O FINANCIAMENTO PUBLICO DA EDUCACAO SUPERIOR
BRASILEIRA: MUDANCAS E DESAFIOS

PUBLIC FUNDING OF HIGHER EDUCATION IN BRAZIL: CHANGES AND CHALLENGES
LA FINANCIACION PUBLICA DE LA EDUCACION SUPERIOR BRASILENA: CAMBIOS Y DESAFIOS

Afranio Mendes Catani
Doutor em Sociologia pela FFLCH/USP, Professor na USP

Joao Ferreira de Oliveira

Doutor em Educacdo pela FE/USP. Professor na Universi-
dade Federal de Goids

Nelson Cardoso Amaral

Doutor em Educacdo pela UNIMEP, Professor na
Universidade Federal de Goids

* Resumo

O texto analisa, sob a otica do financiamento, as mudancas ocorridas no ambito da educacdo superior
brasileira e as prioridades que vém sendo assumidas pelo Estado em termos dos recursos piblicos, Explicita,
também, os parametros das alteracdes ocorridas e os desafios para uma transicdo mais democréatica na
utilizacao dos fundos pablicos. Os autores analisam essas questdes levando em conta as transformacgoes
na estrutura capitalista-liberal, o recente processo de reforma do Estado e o processo de reestruturacao da
educacao superior em curso no Brasil.
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* Abstract

The text analyses, from the point of view of funding, the changes occurred in the scope of higher education
in Brazil and the priorities that have been assumed by the State in terms of public funds. It explains, further.
the parameters of the changes occurred and the challenges to develop a more democratic use of public
funds. The authors review these issues, taking into account the transformations within the capitalist-libe-
ral structure, the recent process of reform of the State and the process of restructuring higher education.
under way in Brazil.
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* Resumen

El texto analiza, bajo el punto de vista de la financiacion, los cambios que se produjeron en el ambito de ia
educacion superior brasilefia y las prioridades que estan siendo asumidas por el Estado en materia de
recursos publicos. Explicita, ademas, los parametros de los cambios que tuvieron lugar y los desafios para
una transicién mas democratica en la utilizacién de los fondos publicos. Los autores analizan estos temas
tomando en consideracién las transformaciones en la estructura capitalista-liberal, el reciente proceso de
reforma del Estado y el proceso de reestructuracion en marcha de la educacion superior en Brasil.
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A luta democrdtica e republicana estd
demarcada agora pela luta pelo fundo pi-
blico (recursos do Estado). (Marilena Chaui,
Folha de S. Paulo, 23 fev. 2003, p. A8)

As instituicdes piblicas de ensino
superior brasileiras recebem recursos fi-
nanceiros provenientes da arrecadacgao
de tributos que a populagao recolhe aos
cofres governamentais. A soma dos tri-
butos, formada pelo pagamento de im-
postos, taxas e contribuicoes, forma o
que se chama de fundo piblico brasilei-
ro. Sao os recursos desse fundo que se
dirigem para o financiamento de progra-
mas relacionados a educacao, saide,
saneamento, habitacao, assisténcia so-
cial, salario-desemprego, subsi-
dios & agricultura e 3 instala-
cao de fabricas e/ou, ainda,
para socorro a bancos, re-
nincia fiscal, pagamento
da divida piblica etc.

Desse elenco de acoes
pode-se discriminar aque-
las mais vinculadas ao aten-
dimento de demandas e carén-
cias da populagdo em geral e aquelas
mais estreitamente relacionadas aos que
possuem um acimulo de capital, o que
permite, tanto a populacao em geral,
quanto aos capitalistas, a demandarem re-
cursos do Fundo Piblico. Existe, portan-
to, uma enorme tensao quando se deci-
de, nos Poderes Executivo e Legislativo,
sobre a destinacao dos recursos publicos,
pois ha que se fazer uma opcao: financi-
am-se acoes na linha que propicia a acu-
mulacdo de capital ou na perspectiva que
favorece a reproducao da forca de traba-
lho (OLIVEIRA, 1998; CHAUT, 1999).

A andlise acerca da utilizacdo do
Fundo Piblico ganha maior sentido

A reestruturacao
da educagdo superior se
deu por intermédio da
mercantilizacéo da produgdo
do trabalho académico e da
expansao privada de
cursos e vagas

quando compreendemos as profundas
alteragdes que ocorreram € continuam a
se desenvolver na sociedade contempo-
ranea, sobretudo as que dizem respeito
a passagem do modo fordista/taylorista
de producao para o paradigma de acu-
mulacao flexivel (Harvey, 2000) e a mu-
danca no papel do Estado, decorrente,
em grande parte, da ado¢ao dos princi-
pios e das formula¢des do projeto
neoliberal, em contraposic@o a uma pers-
pectiva de constituicdo e consolidacao
do Estado de bem-estar social.

