolsas para estudantes do setor privado via ProUni. O
Programa foi lancado oficialmente em 13 de maio de 2004, criado pela Medida Provisoria n°
13, de 10 de outubro de 2004, e instituido pela lei n°® 11.096/2005. Essa iniciativa politica,
formalizada pelo Ministério da Educacdo, contemplou dois interesses basicos: a) o social,
mediante a concessdo de bolsas de estudos integrais e parciais (25% a 50%) em cursos de
graduacdo e sequenciais especificos, a estudantes brasileiros de baixa renda nao portadores de
diploma de nivel superior e aqueles em situacdo que requer a adoc¢do de politicas afirmativas;
e b) o econdmico, ao garantir a isengdo fiscal as instituicdes privadas, com ou sem fins
lucrativos, em troca de vagas ociosas. Podem participar do Programa estudantes que tenham
cursado o ensino médio na rede publica (ou com bolsa integral na particular), pessoas com
deficiéncias e professores da rede publica de ensino, em efetivo exercicio do magisteério.
Porém, somente poderdo concorrer as bolsas os candidatos que comprovarem renda per capita
familiar de até trés salarios minimos e obterem nota superior a zero na redagdo e no minimo
400 pontos na media das cinco notas integradas ao Enem (Exame Nacional do Ensino Médio).

Os resultados do exame sao usados como critérios para a distribuicdo das bolsas de estudo.

As vagas concedidas pelas institui¢es privadas aos alunos provenientes de grupos de
maior vulnerabilidade educacional sdo revertidas em bolsas de estudo (integrais e parciais),
que, somadas, geram um grande impacto financeiro para o Estado. Os estabelecimentos
credenciados ao programa disponibilizam a sua estrutura fisica e os cursos de formacéo para a
sociedade em troca de imunidade e isencdo de tributos'®. A parceria entre o publico e o
privado na promocdo de politicas sociais, financiada por meio da renincia fiscal, aumentou a
disponibilidade econdmica dos estabelecimentos educacionais €, por conseguinte, diminuiu a
arrecadacao potencial do Estado. A politica econdmica articulada ao ProUni impulsionou o
desenvolvimento das instituicOes de ensino superior privadas na medida em que lhes atribuiu

novas fungdes sociais e fortaleceu-as financeiramente. A desoneragéo fiscal de carater social

18 A arrecadacéo compulséria de recursos, que em termos técnicos caracteriza a tributacdo de um pais, é utilizada
pelos governos para financiar os gastos publicos. O sistema tributério legal € composto por um conjunto de
normas que definem e delimitam o processo de arrecadacdo de impostos. Embora ndo possua outro objetivo que
ndo gerar recursos para a administragdo, o sistema tributario é permeado de desoneracgdes (isencles, anistias,
redugdes de aliquota, presungdes crediticias, entre outras). Em sentido amplo, elas podem servir para diversos
fins. Por exemplo: “a) simplificar e/ou diminuir os custos da administragéo; b) promover a equidade; c) corrigir
desvios; d) compensar gastos realizados pelos contribuintes com servicos ndo atendidos pelos governos; e)
compensar agoes complementares as funces tipicas do Estado desenvolvidas por entidades civis; f) promover a
equalizagdo das rendas entre regides; e/ou d) incentivar determinado setor da economia” (SRF, 2005, p. 06).
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evitou possiveis faléncias e fechamentos de cursos previstos nas reivindicacdes realizadas
pelas associagcdes representantes das instituicdes particulares. O financiamento publico
destinado ao segmento privado foi a principal solucdo encontrada pelo Poder Publico para
diminuir as dificuldades financeiras decorrentes das altas taxas de inadimpléncia e ociosidade
de vagas ocasionada pela evasdo, aumento vertiginoso do nimero de instituigdes privadas e
desisténcia do alunado (CARVALHO, 2011).

As desoneragBes tributarias destinadas & iniciativa privada possuem objetivos
similares aos das despesas publicas. No Brasil, o conceito de “beneficio tributario” adotado
pela Secretaria da Receita Federal (SRF) para designar as despesas relativas as desoneracoes,
foi substituido, a partir de 2004, pela expressdo “gasto tributdrio”. Em tese, a nova
terminologia, aprovada com o propoésito de promover uma maior uniformizacdo com o
entendimento utilizado em outros paises, abarcou o seguinte conceito: “gastos tributarios sdo
gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sistema tributario visando atender
objetivos econdmicos e sociais” (SRF, 2005, p. 09). A amplia¢do dos gastos publicos para a
consecucdo de politicas sociais, efetuados por intermédio do sistema tributario, abrange a
historia recente da educagdo superior brasileira. Todavia, o financiamento indireto concedido
pelo Estado via ProUni tem recebido um consideravel nimero de criticas, que focalizam,
dentre outros pontos, a concessdo de bolsas integrais e parciais na rede privada. Na visdo de
Mancebo (2008, p. 61), a expansdo do acesso a esse nivel de ensino “deve ocorrer sem
delegacGes diretas ou indiretas dessa responsabilidade a iniciativa privada, bem como, sem

alocacdo de verbas publicas, mesmo que indiretas, para os estabelecimentos particulares”.

Nessa direcdo, Lima (2011, p. 87) considera esse tipo de parceria na educacdo como
uma extensdo das politicas do governo Cardoso. A criagdo do ProUni, no decorrer do
primeiro mandato presidencial de Lula da Silva, teria consolidado as politicas de cunho
neoliberal defendidas pelos organismos internacionais de financiamento, a exemplo do Banco
Mundial, que sugere a expansdo dessa modalidade educacional através do setor privado.
Nesse cenario, cabe indagar em que medida o referido Programa configura-se como um
instrumento de democratizacdo da educacdo superior no Brasil. Na acepcao de Ristoff (2008,
p. 45-46), o processo de democratizagdo ¢ “indissociavel da expansdo dos campi publicos”.
Entretanto, 0 acesso e a permanéncia das camadas sociais de menor renda no campus publico
tem se tornado um tabu. “Quando se olha a questdo pelo viés dos mais ricos (mais de dez
salarios minimos de renda familiar), percebe-se que uma pequena minoria na sociedade se

torna uma grande maioria no campus”. As populagdes tradicionalmente excluidas tém
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permanecido fora da universidade, pois ndo conseguem vencer a excludéncia do campus
pablico ou faltam-lhes condicBes financeiras para pagar altos pregos do campus privado. Por
esse motivo, ndo basta apenas expandir o setor privado ou aumentar as vagas no setor puablico
— elas apenas facilitardo o acesso aos mais aquinhoados. A democratizacao, para acontecer de
fato, precisa de agdes que garantam a equalizacdo das oportunidades de acesso a uma
educacéo de qualidade e nela permanecer.

Analisando a atual situacdo da educacdo superior brasileira, o ProUni aponta para o
caminho da democratizacdo. Embora tenha estimulado a expanséo das institui¢des privadas, a
troca de vagas ociosas por isencao fiscal facilitou o acesso ao nivel superior a centenas de
milhares de jovens pobres. A proposta do governo em desenvolver tal programa objetivava
colaborar para o cumprimento de uma das metas de maior impacto financeiro do Plano
Nacional de Educacéo: prover o crescimento do numero de estudantes para, pelo menos, 30%
da faixa etaria de 18 a 24 anos (subitem 1) — acédo prioritaria do governo Lula da Silva. Na
pratica, a parceria publico-privada também contribuiu para a consecucdo de outras quatro
metas imprescindiveis ao processo de democratizacdo: a) favoreceu o acesso a educacdo
superior das minorias vitimas de discriminacdo (subitem 19); b) apoiou a ampliacdo do
programa de crédito educativo aos alunos de baixa renda matriculados nas instituicbes
privadas (subitem 26 — vetado); c) incentivou as instituicdes universitarias sem fins lucrativos,
preferencialmente aquelas situadas em comunidades ndo atendidas pelo poder publico
(subitem 27); d) ofereceu bolsas de estudo aos estudantes com altas habilidades intelectuais,
nos extratos de renda mais baixa (subitem, 33) (BRASIL, 2009).

Criado em 2004 e institucionalizado em 2005, o Programa ofertou 1.382.504 bolsas
de estudos até o segundo semestre de 2011, favorecendo estudantes de baixa renda que nédo
conseguem pagar suas mensalidades em IES privadas ou que ndo possuem condicoes
financeiras para se deslocar e permanecer nos grandes centros onde se encontram
estabelecidas as universidades federais, pois sdo incluidos os gastos com moradia,
alimentacéo, transporte e outros gastos ndo educacionais. A Tabela 1 ilustra a evolucdo da
oferta de bolsas do ProUni no pais no periodo de 2005 a 2011. Em seis anos, 0 numero de
bolsas integrais e parciais concedidas anualmente pelo Ministério da Educagdo obteve um
aumento percentual de 126,7% (112.275 para 254.598). Do total de bolsas ofertadas, 56% s&o
integrais e 44% sdo parciais. Embora tenha contribuido para a democratizacdo do ensino
superior, a parcela de estudantes que ingressa na educacgdo superior particular por intermédio

do Programa ainda € considerada diminuta, visto que, em 2010, chegou-se a 5% das
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4.736.001 matriculas em cursos de graduacdo registradas na categoria privada (BRASIL,
2011). Assim sendo, espera-se que a oferta de bolsas continue aumentando gradativamente,
mas sem perder de vista a qualidade dos cursos oferecidos. Os recursos despendidos
indiretamente pelo Poder Publico as instituicdes particulares devem converter-se em capital

humano, indispensavel & melhoria das condigdes socioecondmicas e culturais da populacdo

brasileira.
Tabela 2 — NUumero de bolsas (integrais e parciais) ofertadas
pelo ProUni no periodo de 2005 a 2011
ANO DE NUMERO DE BOLSAS
DISTRIBUICAO INTEGRAL PARCIAL TOTAL
2005 71.905 40.370 112.275
2006 98.698 39.970 138.688
2007 97.631 66.223 163.854
2008 99.495 125.510 225.005
2009 153.126 94.517 247.623
2010 125.090 115.351 240.441
2011 129.672 124.926 254.598
TOTAL 775.617 606.887 1.382.504

Fonte: MEC. Elaboracéo prépria.