De um modo geral, segundo Fiori
(2001, p. 95-96), as mudangas na estrutu-
ra da sociedade capitalista-liberal, ocor-
ridas a partir de meados da década de

1970, quando o Estado de bem-
estar social europeu iniciou o
seu processo de crise, po-
dem ser agrupadas nas seguin-
tes dimensdes: geopolitica
mundial, politico-ideologica,
econdmica ou monetaria-
financeira, revolucao tecno-
logica, trabalho ou emprego,
espaco da periferia capitalista e
fragilizacdo generalizada dos Esta-
dos nacionais. A andlise dessas temaéticas
corrobora a idéia de que esta em curso
um processo de mundializacao do capi-
tal, ou melhor, de expansdo financeira que
indica um novo estdgio do capitalismo
(CHESNAIS, 1996; JAMESON, 2001;
ARRIGH], 1996).

ParaFiori (2001), esses processos de
mudancas trouxeram véarias conseqiién-
cias, dentre as quais: a) consolidou-se um
império comandado pelos americanos e
ingleses; b) fortaleceram-se as idéias
ultraliberais que consubstanciaram-se
em “pensamento {nico”; c) abriu-se uma
competicao exacerbada entre os paises
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pelo capital financeiro internacional; d)
provocou-se um brutal aumento do de-
semprego; €) degradaram-se as relagoes
entre sindicatos de trabalhadores e pa-
troes; f) ampliaram-se enormemente as
dividas dos paises da periferia capitalis-
ta, que se viram obrigados a cumprir o
receitudrio dos organismos multilaterais.

Essas transformacdes também im-
plicaram em mudanc¢as no ambito da
educacdo superior. No Brasil, a reforma
nesse nivel de ensino, implementada
durante o governo Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002), por meio de uma
politica de diversificacao e diferenciacdo
das instituicdes e dos cursos ofertados,
promoveu mudancas na natureza, no
carater e no papel das instituicdes de
ensino superior (CATANI & OLIVEIRA,
2002). Além do processo de metamorfo-
se institucional, que desencadeou alte-
racoes significativas no modo de ser e
de agir das IES, sobretudo das piiblicas,
a reestruturacao da educacao superior
se deu por intermédio da mercantiliza-
cao da producdo do trabalho académi-
co e da expansao privada de cursos e
vagas (SGUISSARDI & SILVA JR., 1999;
DOURADO, 2002).

Como conseqiiéncia desse conjun-
to de mudancas, o campo universitario
passou a conviver com palavras de or-
dem, como eficiéncia, privatizacéo, pro-
dutividade, gerenciamento empresarial,
fontes alternativas de financiamento etc.
Nesse sentido, buscou-se reformular as

funcdes do Estado em relacio & educa-
¢do superior, 0 que o levou a assumir
uma perspectiva mais reguladora, geren-
cialista e avaliadora, sem que isso signi-
ficasse ampliacdo de recursos do fundo
publico para manutencao e desenvolvi-
mento das IES ptblicas.

E nesse contexto que se torna fun-
damental analisar e discutir o financia-
mento da educacao superior brasileira,
considerando as mudancas em curso e
os desafios da Iuta democréatica pela
destinacao do fundo publico. E preciso
ter claro, inicialmente, que os recursos
financeiros destinados ao ensino supe-
rior piblico brasileiro pertencem ao fun-
do pablico e que o seu volume sujeita-
se a tensdes ideoldgico-econOmicas.
Faz-se necessario, entdo, considerar
essa tematica levando em conta a estru-
tura capitalista-liberal e o recente pro-
cesso de reforma do Estado no Brasil,
bem como as mudanc¢as que vém ocor-
rendo no campo da educacdo superior,
sobretudo nas Gltimas trés décadas.

Afinalidade desse texto €, portanto,
contribuir com o debate acerca do finan-
clamento publico da educacao superior,
destacando a questdo das prioridades
que vém sendo assumidas pelo Estado e
as mudancas nesse nivel de ensino sob a
Otica do financiamento. Espera-se, des-
se modo, explicitar os parametros das
alteracoes ocorridas e os desafios para
uma transicdo mais democratica na uti-
lizacdo dos fundos publicos.