3.4.2 O Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansdo das Universidades
Federais (Reuni)

O Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansdo das Universidades
Federais (Reuni), lancado em 2007, tornou-se o principal instrumento de expansdo e
democratizacdo da educagdo superior publica no Brasil. Para o Ministério da Educacédo
(2007a, p. 27), o Reuni “permite uma expansdo democratica do acesso ao ensino superior, o
gue aumentara expressivamente o contingente de estudantes de camadas sociais de menor
renda na universidade publica”. Com relagdo a ampliagdo e a gestdo das instituicdes federais,
o “termo de pactuacdo de metas” estabelecido pelo Ministério da Educagdo, que previa os
recursos financeiros adicionais destinados a universidade, exigiu a ampliacdo dos recursos
financeiros do Estado. As medidas politicas adotadas pelo governo federal a fim de melhorar
os indices do ensino superior puablico mantiveram-se entre as agdes de maior impacto

financeiro e social anexadas ao Plano de Desenvolvimento da Educacgéo (PDE).
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As universidades que aderiram ao plano de reestruturagdo deveriam indicar
estratégias e etapas para a realizacdo dos objetivos propostos pelo Programa. Caberia a cada
instituicdo de ensino elevar as taxas de conclusdo dos cursos de graduacdo para 90% (o
cumprimento da meta somente podera ser avaliada a partir do censo de 2011, respeitando o
tempo médio de quatro anos dos cursos de graduacgdo) e a relagdo de estudantes de graduacao
em cursos presenciais por professor para dezoito. Além disso, o programa prevé a ampliacdo
da mobilidade estudantil entre as instituicbes de ensino, 0 aumento de vagas no periodo
noturno, a reorganizacdo dos cursos de graduacdo e a diversificacdo das modalidades de
educacdo, preferencialmente ndo voltadas a profissionalizacdo precoce e especializada. As
referidas metas deverdo ser cumpridas no prazo de cinco anos, a contar do inicio de cada
plano (BRASIL, 2007b). As estratégias politicas anexas ao Programa de Reestruturacdo das
Universidades Federais manifestaram a preocupagdo e o compromisso do governo Lula da
Silva com o segmento publico. Entretanto, a forma e o conteldo em que deveria ocorrer a
expansdo do acesso a universidade pablica tornaram-se alvo de fortes criticas. O Sindicato
Nacional dos Docentes das Instituicbes de Ensino Superior (ANDES — SN) apoiou a
realizacdo de intensas mobilizacbes estudantis em contrapartida ao modelo de expansédo

operada pelo Reuni.

Na interpretacdo de Lima (2011, p. 92), o processo de reestruturacdo da educacdo
publica tem provocado o aprofundamento da intensificacdo do trabalho docente. O aumento
do ndmero de alunos por professor em cada sala de aula estaria consagrando a figura do
“professor do ensino terciario”, retratada nos documentos internacionais, produzidos pelo
Banco Mundial. Devido a quantidade de trabalho na graduacédo, o professor ndo desenvolve
ou desenvolve com muitas limitagcbes um projeto de pesquisa, impossibilitando-o de atuar em
programas de pos-graduacdo. O aumento vertiginoso das atividades docentes o tem
transformado em um profissional dedicado exclusivamente ao ensino, “que ndo publica ou
publica ‘pouco’ (segundo as exigéncia da Capes e do CNPq), pois ndo tem tempo para
escrever; que ndo participa de eventos cientifico nacionais e/ou internacionais porque nao tem

verba publica, disponibilizada para garantir esta participagao”.

Por outro lado, a politica de expansédo das universidades federais significou uma forte
inflexdo no sentido de fortalecer o carater publico e estatal da educagdo superior. Luiz
Antonio Cunha, Dantas e Sousa Junior (2009, p. 11) partem do pressuposto de que “o Reuni
pode vir a impulsionar o crescimento do alunado do ensino superior e que esse programa esta

para o segmento federal do setor publico, assim como ProUni esta para o privado”. Ao
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legitimar o programa de reestruturacdo das universidades federais, o governo federal
projetava atingir a meta que determinava a ampliacdo da oferta de vagas no ensino superior
publico de modo a assegurar uma proporcdo nunca inferior a 40% do total (subitem 2 —
vetado). A ampliacdo dos investimentos do poder publico e as politicas de expansdo e
interiorizacdo das universidades federais asseguradas pelo Reuni contribuiram para o
cumprimento de outras trés importantes metas do Plano Nacional de Educagéo: favoreceu a
expansdo e a diminuicdo das desigualdades de oferta entre as diferentes regides do pais
(subitem 3); viabilizou a diversificacdo da oferta de ensino (criacdo de cursos noturnos,
sequenciais e modulares) e permitiu uma maior flexibilidade na formacdo e ampliagcéo da
oferta de ensino (subitem 13); e, promoveu a melhoria progressiva da infraestrutura de
laboratdrios, equipamentos e bibliotecas, necessaria ao processo de recredenciamento das

instituicBes e renovacao do reconhecimento de cursos (subitem 14) (BRASIL, 2009).

Por fim, as reformas estabelecidas pelo governo de Lula da Silva promoveram um
expressivo aumento do nimero de ingressos e concluintes no ensino superior brasileiro. No
que se refere ao nimero total de ingressos, em 2010 entraram 2.182.229 alunos em cursos de
graduacéo, o que corresponde a um aumento de 109, 2% em relacéo aos 1.043.308 registrados
em 2001. Nesse periodo, conforme se observa no Grafico 1, o setor publico apresenta,
proporcionalmente, uma elevacdo de 89,4% (251.239 — 475.884). A categoria privada
correspondia a 792.069, em 2001, e atinge 1.706.345, em 2010, 0 que representa uma
elevacdo de 115,4%. Especificamente no ano de 2010, o setor privado respondia por 78,2%
do numero de ingressos em cursos de graduacdo (presencial e a distdncia) no pais. A
predominancia de ingressos nos cursos de graduacdo das instituicGes privadas €, portanto,
acompanhada por um expressivo crescimento da participacdo de instituicbes publicas,
notadamente da categoria federal (Gréfico 2).

Na primeira década do século XXI, o nimero de ingressos nas instituices federais
obteve um substancioso aumento de 140,5%, saltando de 125.701 para 302.359, em nove
anos. Para um total de 475.884 ingressos no setor publico, as institui¢cbes federais contam com
302.359 (63%); seguidas das estaduais, com 141.413 (29,7%); e municipais, com 32.112
(6,7%) (BRASIL, 2012b). A evolucdo do nimero de ingressos deve-se, em grande medida, ao
avango registrado a partir de 2007; ano em que foi instituido o Programa de Reestruturagdo
das Universidades Federais (Reuni). No primeiro quinquénio de vigéncia do Plano Nacional
de Educacdo, o quantitativo variou de 125.701, em 2001, para 148.206, em 2010, uma
elevagéo de apenas 18%. O melhor indice de crescimento do periodo foi registrado em 2004,
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superando em 31,8% (125.701 — 165.685) o ano de 2001. Enquanto isso, no periodo de 2006
a 2010 registrou-se um incremento de 70,6%, saltando de 177.232 para 302.359 ingressos. Ao
calcular o numero total de ingressos por periodo, soma-se 741.828 entre aos anos de 2001 a
2005 contra 1.138.336 no segundo mandato presidencial de Lula da Silva, o que equivale a
uma elevacdo de 53,4% (396.508). No que diz respeito & média anual de ingressos nas
instituicdes federais por periodo (antes e depois da implementacdo do Reuni), tem-se 153.176
aluno/ano entre os anos de 2001 a 2006 contra 240.276 aluno/ano nos primeiros quatro anos

de vigéncia do Reuni.

Gréfico 1 - Evolucao do numero de ingressos (todas as formas) por categoria
administrativa (publico e privado) — 2001 a 2010 (Em milhdes)
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Fonte: MEC/INEP. Elaboragdo propria.

Gréfico 2 — Evolugdo do namero de ingressos (todas as formas) em cursos de graduacao
(presencial e a distancia) das IFES — 2001 a 2010
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Fonte: MEC/INEP. Elaboragéao propria

Com relacéo a evolucdo do namero total de concluintes, nos anos de 2001 a 2010

registrou-se um aumento percentual de 245%, saltando de 396.119 para 973.879 graduados.
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Nesse periodo, o setor privado apresenta, proporcionalmente, uma elevacdo de 197,5%
(263.272 — 783.242). A categoria publica correspondia a 132.747, em 2001, e atinge 190.597,
em 2010, o que representa uma elevacdo de 76,7% (Gréafico 3). Destaque para a evolucdo
ascendente da participacdo da categoria privada que, em 2010, é responsavel por 80,4% dos
concluintes, reduzindo o percentual do setor publico para apenas 19,6%. No que se refere ao
namero de concluintes nas instituicdes federais (Grafico 4), ap6s a oscilagdo observada entre
2006 e 2008, os resultados indicam, em 2009, uma importante elevagédo nas IFES, as quais, no
ano de 2010, atingem o numero recorde de 99.945 concluintes. Em relagdo a 2001, com
65.571 concluintes, o total apresentado em 2010 é 52,4% maior. Considerando a ampliagdo do
acesso as instituicbes publicas nos anos mais recentes, é de se esperar uma correspondente

elevacdo percentual de concluintes dessas instituicdes nos proximos anos (BRASIL, 2012b).

Grafico 3 - Evolucdo do numero de concluintes (todas as formas) por categoria
administrativa (publico e privado) — 2001 a 2010
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Graéfico 4 — Evolucdo do nimero de concluintes (todas as formas) em cursos de
graduacao (presencial e a distancia) das IFES — 2001 a 2010
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Apesar das altas taxas de ociosidade de vagas (26%), evasdo e inadimpléncia
registradas em 2001, a categoria privada continuou crescendo em ritmo acelerado no decorrer
da primeira década do século XXI. O total de instituices de ensino superior no pais passa de
1.391, em 2001, para 2.378, em 2010, um indice de crescimento de 70%. Em nove anos, 0
setor privado apresenta, proporcionalmente, uma elevacdo de 73,8% (1.208 — 2.100). Durante
esse processo expansionista, 0 nimero de instituicdes publicas cresceu 52% (183-278). Ao
final da década, o setor privado registrou um substancioso aumento de 892 instituicdes contra
95 do setor publico. Por esse motivo, a proporcdo, que em 2001 era de 13,2% publicas e
86,8% privadas, em 2010, passou a ser de 11,7% publicas e 88,3% privadas (Gréfico 5). As
278 institui¢bes publicas encontram-se distribuidas da seguinte forma: 99 (35%) federais, 108
(38,8%) estaduais e 71 (25,5%) municipais. Com relacdo a evolucdo das instituicGes federais
(Grafico 6), as reformas da educagdo superior possibilitaram o acréscimo de 32 novas

instituicOes, 0 que representa uma elevacdo de 47,7% (BRASIL, 2012b).

Grafico 5 — Evolucéo do namero de instituicbes de educacao superior
por categoria administrativa — 2001 a 2010
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Gréfico 6 — Evolugdo do namero de instituicdes federais de educagdo superior (todas as
organizacOes académicas) — 2001 a 2010
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Os indicadores da educacdo superior revelam a evolugdo das taxas de ingresso e
concluintes na categoria publica e 0 aumento do numero de instituigdes federais no pais. No
entanto, as politicas do governo de Lula da Silva ndo foram suficientes para alcancar as metas
de maior impacto financeiro e social legitimadas pela lei n° 10.172/2001. O setor publico
abarcou 21,8% do numero de ingressos em cursos de graduacgdo (presencial e a distancia) no
pais (0 objetivo era atingir 40% do total de estudantes). Apesar do avanco observado, em
2009, a taxa de escolarizacdo bruta da populacdo de 18 a 24 anos foi de 26,7% e a de
escolarizacdo superior liquida foi de 14,4%, abaixo do previsto no subitem 1 do Plano

Nacional de Educacéo.

De acordo com o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP) (2012b, p. 35), ao incluir “na taxa de escolarizagdo liquida o percentual da
populacdo da faixa etaria de 18 a 24 anos graduada e que esta fora da escola, este provimento
corresponde a 17,2% no ano de 2009”. Ao analisar os indicadores do Grafico 7, referentes ao
periodo de 2001 a 2009, percebe-se um significativo aumento de 76,8% da taxa bruta e 61,7%

da taxa liquida.

Gréfico 7 — Evolucao das taxas de escolarizacéo bruta e liquida
na educacéo superior — 2001 a 2009
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Fonte: MEC/INEP. Elaboragdo propria.
* A Taxa de Escolarizacio Liquida identifica a parcela da populacéo na faixa etaria de 18 a 24 anos matriculada

no Ensino Superior.** A Taxa de Escolarizagdo Bruta identifica se a oferta de matricula no Ensino Superior é
suficiente para atender a demanda na faixa etéria de 18 a 24 anos.

A terceira meta que exigiria expressivo investimento financeiro da Unido,
consubstanciada no documento “Desafios do Plano Nacional de Educacdo”, previa o aumento
anual do nimero de mestre e doutores formados no sistema nacional de po6s-graduacdo em,

pelo menos, 5% (subitem 16). A avaliacdo do Plano Nacional de Educagéo, desenvolvida pelo
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Ministério da Educacdo em 2009, registrou um aumento permanente no nimero de mestres e
doutores titulados. Entre 2001 a 2007, o seu incremento atingiu a média de 8% ao ano para
mestres e 9,5% para doutores, 0 que evidencia que a meta ja foi efetivamente cumprida. Em
sete anos, foram registradas 499,9 mil matriculas em cursos de mestrado e 294,7 mil em
cursos de doutorado. De acordo com o Ministério da Educacdo (2009, p. 265), nos proximos
anos, 0s percentuais de crescimento tenderiam ‘“a ser ainda maiores, em razdo da
implementacdo do Plano Nacional de Pés-Graduacéo, [...] do aumento de programas de pos-
graduacdo, do nimero de alunos, de bolsas da CAPES e CNPq, bem como nos recursos que

estdo sendo investidos pelas principais agéncias da area”.

A partir deste estudo, foi possivel refletir sobre as acGes e as consequéncias das
reformas empreendidas pelo governo de Lula da Silva para a consecucdo das metas de maior
impacto financeiro e social articuladas ao Plano Nacional de Educagdo. Cabe, agora,
investigar o quantum foi gasto com o ensino superior na Gltima década, destacando 0s
avancos e os limites do financiamento pablico. Nessa perspectiva, o capitulo conseguinte
apresenta diferentes estimativas do investimento publico (direto e indireto) na educacdo

superior e as fontes de recursos das institui¢ces publicas e privadas.
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4. O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO SUPERIOR NA CHAMADA “DECADA
DA EDUCACAO”

A Constituicdo Federal de 1988 assegurou no artigo 205, referente ao capitulo ‘Da
educagdo, da Cultura e do desporto’, que a educacdo é um direito social, cujos responsaveis
pelo seu provimento sdo o Estado e a familia. Com essa determinagdo constitucional,
esperava-se “que as instituigdes universitarias publicas comegassem a ver resolvidos varios de
seus problemas, entre eles, a falta de autonomia para as mais simples ac6es administrativas e
orcamentarias, a cronica escassez de recursos para o financiamento de suas acdes e expansado
do sistema [...]” (AMARAL, 2003, p. 25). Ao assegurar o aporte de recursos financeiros
necessarios a manutencdo e desenvolvimento da educagdo superior, o Estado brasileiro
viabilizaria, concomitantemente, a desejada implementacdo da autonomia de gestdo
financeira, prevista na Constituicdo (artigo 207). Entretanto, para resguardar o direito a
educacdo, principalmente no que se refere aos niveis superiores de ensino, 0s governos de
Fernando Henrique Cardoso e Lula da Silva apostaram na diferenciacdo institucional
(decretos n° 2207/97, n° 2306/97, n° 3860/01, Fies, ProUni), na diversificacdo das fontes de
financiamento (OrganizacGes Sociais, Lei de Inovacdo Tecnoldgica) e na “otimizacdo” da

aplicacdo dos recursos (Reuni, UAB).

Na década de 1990, o financiamento publico no Brasil ndo conseguiu garantir a
qualidade e a democratizacdo do acesso aos diferentes niveis e modalidades de ensino, pois a
proporcao do PIB nacional utilizado nunca passou de 4% (a Unesco recomendava um minimo
de 6%). Nesse periodo, o sistema educacional atingiu um estado alarmante, marcado,
sobretudo, por altos indices e preocupantes caracteristicas de exclusdo social, incluindo:
elevados percentuais de repeténcia e evasdo escolar; persisténcia do analfabetismo, absoluto e
funcional; baixo percentual de matricula no ensino médio; padrdes aviltantes de remuneracao
e condicBes de trabalho dos profissionais da educacdo (CONED, 2007, p. 13). Em razdo do
agravamento da crise educacional no Brasil, reforcada pelo conjunto de politicas neoliberais
definidas pelos organismos internacionais, a “Proposta da Sociedade Brasileira” definiu o
alcance de 10% do PIB para a implantacdo das metas do Plano Nacional de Educacgéo. Por
outro lado, o plano do Poder Executivo, que definiu 7% a ser alcangado na década, teve esse
percentual subordinado aos meros interesses governamentais, em virtude dos vetos impostos

por Fernando Henrique Cardoso a lei n°10.172/2001.
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A eleicdo de Lula da Silva, em 2003, ensejava a expectativa da mudang¢a no campo
educacional. O plano de governo do candidato petista comprometia-se com a elevagéo
progressiva do percentual de gastos publicos em educacdo em relacdo ao PIB para no minimo
de 7% no periodo de dez anos. No inicio do segundo mandato presidencial, 0 documento
denominado “PDE — razdes, principios e programas”, elaborado pelo Ministério da Educagio,
voltou a refletir sobre a necessidade de se ampliar os recursos para a educagédo. Diz o
documento (2007a, p. 39- 40):

Estudiosos da educacéo, em especial economistas, tem defendido a tese de que o
Brasil ndo precisa ampliar os investimentos em educacdo como propor¢do do
Produto Interno Bruto. Alegam que o patamar atual, de 4%, aproxima-se da média
dos paises desenvolvidos, 0 mesmo valendo para a relacdo entre o investimento na
educacdo bésica e o investimento na educacdo superior, de cerca de quatro para um.
Esta abordagem, contudo, perde de vista dois aspectos: nosso baixo PIB per capita e
nossa elevada divida social. Se quisermos acelerar e superar um século de atraso no
prazo de uma geracdo, ndo h4 como fazé-lo sem investimentos da educacdo na
ordem de 6% a 7% do PIB [...].

O aumento dos recursos para a educacao, mediante a elevacdo do percentual do PIB,
viabilizaria a ampliacdo do acesso e a melhoria da qualidade do ensino superior brasileiro.
Para melhorar os indicadores das instituices publicas, o governo federal pretendia atingir a
meta que determinava aplicar, anualmente, nas institui¢des federais, nunca menos de 75% dos
recursos da Unido vinculados a manutencgdo e ao desenvolvimento do ensino (subitem 24 -
vetado). Porém, na pratica, o governo de Lula da Silva ndo conseguiu elevar o percentual dos
gastos da Unido destinados a educacdo superior. Os indicadores revelam a prioridade

atribuida & educacéo bésica em detrimento do nivel superior de ensino (Gréafico 11).

Apesar das prioridades asseguradas pelo Ministério da Educacdo, os investimentos
publicos, diretos ou indiretos, teriam contribuido para a consecucdo de importantes metas
relativas a gestdo e ao financiamento do ensino superior (Item 4.4), entre elas: apoiou e
ampliou os programas de extensdo das instituicOes federais (subitem 23); viabilizou, via
Reuni, a implantagdo de uma matriz de distribuicdo dos recursos da Unido para a manutengéo
das instituicdes federais, incorporando indicadores de desempenho e qualidade do ensino e da
pesquisa (subitem 25); ampliou os recursos destinados ao programa de crédito educativo de
forma a atingir 30% da populagdo matriculada no setor particular, com prioridade a estudantes
de menor renda (subitem 26 — vetado); apoiou a consolidagdo de programas especiais de
titulacdo e capacitagdo docente (mestrado e doutorado), a fim de consolidar a pos-graduacéo

no pais (subitem 28); e, por fim, favoreceu o desenvolvimento da pesquisa cientifica e
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tecnoldgica, por meio das agéncias federais e fundacgdes estaduais de amparo a pesquisa e da
colaboragdo com as empresas publicas e privadas (subitem 29) (BRASIL, 2009, p. 278 —
291).