0S GASTOS DO FUNDO PUBLICO FEDERAL: PRIORIDADES E REFORMAS

No Brasil, a andlise dos gastos do
Fundo Publico Federal, ou seja, aqueles
recursos do fundo publico brasileiro apli-
cados em programas especificos execu-

tados pelo governo federal, pode ser efe-
tivada por meio dos balancos gerais da
Uniao e das execucdes orcamentarias do
governo federal, o que é uma operacao
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Tabela 1 - Gasto do FPF: alguns programas selecionados com percentuais

do PIB (1990-1995)

Programa 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Ensino Fundamental 0,32 0,25 0,19 0,29 0,43 0,37
Ensino Superior 0,73 0,50 0,40 0,59 0,78 0,69
Educacao (outros) 0,15 0,12 0,07 0,14 0,14 0,16
Satde 1,54 1,94 1,88 2,08 1,98 2,15

complexa, por envolver a possibilidade
de duplas contagens. Buscando acompa-
nhar e analisar as politicas sociais im-
plantadas pelo governo federal, pesquisa-
dores do Instituto de Pesquisa Econdmica
e Aplicada (IPEA) do Ministério do Pla-
nejamento desenvolvem estudos cujas
metodologias procuram minimizar a
possibilidade de se obter resultados
distorcidos, uma vez que sao manuseadas
as despesas realizadas nos diversos pro-
gramas do Orcamento.

Na andlise do periodo 1990-1995 (Ta-
bela 1), realizada pelo estudo “Gasto pG-
blico federal: analise da despesa nao-finan-
ceira” (IPEA, 1996), destacam-se os
percentuais relativos ao Produto Interno
Bruto (PIB), considerando os seguintes
programas: Ensino Fundamental, ensino
superior, Educacao (outros), Satde, Pre-
vidéncia Social, Protecdo ao Trabalhador,
Seguranca Publica, Habitacao, Urbanismo
e Saneamento e Ciéncia e Tecnologia.

Em geral, hd uma abrupta reducio
nos percentuais no ano de 1992, quando
ocorreu o impeachment do Presidente
Collor. O IPEA estuda esta reducao signi-
ficativa de recursos em 1992 em diver-
sos programas, bem como a tendéncia
de recuperacao dos valores até 1994, apre-
sentando a seguinte anélise sobre os re-
cursos destinados & Educacdo e a Cién-
cia e Tecnologia (IPEA, 1996, p. 41):

Na verdade, a auséncia de uma politi-

ca explicita para essas areas coniribuiu

para que fossem tratadas, no dltimo
giiingiiénio, de maneira desordenada em
termos de alocacdo de recursos federais
e, em conseqiiéncia, houve queda dos
padraes de qualidade. (Grifos nossos)

Em “Evolucdo, Determinantes e Di-
namica do Gasto Social no Brasil: 1980/
1996”, o IPEA, ao analisar os gastos so-
ciais no Pais, nas trés esferas publicas,
reconhece que houve uma reducao ex-
pressiva dos gastos sociais puablicos -
Uniao, Estados e Municipios —, no perio-
do entre 1990 e 1993 (IPEA, 1999, p. 27);

Entre 1990 e 1993, os gastos sociais conhe-

ceram redugdo expressiva em termos de

volume, e, mais ainda, em termos per
capita, quando regrediram a niveis inferio-
res aos alcancados no inicio da década de

1980, embora isso ndo tenha se traduzido

em quedas aprecidveis de sua participa-

¢do no PIB, em virtude do comportamento
desfavordvel que este apresentou durante

o governo Collor. (Grifos nossos)

Dentre as despesas realizadas com
recursos do Fundo Piablico Federal estdo
aquelas chamadas de despesas financeiras
da Unido, que se destinam ao pagamento
de juros, encargos e amortizacdo das divi-
das interna e externa. A Tabela 2 nos mos-
tra os valores médios dos percentuais do
PIB aplicados nas areas sociais e no paga-
mento das despesas financeiras da Unizo,
para o periodo entre 1990 e 1995:
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Tabela 2 - Percentual médio de
gastos em relacdo ao PIB, 1990 a
1995, diversos programas

Programas %

Despesas financeiras da Unido 6,20
Ensino Fundamental 0,31
Ensino Superior 0,62
Educacéo (outros) 0,13
Saade 1,90
Previdéncia 5,60
Protecao ao Trabalhador 0,60
Seguranca Pidblica 0,12
Habitacdo, Urbanismo e Saneamento 0,07
Ciéncia e Tecnologia 0,20

Fonte: PIB: IPEA - http://www.ipeadata.gov.br
e (IPEA, 1996, p. 39-40) e cdlculos deste estudo.

O pagamento das despesas financei-
ras da Unido equivaleu, em média, a
6,20% do PIB; o pagamento das despesas
previdencidrias que possuem fontes es-
peciais de financiamento, oriundas do pa-
gamento efetuado pelas pessoas ao lon-
go de suas vidas em atividade, em média,
foi de 5,60% do PIB; a educacio teve gas-
tos equivalentes a 1,06% do PIB e a sat-
de, 1,90%. Portanto, excetuando-se as
despesas com previdéncia social, juros,
encargos e amortizacdo das dividas, se
reduzidas, dariam para incrementar, de
forma relevante, os recursos a serem in-
vestidos nos programas sociais.

Em outro estudo, “Politicas Sociais

1: acompanhamento e andlise”, o IPEA faz
uma andlise com um outro enfoque, cha-
mado Metodologia DISOC! /IPEA (IPEA,
2000, 49), que, ao invés de tratar os gas-
tos sociais por programas, o faz pelas se-
guintes areas de atuacao: (i) Educacao e
Cultura; (ii) Satde; (iii) Alimentacdo e Nu-
tricdo; (iv) Saneamento e Protecdo ao
Meio Ambiente; (v) Previdéncia; (vi) As-
sisténcia Social; (vii) Emprego e Defesa

do Trabalhador; (viii) Treinamento de Re-
cursos Humanos; (ix) Organizacao Agra-
ria; (x) Ciéncia e Tecnologia; (xi) Habita-
¢do e Urbanismo; (xii) Beneficios a
Servidores. Além disso, as consideracoes
do que se computa como gasto social em
cada uma das dreas de atuacio sao dife-
rentes do estudo anterior, que analisou
o periodo de 1990 a 1995.

Sob essa classificacao, foram utili-
zados dados relativos ao periodo que se
estende de 1993 a 1998. A Tabela 3 mos-
tra o resultado desse estudo como
percentuais do PIB.

Os recursos da educacao e cultura
sao declinantes a partir de 1995, enquan-
to os valores da satde flutuaram, com
tendéncia declinante a partir de 1995,
a0 passo que os recursos da previdén-
cia social sdo crescentes,

ATabela4nos mostra os valores mé-
dios dos percentuais do PIB, os recursos
aplicados nessas &reas sociais e no paga-
mento das despesas financeiras da Unido:

Se adicionarmos todos esses gastos
sociais, descontando-se os aplicados em
previdéncia social, encontraremos um per-
centual de 6,36%, menos de 01 (um) ponto
percentual maior que os 5,47% do paga-
mento das despesas financeiras da Unido.

No que se relaciona aos gastos na area
de Educacdo, o IPEA apresenta a seguinte
interpretacdo para a queda dos valores, a
partir de 1994 (IPEA, 2000, p. 52):

O gasto social em Educagdo, medido em va-

lores constanties, apresenta uma gueda, basi-

camente devido ao congelamento dos saldri-

os do funcionalismo — a rubrica pessoal é

muito significativa nessa drea -, a acelerada

retirada dos seus quadros ativos para a inati-
vidade, fenémeno geral na administracdo pi-
blica nesse periodo — 0 que em termos dessa
mefodologia, significa um transporte de gas-
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Tabela 3 - Gastos do FPF por drea de atuacdo, como percentuais do PIB,

de 1993 a 1998

Area de Atuacéo 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Fducacéo e Cultura 0,99 1,27 1,07 0,90 0,82 0,83
Satude 1,64 1,87 2,15 1,70 1,96 1,69
Alimentacao e Nutricao 0,06 0,11 0,07 0,11 0,09 0,12
Saneamento-Meio Ambiente (2) 0,10 0,05 0,02 0,08 0,09 0,08
Previdéncia Social 4,91 4,89 5,40 5,31 5,56 6,02
Assisténcia Social 0,34 0,15 0,16 0,15 0,24 0,26
Emprego e Defesa do Trabalhador 0,34 0,33 0,45 0,48 0,47 0,58
Organizacao Agraria 0,06 0,08 0,17 0,14 0,17 0,19
Ciéncia e Tecnologia 0,04 0,05 0,05 0,04 0,05 0,03
Habitacdo e Urbanismo 0,12 0,10 0,04 0,09 0,11 0,11
Treinamento de Rec. Humanos 0,01 0,00 0,01 0,00 0,00 0,00
Beneficios a Servidores 1,86 2,50 2,62 2,47 2,53 2,57

Fonte: Dados bdsicos para o calculo dos percentuais: (IPEA, 2000, p. 52-3)
(1) Nao inclui a merenda escolar nem a cota-parte de estados e DF na arrecadag¢do do
saldrio-educacdo. (2) Exclui os programas financiados com recursos do FGTS.