4.1 Estimativas do investimento publico

Na Ultima década, o Estado brasileiro ampliou os investimentos em educacao,
contribuindo para a melhoria e a democratizagdo do ensino superior. O “Documento-
Referéncia”, elaborado pela comissdo organizadora da Conferéncia Nacional de Educagao
(CONAE) com o objetivo de nortear o debate sobre as diretrizes e metas do Plano Nacional
de Educacdo 2011-2020, mostra-se otimista em relacdo as politicas empreendidas pelo
governo de Lula da Silva: “as a¢des governamentais na educagdo superior publica federal,
principalmente a partir de 2005, significaram também a elevacdo dos recursos financeiros
aplicados em educa¢do” (CONAE, 2010, p. 75). Conforme se observa no Grafico 8, de 2001
até 2010 o percentual do investimento publico total em relacdo ao PIB (todos os niveis)
elevou-se de 4,8% para 5,8%. Nesse periodo, ndo houve avango em relacdo ao percentual de
investimento com a educacdo superior, permanecendo na margem dos 0,9%. No dltimo ano
do governo FHC (2002), registrou-se uma pequena elevagdo de 0,1%, atingindo um
investimento na ordem de 1% do PIB na educagdo superior — 0 maior percentual do periodo.
Mas, reduziu para 0,8%, em 2004, permanecendo em baixa até o ano de 2007, inicio do

segundo mandato do governo de Lula da Silva.

Graéfico 8 — Estimativa do percentual do investimento publico total na educacao superior
em relacéo ao produto interno bruto (PIB) — 2001 a 2010

B Todos os Niveis Educagdo Superior

5,50% 5,70% 5,80%

5% 5,10%
480%  480%  460% 450%  4,50% ’
]o 90% I1 00% Io 90% Io 80% I 0,90% Io 80% Io 80% Io,90% 0,90% B¥0,90%

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Fonte: INEP/MEC. Elaboragao propria.
Notas: I) Utilizaram-se os seguintes grupos de natureza de despesa: pessoal ativo e encargos sociais (inclusive, a
estimativa para complemento da aposentadoria futura do pessoal ativo), outras despesas correntes, investimentos
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e inversdes financeiras; Il) Estdo computados nos calculos os recursos para bolsas de estudo, financiamento
estudantil, e a modalidade de aplicacdo: transferéncias correntes e de capital do setor privado; I1l) N&o se
incluem nestas informacBes as seguintes despesas: aposentadorias e reformas, pensdes, juros e encargos da
divida, e amortizacdes da divida da area educacional. 1) A educacdo superior corresponde aos cursos superiores
em tecnologia, demais cursos de graduacdo (exceto 0s cursos sequenciais) e cursos de pos-graduagdo Stricto
Sensu — mestrado, mestrado profissional, doutorado (excetuando-se as especializacfes Lato Sensu)

Embora ndo se tenha atingido o percentual minimo de 7% proposto pelo Plano
Nacional de Educacdo, o Estado brasileiro garantiu uma memoravel ampliacdo dos recursos
publicos para investimentos no ensino superior em razdo dos altos indices de crescimento do
Produto Interno Bruto (PIB). No periodo de 2001 a 2010, esse indicador registrou uma
elevacdo de R$ 1,184 trilhdo para R$ 3,675 trilhdes (valores correntes/IBGE), um indice de
crescimento de aproximadamente 210%. Ao multiplicar a evolucdo do PIB pelos percentuais
do investimento publico em educacao superior, registrados no Gréafico 8, tem-se uma elevacéo
dos recursos financeiros de R$ 9,472 bilhdes (0,9%), em 2001, para R$ 33,075 bilhGes
(0,9%), no altimo ano do governo Lula da Silva, o que representa uma elevacdo percentual

préxima dos 250% (valores correntes).

No que diz respeito ao primeiro quinquénio de vigéncia do PNE 2001-2010, a queda
no percentual de investimentos publicos registradas entre os anos de 2001 e 2006 (0,9% para
0,8%) provocou uma perda substancial de recursos financeiros destinados a educacgdo
superior. Nesse periodo, o Produto Interno Bruto (PIB) obteve um crescimento de
aproximadamente 100%, saltando de R$ 1,184 trilhdo para R$ 2,370 trilhdes (valores
correntes/IBGE), em cinco anos. Em funcdo do alto indice de crescimento do PIB nacional, 0s
investimentos nesse nivel de ensino passaram de R$ 9,472 bilhdes (0,9%), em 2001, para R$
18, 960 bilhdes (0,8%), em 2006, o que representa uma elevacdo de 100% (valores nominais).
Entretanto, se o governo federal tivesse mantido o percentual de investimentos de 2001 (0,9%
do PIB), a evolucdo seria de 125%, ao passo que 0s recursos totais despendidos pelo Estado
atingiriam o valor de R$21,330 bilhGes. Nessa perspectiva, a queda de 0,1% em relagdo ao
PIB, representado no Grafico 8, traduz um corte de aproximadamente R$ 2,370 bilhdes (R$
21,330 - R$ 18, 960) somente no ano de 2006, o que equivale a um prejuizo de 13% em
relacdo ao total de recursos publicos investidos na educacdo superior. Em 2007, periodo em
que o PIB a preco de mercado alcancou R$ 2,558 trilhdes, o Estado brasileiro deixou de
investir aproximadamente R$ 2,318 bilhdes. Na pratica, foram destinados a educacéo superior
R$20,704 bilhdes (8% do PIB), ao passo que, Sse 0 governo tivesse investido o equivalente ao

ano de 2001 (0,9%), os investimentos publicos totais chegariam a R$ 23,022 bilhdes. Isso
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representa uma perda de 11%. Os prejuizos seriam ainda maiores se multiplicado ao
percentual de investimentos de 2002 (1% do PIB).

Embora ndo tenha ocorrido uma evolucéo do percentual do investimento publico em
relacdo ao PIB, o niumero de alunos formados anualmente nas instituicoes federais (Gréafico 4)
cresceu 41%, saltando de 65.571, em 2001, para 92.626, em 2005. Em relagdo ao nimero de
ingresso nas IFES (Grafico 2), observa-se uma elevacdo de 31,8% (125.701 — 165.685), nos
anos de 2001 a 2004, periodo em que registrou-se queda de 0,1% sobre os investimentos
publicos; mas reduz para 148.206, em 2005, o0 que representa um retrocesso de 10,5%
(165.685 - 148.206) em relagéo ao ano de 2004 e um crescimento de apenas 18% (125.701 -
148.206) quando comparado a 2001. Quanto ao numero de instituigdes federais, em quatro
anos registrou-se um aumento percentual de 44,7%, passando de 67 para 97 instituicdes.
Adiciona-se a isso, a evolucdo das taxas de escolarizacdo bruta (15,10% - 19,90%) e liquida
(8,9% - 11,20%), a concessao de 112.275 bolsas ProUni (integral e parcial) em IES privadas
no ano de 2005, a ampliacdo do nimero de matriculas em curso de mestrado e doutorado e 0
aumento no numero de programas de pos-graduacdo e de bolsas em suas diferentes

modalidades, por meio da Capes e do CNPq.

Com base nesse estudo, pode-se dizer que a expansao do ensino superior no pais se
deu com a “otimizagdo” da capacidade fisica ¢ os recursos humanos das IFES. A evolucdo de
varios indicadores ligados a educacdo superior brasileira, justamente no periodo em que se
registrou um incremento de apenas R$ 1, 397 bilhdes (16,8%), se deve, em grande medida, a
diminuicdo do investimento publico direto por estudante nas instituicGes federais. De acordo
com a estimativa, ilustrada no Grafico 9, no periodo de 2001 a 2005 ocorreu uma queda de
14,4% , passando de R$ 16.750 para R$ 14.324 em valores reais; uma reducdo de R$ 2.426
por estudante matriculado nas IFES. Concomitantemente, o primeiro ano do governo de Lula
da Silva (2003) apresentou o pior nivel de investimento da década: R$13.913 por estudante,
17% a menos que o valor correspondente a 2001. Esses valores foram calculados a partir do
volume total de recursos financeiros gastos pelas instituicdes na formacdo do seu corpo
discente. O Tribunal de Contas da Unido calcula o custo médio por estudante nas instituicdes

federais por meio da seguinte metodologia: primeiramente, soma as despesas correntes™® das

¥ De acordo com a Portaria Interministerial n° 163/2001, as despesas correntes (categoria econdémica) sdo as que
ndo contribuem, diretamente, para a formacdo ou aquisicdo de um bem capital. As despesas sdo classificadas nos
seguintes grupos de despesa: Pessoal e Encargos Sociais; Juros e Encargos da Divida; Outras Despesas
Correntes, incluindo: “Despesas com aquisicdo de material de consumo, pagamento de didrias, contribuicoes,
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universidades; depois, subtrai 65% das despesas correntes do hospital universitario, reformas,
aposentadorias, pensdes, sentencas judiciais, despesa com pessoal cedido (docente e técnico-
administrativo) e despesa com afastamento Pais/Exterior (docente e técnico-administrativo).
Por fim, divide o volume total de recursos aplicados pela quantidade de alunos matriculados
no ano letivo referente ao exercicio, em cursos de: a) graduacdo (noturno e diurno); b) pos-
graduacdo stricto sensu (mestrado e doutorado); c) residéncia médica (SOARES et. al., 2009)
(NETO; VIEIRA, 2006).

Em relacdo ao investimento direto por estudante no nivel superior durante os dez
anos de vigéncia do PNE 2001-2010, o Grafico 9 ilustra a evolucdo dos recursos despendidos
pelo Estado em valores nominais e reais?®. Em termos nominais, houve forte crescimento no
investimento publico por aluno nos ultimos anos. Para o periodo de 2001 a 2010, o gasto
publico por aluno no ensino superior cresceu 89%, atingindo, em 2010, R$ 17.972, para uma
base de R$ 9.500, em 2001. Por outro lado, a estimativa do investimento direto em termos
reais, deflacionado pelo indice de precos ao consumidor amplo (IPCA), ndo apresentou
grandes avancos. Os R$ 9.500 gastos em 2001, a preco nominal, equivalem a R$ 16.750,
quando ajustados ao preco real de 2010. Em funcéo da queda ocorrida entre os anos de 2001 a
2006, referente ao Gltimo ano do governo FHC e a todo o primeiro mandato presidencial de
Lula da Silva, os investimentos publicos por estudante atingiram a base de valores de 2001
somente a partir de 2009, chegando a R$ 17.972, em 2010. Em nove anos, registrou-se um

aumento percentual de apenas 7,2%, em termos reais.

subvengdes, auxilio-alimentacdo, auxilio-transporte, além de outras despesas da categoria econdmica "Despesas
Correntes" ndo classificaveis nos demais grupos de natureza de despesa”.

20 \/alor nominal (ou a pregos correntes) é o valor tal e qual se apresenta. O valor real (ou a pregos constantes) é
o nominal deflacionado (se houver inflacdo), ou inflacionado (se houver deflacdo).
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Gréfico 9 — Estimativa do investimento publico direto na educacgéo superior por
estudante em valores nominais e em valores reais, atualizados para 2010 pelo indice
nacional de precos ao consumidor amplo (IPCA) — 2001 a 2010

M Valores Reais Valores Nominais

17.972
16.750 16.309 16.503
15.87 .
5.879 14446 15313

13913 14.085 14.324
I 9.500 I 10.131I 9.706 I1o.573I 11.363I 11.820 I 13.089I 14.753I 15.582 8 17.972

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Fonte: INEP/MEC. Elaboragdo propria.

Notas: 1) Utilizaram-se os seguintes grupos de natureza de despesa: pessoal ativo e encargos sociais; outras
despesas correntes; investimentos e inversdes financeiras; 11) Nao se incluem nessas informagdes as seguintes
despesas: aposentadorias e reformas, pensdes, recursos para bolsas de estudo e financiamento estudantil,
despesas com juros e encargos da divida, amortizagdes da divida da &rea educacional, e a modalidade de
aplicacdo: transferéncias correntes e de capital do setor privado. 111) A educagdo superior corresponde aos cursos
superiores em tecnologia, demais cursos de graduacdo (exceto 0s cursos sequenciais) e cursos de pds-graduacao
Stricto Sensu — mestrado, mestrado profissional, doutorado (excetuando-se as especializa¢6es Lato Sensu).

Apesar de os recursos publicos totais aplicados em educacdo estarem concentrados
principalmente na manutencéo e desenvolvimento da educacédo basica (Grafico 8), o estudante
do ensino superior é 0 que recebe maior investimento proporcionalmente. Conforme se
observa no Grafico 10, os governos municipais, estaduais e a Unido gastaram R$ 3.580 por
estudante da educacdo basica no ano de 2010, enquanto que, no ensino superior, o valor
investido por matricula foi cinco vezes maior: R$ 17.972. Entretanto, ao analisar a evolugdo
do investimento publico direto por estudante na chamada “Década da Educagdo”, nota-se um
crescimento de proporcdes desiguais da educacao basica sobre a educacdo superior: 125%
contra 0,7%, respectivamente. Em termos reais, 0s recursos despendidos para a educacgédo
béasica saltaram de R$ 1.590, em 2001, para R$ 3.580, em 2010, uma elevagdo de R$ 1.990
por matricula. Por conta disso, tem-se uma reducdo da distancia entre os investimentos da
educacdo bésica e superior. Em 2001, segundo o dados do Ministério da Educacdo, a
diferenca era de 10,5 vezes; diminui para 7,9 vezes, em 2005; chegando a 5,0 vezes no ltimo

ano do governo de Lula da Silva (2010).

No que diz respeito a proporcao relativa do investimento publico direto em educagéo,
por nivel de ensino (Gréafico 11), observa-se um distanciamento gradativo, no periodo de 2001

a 2010, entre o total de recursos investidos na educacdo basica e superior. Em 2001, os
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investimentos em educacgéo basica representavam 81,6% do total de recursos diretos aplicados
em educacdo, ao passo que a educacao superior contava com o equivalente a 18,4%. No final
da década, a proporcdo de investimento por nivel de ensino atingiu 84,5% contra 15,5%,
respectivamente. Para tanto, os dados publicados pelo Ministério da Educacdo, ilustrados nos
Graficos 8, 9, 10 e 11, traduzem de forma quantitativa a prioridade atribuida pelo governo
federal ao ensino fundamental e médio em detrimento dos niveis superiores de ensino e

pesquisa (graduacdo, mestrado e doutorado).

Gréfico 10 - Histdrico da estimativa do Investimento Publico Direto em educacgédo por
estudante com valores atualizados para 2010 pelo indice nacional de precos ao
consumidor amplo (IPCA) por nivel de ensino (educacéo basica e educacao superior) —
2001 a 2010

B Educagao Superior Educagao Basica

17.972

16.750 415879 15.313 16.309  16.503

13913 14.085 14.324  14.446
3.580
I1.59o I1.575 I1.600 I 1.710 I1.815 I2167 I2531 I2908 |3-148

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Fonte: INEP/MEC. Elaboragdo propria.
Nota: Idem & nota explicativa referente ao Gréfico 9.

Gréfico 11 - Historico da estimativa da proporcéo relativa do Investimento
Publico Direto em educacao, por nivel de ensino (educacéo basica e
educacao superior) — 2001 a 2010

M Educagdo Basica Educagdo Superior

81,6 809 81,9 828 85 845 83 82 851 845
]13,4 |19,1 |13:1 |17.2 |17,5 I15,5 |14,7 I14,8 |14,9 |15,5

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Fonte: INEP/MEC. Elaboragdo prépria.
Nota: Idem & nota explicativa referente ao Grafico 9.
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4.2 — As fontes de recursos das instituicdes publicas e privadas

A Unesco, em sua Conferéncia Mundial sobre o Ensino Superior (Paris/1998),
elaborou o documento “Declaragdo mundial sobre educagdo superior no século XXI: visdes e
acles”, em que faz uma analise das funcdes e dos compromissos da educacdo superior para o
novo seculo. No artigo 14 deste documento, enfatiza-se o carater publico desse nivel de
ensino. Com base nisso, parte-se do pressuposto de que o financiamento da educagéo superior
requer recursos publicos e privados, mas é dever do Estado assegurar a manutencgdo, o

desenvolvimento e a qualidade do ensino e da pesquisa em rede nacional.

[...] O Estado mantém seu papel essencial nesse financiamento. O financiamento
publico da educacdo superior reflete 0 apoio que a sociedade presta a esta educagdo
e deve, portanto, continuar sendo refor¢ado, a fim de garantir o desenvolvimento da
educacdo superior, aumentar a eficacia e manter sua qualidade e relevancia. N&o
obstante, o apoio publico & educacgdo superior e & pesquisa permanece essencial,
sobretudo como forma de assegurar um equilibrio na realizacdo de missGes
educativas e sociais.

No Brasil, o financiamento do ensino superior nas instituicdes publicas (federais,
estaduais e municipais) depende fundamentalmente dos recursos disponibilizados pelo
Orcamento Geral da Unido para a sua manutencdo e desenvolvimento. De acordo com Costa
Quintana e Saurin (2005, p. 06), o Estado brasileiro, assim como em outros paises, “¢
responsavel pela oferta de ensino superior em universidades e institutos especializados, além
de garantir as atividades que envolvam pesquisa e a utilizacdo de laboratdrios sofisticados, em
fungdo do custo elevado dessas atividades”. A organizacéo e o financiamento da educacdo nos
seus diferentes niveis e modalidades de ensino sdo disciplinados pela Constituicdo Federal
(CF/88), especificamente pelos artigos 206, 207, 211, 212. Vale também salientar que, do
montante de recursos despendidos pelo Ministério da Educacdo, as universidades publicas
recebem apenas a parte que ¢é destinada ao custeio e capital. Em fungdo da falta de autonomia
das IFES para gerir suas despesas, 0 pagamento de funcionarios e pensionistas, equivalente a
maior parcela de recursos, € remetido diretamente aos beneficiarios pelo governo (COSTA
QUINTANA, SAURIN, 2005, p. 6-7).

Na chamada “Década da Educagao”, as receitas governamentais corresponderam a
aproximadamente 88,2% do total recebido pelas universidades federais brasileiras. Essa
modalidade de financiamento, denominada incremental ou inercial, “envolve préticas de

destinagdo de verbas segundo o orgamento do ano anterior de cada instituicdo, o que, em
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geral, é negociado entre instituicdes e governo, sendo as decisdes baseadas em modelos ad
hoc que variam segundo os cenarios econdmico e politico” (CORBUCCI; MARQUES, 2003,
p. 13). O restante dos recursos foi obtido via convénios, taxas cobradas e servi¢os eventuais
prestados pelas instituicGes. Nesse periodo, cada instituicdo procurou estabelecer o maior
namero possivel de convénios ou contratos de gestdo, pois é uma forma permitida pela
legislacdo para complementar suas receitas e driblar as restricbes orgamentarias. Os
convénios/contratos com organismos publicos e/ou privados, celebrados em ambito federal,
estadual e municipal, constituiram-se na segunda maior fonte de recursos em todas as

universidades federais, representando em média 7,41% da receita total.

A terceira fonte relevante de financiamento provém de receitas proprias, resultante
de manobras de carater mercadol6gico adotadas pelas instituicGes de ensino superior. Esses
recursos suplementares sdo captados de diferentes formas, dentre as quais a prestacdo de
servicos pelas diversas unidades da instituicdo; a prestacdo de servicos ao Sistema Unico de
Saude (SUS) pelos hospitais universitarios (HUs); as aplicagcbes no mercado financeiro e a
cobranga de taxas, aluguéis e arrendamentos. Essas receitas representaram, na primeira
década do século XXI, em média 4,57% do total das fontes de recursos das universidades
federais (SOARES et. al., 2009; FREITAS et.al., 2005; AMARAL, 2008). O Grafico 12

apresenta as médias percentuais das fontes de recursos das universidades federais brasileiras.

Gréfico 12 — Demonstrativo da estimativa das fontes de recursos das universidades
federais brasileiras (Valores aproximados referentes ao primeiro
quinquénio de vigéncia do PNE 2001-2010)

Convénios Proprias
Rec.
Governamentais
88%
B Rec. Governamentais Convénios M Préprias

Fonte: Freitas et.al., 2005. Adaptado pelo autor.

Em funcgdo da complexa estrutura e das exigéncias relativas ao desenvolvimento do

ensino, da pesquisa e da extensdo, as universidades federais brasileiras compreendem
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despesas de grande impacto financeiro. A despesa mais relevante na totalidade das
instituicdes, registradas na primeira década do seculo XXI, estdo associadas ao pagamento de
pessoal e encargos sociais. As despesas dessa natureza sdo de caradter remuneratorio,
incluindo: o efetivo exercicio de cargo, emprego ou fungédo de confianca no setor publico; os
proventos de aposentadorias, reformas e pensfes; as obrigacOes trabalhistas de
responsabilidade do empregador; os incidentes sobre a folha de salérios; as contribui¢fes a
entidades fechadas de previdéncia; as despesas com a contratagdo temporaria para atender a
necessidade de interesse publico e despesas com contratos de terceirizagdo de mao-de-obra.
(STN/SOF, 2001, p. 13). As despesas com pessoal e encargos sociais comprometeram cerca
de 83% da receita total das instituicdes. A segunda maior despesa esteve vinculada a
manutencdo das universidades, montante que absorveu em média 15% dos recursos
orcamentarios de cada instituicdo. O capital/investimento aparece em terceiro lugar com uma
média de 1,5% do total. De acordo com a Portaria Interministerial n® 163/2001, as despesas de
investimento sdo as que envolvem “o planejamento e a execugdo de obras, inclusive com a
aquisicdo de imdveis considerados necessarios a realizacdo destas ultimas, e com a aquisicao

de instalagdes, equipamentos e material permanente” (STN/SOF, 2001, p. 13).

A questdo do planejamento e or¢camento das IES deve ser analisada tomando-se por
base a diferenciacdo quanto a natureza juridica das instituicdes (IES publicas ou IES
privadas), em virtude de apresentarem estrutura orgamentaria diferenciada. Ao contrario das
universidades federais, a principal fonte de financiamento das instituicdes privadas esta
associada a cobranca de mensalidades aos estudantes matriculados. Mas, em funcdo da
elevacdo dos indices de evasdo, inadimpléncia e ociosidade de vagas registrados na ultima
década, o setor privado vem sofrendo fortes restricdes financeiras e orcamentarias. Para
manter suas atividades e a lucratividade frente ao competitivo mercado educacional, as IES
privadas passaram a buscar fontes alternativas de financiamento junto ao campo empresarial,
ao mercado de capitais (bolsa de valores) e ao governo federal. Na interpretacdo de Costa
Quintana e Saurin (2005, p. 3), essas instituicdes estdo habilitadas a utilizar o orcamento
empresarial, ou seja, “a partir de um planejamento estratégico, elaborar um orcamento global
no qual seriam projetados os orcamentos: operacional, financeiro e de investimentos,
bastando, para isto, que o administrador da instituicdo promova um processo de estruturacdo

deste orgamento”.

A receita das institui¢Oes privadas de ensino superior tem sido complementada com o

apoio de varias fontes diretas (subsidios, bolsas, empréstimos, crédito educativo, dentre
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outras) e, sobretudo, indiretas (isencdes tributarias e previdenciarias) de recursos publicos. A
aplicacdo de recursos governamentais no setor privado aumentou a disponibilidade financeira
e reduziu, indiretamente, as despesas de ordem fiscal das instituicGes, contribuindo
significativamente para a sua manutencdo e expansao. Segundo Davies (2002, p. 04), “sem
tais fontes diretas e indiretas, as institui¢cOes privadas perderiam uma fatia substancial de seu
mercado, pois as mensalidades teriam que ser bem maiores para cobrir os custos e/ou manter
a alta taxa de lucratividade do setor”. Com efeito, vé-se a oferta de duas distintas fontes
publicas para o financiamento das instituicdes privadas: o ProUni e o Fies. Esses dois
programas governamentais, subsidiados pelo Ministério da Educacdo, foram criados com o
objetivo de ampliar o acesso ao ensino superior de estudante de baixa renda, mediante a

concessao de bolsas de estudos (integrais e parciais) e a oferta de financiamento estudantil.

O Programa Universidade para Todos (ProUni) tornou-se a principal fonte de
financiamento puablico (indireto) direcionado a iniciativa privada para a delegacéo de politicas
sociais. O ProUni oferece diferentes contrapartidas as IES particulares que aderem ao
programa, incluindo a isencdo total do Imposto de Renda de Pessoa Juridica (IRPJ),
Contribuicdo Social sobre Lucro Liquido (CSLL), Programa de Integracdo Social (PIS) e
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins). Em troca de bolsas de
estudo “concedidas pelas IES particulares a estudantes oriundos de familias de baixa renda e
aqueles em situacdo que requer a adocao de politicas afirmativas, estas instituicGes tornaram-
se isentas ao pagamento de impostos e de contribui¢des federais” (CARVALHO, 2011, p. 4).
Embora o programa tenha contribuido para com o processo de democratizacdo do ensino
superior no pais, o Ministério da Educacdo ndo fez jus ao seu expressivo potencial,
provocando sérios prejuizos econdmicos e sociais ao Estado. Devido a forma como o ProUni
esta desenhado, as instituicbes participantes tém recebido toda a isencdo fiscal, mas ndo tém
efetivado todo o beneficio social que Ihes compete. Isso ocorre por diferentes motivos, dentre
eles: a falta de cruzamento de informacGes por parte do Sisprouni, a fim de verificar a
veracidade das informacOes prestadas pelas diversas instituicGes; a auséncia de politicas e
estratégias fiscais que incentivem as IES a ocupar todas as bolsas que sdo ofertadas; e, a
escassez de critérios para a adesdo ao programa e para 0 recebimento de beneficios e
contrapartidas do Estado (TCU, 2009, p. 70-71).

Diante dessa realidade, é provavel que as institui¢des de ensino informem ndmeros
menores de estudantes ingressantes efetivamente pagantes do que o real, especialmente nos

cursos mais concorridos e mais caros, de modo a ndo ofertarem ou disponibilizarem um baixo
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percentual de bolsas de estudos nesses cursos. Além do mais, ndo ha um esforco e/ou
motivacao, por parte das instituicdes particulares, em preencher todas as bolsas ofertadas, pois
0 nimero de vagas ofertadas ou ocupadas ndo interfere na contrapartida recebida do Estado. A
forma como esta desenhado o célculo de bolsas do ProUni, adicionado ao fato de o critério
gerador da isencdo fiscal ser a “adesdo ao programa ¢ ndo o nimero de bolsas efetivamente
ocupadas, permite que as instituices de ensino superior oferecam menos bolsas que o
realmente devido, ou tenham menos bolsas ocupadas do que as ofertadas e, mesmo assim,
recebam a totalidade da isencdo fiscal prevista no programa” (TCU, 2009, p. 70). A escassez
de critérios para a adesdo ao sistema de isencao fiscal oferecida as IES retarda a expansdo do
acesso a educacdo superior, restringindo aqueles que, historicamente, tém permanecido fora
da universidade, por conta da desigualdade financeira e social existente no pais. Adiciona-se a
isso, a elevacdo do custo médio por aluno/ano, em razéo de que a quantidade de bolsas ndo

ocupadas ndo interfere no total de recursos despendidos indiretamente pelo Estado.

Por esse motivo, é preciso estabelecer critérios e estratégias que possibilitem a
“otimizacao” dos recursos financeiros alocados pelo Estado. O Ministério da Educacdo deve
implementar mecanismos de fiscalizacdo para confirmar a veracidade das informacdes
prestadas pelas instituicdes de ensino superior. Além do mais, cabe ao Estado propor
“alteracdo no sistema de isencdo fiscal oferecida as IES participantes, de modo que passe a ser
proporcional ao nimero de cursos bem avaliados e de bolsas efetivamente ocupadas, a fim de
que o beneficio ofertado pelas instituicdes seja equivalente a contrapartida recebida do
Estado” (TCU, 2009, p. 71). Ao estabelecer um processo de calculo para nortear e delimitar
os incentivos fiscais, embasado no critério relativo ao percentual de bolsas efetivamente
ocupadas e ndo as ofertadas, as instituicdes credenciadas terdo motivos suficientes para
aumentar a disponibilidade de vagas e preenché-las no inicio de cada periodo letivo. No
entanto, cabe a Receita Federal recolher aos cofres publicos os valores referentes a nédo
ocupacdo das vagas disponibilizadas a cada processo seletivo, cujo célculo é realizado

diretamente pelo Sisprouni.

A segunda fonte de recursos publicos direcionada ao financiamento das institui¢coes
de ensino superior privadas no Brasil, especificamente na primeira década o século XXI,
consubstanciou-se a partir do programa de Financiamento Estudantil (FIES), instituido pelo
Ministério da Educagdo com a pretensdo de financiar os estudantes de graduagdo matriculados
em IES néo gratuitas. A implementacdo da lei n°® 10.260, de 12 de junho de 2001, que dispde

sobre o Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior e da outras providéncias,
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proporcionou incentivos publicos diretos (titulos da divida pdblica) e indiretos (isencéo
previdenciaria) ao setor privado. De maneira geral, as IES participantes do Fies “recebem
como contrapartida titulos da divida publica, do tipo CTF-E, no valor da parcela das
semestralidades ndo financiadas pelos estudantes, que podem ser utilizados para quitar débitos
previdenciarios junto ao INSS, negociados no mercado secundario, ou renegociados com o
Fundo” (TCU, 2009, p. 69). Além dos recursos concedidos de maneira indireta pelo Estado
(isencBes fiscais/ProUni e previdenciarias/Fies), ha a possibilidade de as IES renegociarem
com o Fundo os titulos recebidos da Caixa Econdmica Federal. Essa renegociacdo rende as
instituicdes um montante de recursos publicos equivalente ao valor financiado pelos alunos do
Fies. Para se ter uma ideia, no periodo de 2004 a 2007 foram repassados as instituicdes
participantes aproximadamente R$ 2,6 bilhdes, em titulos da divida publica. Com isso, ao
invés de combater, de maneira indireta, o grande débito previdenciario das IES particulares, o
"governo acaba colocando recursos publicos diretamente no setor privado da educacdo
superior” (TCU, 2009, p. 74).

A leitura das principais fontes de recursos das IES publicas e privadas no Brasil
amplia o leque de conhecimentos sobre a légica de financiamento da educacdo superior,
intrinseca aos dez anos de vigéncia do Plano Nacional de Educacdo. Nessa direcdo, o estudo
sobre as estimativas do investimento publico traduz, de maneira quantitativa, os resultados do
processo de financiamento da educacdo superior referentes ao periodo de 2001 a 2010. O
estudo das fontes de financiamento e dos investimentos nesse nivel de ensino permite
identificar os avancos, os limites e os desafios do financiamento publico. Esses resultados sdo
potencializados quando equiparados as politicas e a¢es implementadas pelos governos FHC
e Lula da Silva na chamada “Década da Educagao”. Visto por este angulo, pode-se dizer que a
I6gica de financiamento relativa ao processo de materializacdo do Plano Nacional de
Educacao, caracterizada pela intensificacdo dos contratos de gestdo e das parcerias publico-
privadas, viabilizou a ampliacdo do acesso e o crescimento da educagdo superior no pais.
Entretanto, ndo garantiu o cumprimento das metas de maior impacto financeiro e social,

transferindo esses desafios ao processo de elaboracdo e materializagdo do novo Plano.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O Plano Nacional de Educacdo (lei n° 10.172), aprovado em meio a importantes
embates politicos e sociais, apontou novos rumos para as politicas e a¢cbes governamentais na
primeira década do século XXI. Porém, durante o processo de aprovacdo do PNE, em janeiro
de 2001, o texto-base da lei (substitutivo Marchezan) sofreu nove vetos presidenciais que o
descaracterizaram. Embora tenha apresentado metas de amplo alcance, indicando grandes
desafios para a melhoria da educagéo nacional, os vetos impostos pelo presidente Fernando
Henrique Cardoso provocaram sérias restricdes ao financiamento e, concomitantemente, ao
processo de democratizacdo da educacdo superior no Brasil. Os objetivos e metas
consubstanciadas no Plano Nacional de Educagdo revelaram a logica das politicas
educacionais, de carater neoliberal, impostas pelo Banco Mundial ao Ministério da Educacéo.
Com isso, o governo federal pretendia transferir para o novo século as politicas educacionais e
econémicas legitimadas durante o processo de modernizacdo do Estado brasileiro. A adesdo
as propostas do Banco Mundial para a educacdo superior manteria ativa a expansdo da

iniciativa privada e a privatizacao da esfera publica em voga no pais.

Quanto aos resultados do processo de materializagdo do PNE 2001-2010,
registraram-se avancos no que concerne ao financiamento direto e indireto da educacédo
superior; estimativas que ndo surpreenderam as entidades sociais ligadas a educacdo. As
reformas instituidas pelo governo de Lula da Silva — financiadas com recursos do Tesouro
Nacional e por meio das parcerias publico- privadas — promoveram novas oportunidades de
acesso a alunos provenientes de grupos de maior vulnerabilidade educacional. Os indicadores
revelam o crescimento das instituicbes federais e a evolucdo do nimero de ingressos e
concluintes em cursos de graduacdo no pais. Porém, a taxa de escolarizacdo liquida do ensino
superior manteve-se abaixo da meta determinada pela lei n° 10.171/2001. A ampliacéo do
numero de vagas e a expansao das instituicbes publicas e privadas ndo garantiram 0 acesso € a
permanéncia dos estudantes nesse nivel de ensino. De maneira geral, o diagnostico aponta
para a necessidade de se estabelecerem politicas e acBes que fortalecam as instituicdes
publicas e contribuam efetivamente para a democratizagdo do ensino superior. Em
observancia a essa problematica, Dourado (2009, p. 163) parte do principio de que “para
efetivar tal processo, ndo ha milagres. Aliado a vontade politica, ¢ fundamental garantir a
ampliacdo dos recursos, por meio da elevacdo dos atuais percentuais do PIB destinados a

educagdo publica nacional”.
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Esta pesquisa foi desenvolvida a partir da necessidade de se efetivar e publicizar uma
avaliacdo do Plano Nacional de Educagdo, tendo em vista o término da “Década da
Educagio”, em 2010, e a elabora¢do do no novo projeto que ird apontar os rumos da educacgéo
brasileira, iniciada pela Conae. O estudo sobre o processo de financiamento da educacéo
superior no contexto do PNE 2001-2010 ndo revelou avancgos significativos em relagdo as
acoes e politicas governamentais. Mas, a partir das lacunas e deficiéncias apuradas de maneira
critico-reflexiva no decorrer da pesquisa, € possivel elencar importantes desafios ao
financiamento publico (direto e indireto) da educacdo superior. Dada a divida historica que o
Estado tem com o povo brasileiro, faz-se necessario avangar na proposicdo e materializacdo
de politicas de Estado para a educacdo nacional. Ressalta-se, portanto, a importancia de se
construir e consolidar um novo Plano Nacional de Educacdo, como politica de Estado,
“direcionado a garantir a expansdo e democratizacdo do acesso e da permanéncia em todos 0s
niveis e modalidade da educacdo” (DOURADO, 2010, p. 692). Para melhorar a qualidade e a
equidade no sistema educacional brasileiro, precisa-se, primeiramente, superar os limites
impostos pelas politicas de ajuste fiscal ao financiamento da educacéo brasileira e definir as

fontes de recursos para assegurar a sua viabilidade e efetividade.

Embora ndo tenha ocorrido uma ruptura da politica educacional de cunho neoliberal,
ha sinais de que a luta por uma educacdo publica de qualidade como um direito de todos e
responsabilidade do Estado, aos moldes constitucionais, alcanca “pela consciéncia e forga
popular, significativos avangos” (GOERGEN, 2010, p. 915). As primeiras manifestagcdes
sociais em prol da elaboracdo e consolidacdo do PNE 2011-2020 como politica de Estado
ocorreram no Ultimo ano do governo de Lula da Silva, alguns meses antes de expirar a
validade da lei n°® 10.172/2001. Dentre as principais iniciativas, confere-se destaque ao amplo
processo de mobilizacdo e debate sobre educacdo proporcionado pela Conferéncia Nacional
de Educacdo (CONAE), realizada em Brasilia entre os dias 28 de marco e 1° de abril de 2010.
Na interpretacdo de Goergen (2010, p. 907), “a exitosa iniciativa da CONAE (2010), a par de
ter se constituido num marco histérico para a educacdo brasileira na contemporaneidade,
representa, ela mesma, o reconhecimento das enormes dividas sociais do Estado com relacéo
a educagdo da populagdo brasileira”. A Conferéncia se constituiu num espago democratico de
construcdo de acordos entre atores sociais, envolvendo a sociedade politica e diversos setores
da sociedade civil, ligados a educagédo, com vistas a delinear os rumos da educagéo brasileira
e extrair dai os subsidios necessarios a elaboragdo do novo Plano decenal de Educagéo (2011-
2020) (Oliveira et al., 2011, p. 484).
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O documento elaborado pela Conae, com vistas a subsidiar a formulacdo e a
materializagdo de politicas educacionais no Brasil, constituiu-se em referencial politico e
marco para a educacdo nacional e para as politicas de Estado. Ele proporciona avancos
significativos “para o futuro da educacdo brasileira, pois concretiza o resultado de lutas
historicas e de embates e debates democraticos, construidos pela sociedade civil organizada,
pelos movimentos sociais e pelo governo na direcdo da garantia da educagdo como bem
publico e direito social” (CONAE, 2010, p. 11). Em fun¢ao do processo democratico de sua
construcdo e a significativa participacdo da sociedade civil e politica, a Conae expressa as
lutas desencadeadas, nas Ultimas décadas, por meio de inimeros movimentos sociopoliticos e
educacionais, a exemplo do Manifesto dos Pioneiros da Educacio Nova (1932). E com base
nesse resgate histérico e no amplo envolvimento de entidades da sociedade civil que o
Documento Final “sinaliza para a importancia de consolidagcdo de uma concepcdo ampla de
educacao que articule niveis, etapas e modalidades de ensino com 0s processos educativos
ocorridos fora do ambiente escolar, nos diversos espacos, momentos e dindmicas da préatica
social” (CONAE, 2010, p. 05).

Ao refletir sobre o financiamento da educacdo nacional, o Documento Final coloca
em discussdo conceitos fundamentais expressos na Constituicdo Federal de 1988. As
projecdes estabelecidas pela Conae partem do pressuposto de que a educagdo ¢ um “direito de
todos e dever do Estado e da familia [...]” (Art.205). No entanto, ¢ imprescindivel que o Poder
Publico Federal defina a estrutura e as fontes de financiamento de tal forma que assegure o
acesso equitativo e universal a educacdo de qualidade, incluindo a permanéncia e 0 sucesso
escolar de criancas, jovens e adultos que cursam as modalidades e niveis de ensino que a
integram. No Brasil, a vinculacdo de recursos financeiros para a educagdo deve contemplar os
percentuais minimos da receita, resultante de impostos, estabelecidos pela Constituicdo: 18%
da receita de impostos da Unido e 25% da receita de impostos dos estados, Distrito Federal e
municipios, incluindo-se como fonte adicional de financiamento as transferéncias ocorridas
entre as esferas do governo e o salario-educacdo (Art. 212). O financiamento da educagéo
nacional, nos termos constitucionais, deve proporcionar as condi¢des materiais e 0S recursos
para a formulacdo e a consolidacdo de politicas educacionais, de maneira a assegurar as
necessidades do ensino obrigatorio e a garantia de padrdo de qualidade e equidade. De acordo
com a proposta da Conae, “o financiamento adequado das politicas educacionais se traduz em

alicerce para a construcdo do Sistema Nacional de Educacdo e, consequentemente, €
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imprescindivel para assegurar o alcance das metas contidas em planos nacionais, como o
Plano Nacional de Educagdo (PNE)” (CONAE, 2010, p. 103).

Visto que o financiamento desempenha um papel fundamental na elaboragéo e
consolidacdo de politicas educacionais, € necessario garantir que os recursos destinados a
educacdo sejam devidamente aplicados. Para tanto, cabe a Unido, aos estados e aos
municipios aprimorar 0s mecanismos de acompanhamento e avaliagdo da sociedade no que
tange ao financiamento educacional, por meio de ampla divulgagdo do or¢camento publico, o
acesso aos dados orcamentarios e a transparéncia nas rubricas orcamentarias. Nessa direcao,
espera-se que o Estado viabilize, mediante a implantacdo de atos normativos, a construcéo de
processos de gestdo, controle, acompanhamento e fiscalizacdo dos recursos financeiros e
orcamentarios. Para atender a esse propoésito, os diferentes atores sociais e as entidades
envolvidas na Conae sugeriram a criacdo de uma Lei de Responsabilidade Educacional. Na
interpretacdo de Goergen (2010, p. 909), a implementagdo dessa lei definira “as formas e os
meios de penalizar, em caso de descumprimento dos dispositivos legais determinados, 0s
responsaveis pela gestdo e pelo financiamento da educacdo nos ambitos federal, distrital,

estadual e municipal”.

Somado a isso, a consecuc¢do das politicas educacionais depende, concomitantemente,
da ampliacdo dos recursos financeiros enderecados a manutencdo e ao desenvolvimento do
ensino e da pesquisa, dado que 0s recursos atuais se mostram insuficientes ao ressarcimento
da divida educacional publica brasileira. Com base nessas premissas, o Documento Final
langou um importante desafio ao Poder Pablico Federal: trazer de volta a reflexdo sobre a
necessidade de vincular o financiamento da educacdo nacional ao Produto Interno Bruto
(PIB), em percentuais acima dos praticados nas ultimas décadas. Diante da insuficiéncia de
recursos para o setor educacional, os encaminhamentos da Conae (2010, p. 909) sugerem a
ampliacdo do “investimento em educagdo publica em relagdo ao PIB, na proporcdo de, no
minimo, 1% ao ano, de forma a atingir, no minimo, 7% do PIB até 2011 e, no minimo, 10%
do PIB até 2014 [...]”. Para avancar na consolidacdo de politicas de financiamento que
contribuam para a melhoria da educacdo nacional, incluem-se as seguintes acdes:
proporcionar 0 aumento dos recursos da educacdo, previstos constitucionalmente, de 18%
para, no minimo, 25% da Unido e de 25% para, no minimo, 30%, no caso dos estados,
municipios e Distrito Federal; efetivar a responsabilizacdo administrativa e fiscal dos gestores
publicos que ndo executarem a integralidade dos recursos orgamentérios destinados a

educacdo e a perda do mandato nos termos da legislacdo em vigor (Lei 101 C); retirar as
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despesas com aposentadorias e pensdes da conta dos recursos vinculados & manutencgdo e ao

desenvolvimento do ensino em nivel federal, estadual e municipal (CONAE, 2010, p. 111).

No que tange ao financiamento da educagéo superior, reivindica-se a efetivacdo da
autonomia universitaria constitucional, fundamentada nos conceitos de autoderminacéo,
independéncia e liberdade. De acordo com o artigo 207 da Constituicdo Cidada, “as
universidades gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e
patrimonial, e obedecerdo ao principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e
extensao”. Esse ato normativo expressa, de forma singular, o preceito imanente ao artigo 205:
“A educacao, direito de todos e dever do Estado e da familia [...]”. Isso equivale dizer que os
recursos financeiros para manutencdo e desenvolvimento do ensino e da pesquisa nas
universidades publicas brasileiras deverdo ser proporcionados pelo Estado. Desse modo, a
autonomia de gestdo financeira, nos moldes constitucionais, opde-se ao conceito de
autonomia financeira em voga no pais, presente na Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
Nacional (LDBN/96). Essa ultima, por sua vez, ndo prevé o pleno financiamento das IFES e
instiga essas instituicOes a buscar recursos suplementares junto a fontes privadas para suprir
suas necessidades. O principio da autonomia universitaria, prevista em seu artigo 54, tem sua
“contraposicdo, hoje cada vez mais real, na heteronomia”, caracterizada pela “subordinacdo a
ordens e agentes externos, adequacdo a demandas mercadoldgicas, a agendas estatais
marcadas pelo pélo privado/mercantil” (SILVA JUNIOR; SGUISSARDI, 2005, p. 18).

Em atribuigdo ao principio expresso no artigo 205 da Constitui¢do, a Conae (2010, p.
66) propde a ambiciosa meta de ampliar o nimero de vagas nas instituicbes de educacdo
superior para um numero minimo de 50% de estudantes egressos das escolas publicas, de
modo a respeitar a proporcdo de negros e indigenas em cada ente federado. Para isso, as
instituicOes devem colaborar intensamente na democratizacdo do acesso e das condicdes de
permanéncia dos estudantes na educacgdo superior. Esse desafio constitui-se em uma espécie
de extensdo das metas de maior impacto financeiro e social consubstanciados no PNE 2001-
2010 (Item 4.3, subitens 1 e 2) e assumidos pelo governo federal na “Década da Educagao”.
Nesse periodo, registrou-se uma significativa expansao da educagdo superior por meio da
criagdo de universidades e instituicdes federais tecnoldgicas, bem como a ampliacdo do
numero de ingressos nas instituicOes federais e de bolsas ProUni ofertadas nas instituicoes
privadas. Entretanto, o acesso a “esse nivel de ensino continua elitista e excludente. A
expansdo ocorrida na ultima década ndo foi capaz de democratizar efetivamente esse nivel de

ensino, sobretudo se considerarmos a qualidade” (CONAE, 2010, p. 66).
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O Documento Final propGe importantes acOes para a melhoria da qualidade da
educacéo superior, dentre elas: realizar estudos para estabelecer um Fundo de Manutencgéo e
Desenvolvimento da Educacdo Superior Publica; estabelecer parametros para a distribuicédo
dos recursos entre as instituicbes publicas; garantir recursos orcamentarios para que as
universidades publicas possam definir e executar seus proprios projetos de pesquisa,
propiciando uma efetiva autonomia de pesquisa; alocar recursos financeiros especificos para a
expansdo da graduacdo nas instituicGes pablicas no periodo noturno; definir parametros de
qualidade para as instituicdes de educacdo superior e estabelecer o volume minimo de
recursos financeiros a serem destinados as atividades de ensino, pesquisa e extensdo;
estabelecer programas de apoio a permanéncia dos estudantes nas instituicdes publicas;
ampliar a discussao sobre a politica do ProUni e do Reuni, visando a ampliacdo, a melhoria e
ao fortalecimento do carater publico e gratuito das instituicdes publicas; garantir orcamentos
as politicas de acesso e permanéncia na educacao superior para grupos e extratos sociais
historicamente excluidos; garantir financiamento do governo federal ou estadual nos campi
universitarios publicos para oferta de curso de graduacdo, pods-graduacdo, mestrado e
doutorado aos profissionais da educacdo (CONAE, 2010; GOERGEN, 2010).

Para tanto, uma atencdo especial devera ser dada no processo de elaboracdo e
aprovacdo do Plano Decenal de Educacdo a questdo do financiamento. O fortalecimento do
processo de financiamento da educacdo nacional (educacdo basica e ensino superior) é
condicdo indispensavel ao cumprimento dos objetivos e metas a serem definidas para os
préximos dez anos, embora ndo seja garantia de sua efetividade. Mas, vale ressaltar que a sua
redefinicdo em ambito nacional constitui-se numa tarefa complexa para o Estado, pois
compreende diversos fatores, dentre os quais se destacam o envolvimento entre os diferentes
entes federados e a esfera privada; a falta de regulamentacdo do regime de colaboracao entre
0s entes; a ambigua relacdo entre o publico e o privado; e a necessidade de implementacao de
uma gestdo democratica (CONAE, 2010, p. 108). Considerando que cabe a Unido liderar o
esforco em aumentar o investimento publico em educacdo em relacdo ao Produto Interno
Bruto (PIB), ha que se regulamentar as responsabilidades, as competéncias e a participacdo
nos investimentos educacionais de cada ente federado, mediante o estabelecimento de lei
especifica. Adiciona-se a isso, a regulamentacdo do ensino privado em todos o0s niveis
educacionais, em especial da educacdo superior. Nas ultimas duas décadas, o setor
educacional revelou um aumento vertiginoso do nimero de IES privadas, de cunho mercantil,

dedicadas exclusivamente ao ensino, por vezes de qualidade duvidosa.
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Em principio, a educacdo deve ser concebida como um direito inalienavel do ser
humano, de modo a ultrapassar a concep¢do de educacdo como uma mera mercadoria
(educacdo-mercadoria), entendida como objeto de lucro ou acumulacdo, de interesse
exclusivo dos empresarios da educacdo e dos demais ramos industriais e comerciais. Faz-se
necessario, entretanto, regulamentar o ensino privado, “limitando a participacdo de capital
estrangeiro na educagdo, retomando os marcos da educagdo como direito e ndo como
mercadoria, garantindo fiscalizacdo efetiva para evitar abusos” (CONAE, 2008, p. 108).
Outro fator que merece respaldo politico, especialmente no periodo em que se pretende
garantir padrdes de qualidade, incluindo a igualdade de condi¢ches para 0 acesso e
permanéncia nas instituicbes educativas, diz respeito a implementacdo de processos de gestao,
acompanhamento, controle e fiscalizacdo dos recursos, para que sejam devidamente
aplicados. Todas essas questdes identificam-se com a criacdo do Sistema Nacional de
Educacdo que, por meio do regime de colaboragdo, garanta 0S recursos necessarios a
educacdo publica com qualidade social. Esse projeto prevé o estabelecimento de politicas
nacionais, mediante a participacao efetiva dos entes federados “na elaboracdo do orcamento,
planejamento e acompanhamento dos recursos a serem investidos na educagdo, visando a
descentralizar, democratizar e desburocratizar tais recursos; devidamente de forma articuladas
com politicas estaduais, municipais, distritais e regionais, mediante praticas de colaboracdo”
(CONAE, 2010, p. 108).

Com base nesses pressupostos, deve-se estabelecer uma ampla reforma tributéria, de
forma a contribuir para a ampliacdo e melhor destinacdo das receitas aplicadas na area da
educacdo. E dever das politicas fiscais e tributarias fomentar a fiscalizacdo da arrecadacéo de
impostos e garantir a correta aplicagdo dos recursos destinados ao setor educacional. As
reformas requeridas pela sociedade civil pressupdem a criacdo de novas fontes de recursos
para financiar o processo de materializacdo das metas do novo PNE. De acordo com o
Documento Final da Conae (2010, p. 118), é necessaria a realizagdo de uma “reforma
tributaria que crie um modelo mais justo que o atual, tributando o capital especulativo, as
grandes fortunas (imposto ainda ndo regulamentado), o latifindio improdutivo e o capital
financeiro, além de reduzir as disparidades regionais na distribuicdo da receita tributéaria”.
Outra nova e importante fonte de recursos para a area educacional provém da exploragédo da
camada pre-sal. Para tanto, deve-se destinar 50% dos recursos do Fundo Social do pre-sal
(incluidos os royalties) diretamente ao Ministério da Educacdo. Do total de recursos

acumulados, 30% devem ficar com a Uniéo para o desenvolvimento de programas relativos
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ao ensino superior e profissionalizante, a fim de viabilizar um novo processo de
democratizagdo do acesso, permanéncia e 0 aumento do nimero de concluintes nesse nivel de
ensino (CONAE, 2010, p. 119).
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