Tabela 4 - Percentual médio de
gastos em relacdo ao PIB, de 1993 a
1998, diversas dreas de atuacdo

Area de atuacdo %
Despesas Financeiras da Unido 5,47
Educacao e Cultura 0,99
Saude 1,84
Alimentacao e Nutrigao 0,09
Saneamento e Meio Ambiente 0,07
Previdéncia Social 5,35
Assisténcia Social 0,22
Emprego e Defesa do Trabalhador 0,44
Organizagao Agraria 0,14
Ciéncia e Tecnologia 0,04
Habitacao e Urbanismo 0,10
Beneficios a Servidores 2,43

Fonte: PIB: IPEA - http://www.ipeadata.gov.br
e (IPEA, 2000, p. 52-3) e cdlculos deste estudo.

tos da drea Educagdo para a Grea Beneficios
a Servidores —, e a conclusao de pesados pro-
gramas de investimento — CAIC e escolas
agrotécnicas. Por outro lado, demonstra que
as novas formas de atuagdo da politica
nesse setor (Provao, Reforma do Ensino
Médio, Toda Crianca na Escola etc.) nao
tem impactado com elevagées no nivel
de dispéndios da area. (Grifos nossos)

Estaria refletido nas prioridades dos
gastos do FPF o quadro de reformas pro-
movido nesse periodo? Essas reformas
objetivaram: implantar uma disciplina
fiscal que deveria se dar pela “reducao
dos gastos publicos”; concretizar uma
liberalizacdo financeira que ocorreria
por meio de “reformulagdo das normas
que restringem o ingresso de capital es-
trangeiro”; desregulamentar os merca-
dos, 0 que se daria pela “eliminacao dos
instrumentos de intervencdo do Estado,
como controle de juros, incentivos etc.”;
e promover uma completa “privatizacao
das empresas e dos servicos publicos”.
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MUDANCAS NA EDUCACAO SUPERIOR: A OTICA DO FINANCIAMENTO

As reformas do ensino superior, im-
plantadas em diversos paises a partir dos
anos 80, foram ancoradas nas medidas
preconizadas ap6s o periodo de crise do
Estado de bem-estar social e tiveram
como palavras de ordem (DIAS SOBRE
NHO, 2002, p. 32) “o gerenciamento
eficiente, a privatizacéo, a exceléncia, a
produtividade, a seletividade, os interes-
ses e a satisfacdo do consumidor, enfim,
um conjunto de expressdes que identifi-
cam a educacdo com a cultura da empre-
sa”. Essas reformas tiveram o apoio de
organismos internacionais como o FMI,
o Banco Mundial, a OMC e a OCDE e in-
corporaram uma vertente economicista,
pela presenca dos interesses financistas
dessas entidades.

As reformas se caracterizaram por
uma expansado e diferenciacao das ins-
tituicdes; por uma compressao dos re-

cursos fiscais disponiveis para o de-
senvolvimento das atividades institu-
cionais; por uma ida ao mercado a
procura de recursos financeiros extra-
orcamentarios e por exigéncias de mai-
or eficiéncia, qualidade e responsabili-
dade (JOHNSTONE, 1998, p. 2).

No Brasil, a partir da era FHC foram im-
plementadas mudancas na educacao supe-
rior que parecermn seguir essas mesmas di-
retrizes, ou seja, expansdo acelerada da
oferta de vagas, sobretudo por intermédio
das IES privadas, diversificacao e diferenci-
acao institucional, reducdo dos recursos
paramanutencao das IFES, alteracdes no pa-
drao de gestao e de producédo do trabalho
académico, dentre outras. De um modo ge-
ral, as alteracoes efetuadas podem ser con-
sideradas sob a 6tica do financiamento, de-
vido a centralidade que essa dimenséao
assumiu no contexto da reforma.

DIFERENCIACAO E EXPANSAO

A defesa da maior diversificacdo das
instituicoes de ensino superior se basearia
em trés andlises principais, sob a 6tica do
financiamento: primeiro, que a universida-

de de pesquisa (modelo humboldtiano) é
de alto custo; segundo, que as instituicdes

nado universitarias contribuiriam para aten-
der & demanda crescente por educacio su-
perior a um custo muito mais baixo; tercei-
ro, a expansao do setor privado provocaria
uma melhor adequacgio do sistema de edu-
cacao superior as exigéncias do quase-mer-
cado? educacional, além de se efetivar a um
custo muito mais baixo para o fundo pabli-
co. (BIRD, 1995, p. 31 e 41).

O Brasil ja possuia uma grande diver-
sificacdo ern seu sistema de ensino supe-

rior mesmo antes de 1988. No entanto,
essa diversificacio se aprofundou a par-
tir da aprovacdo da Lein®9.394, de 20/12/
96 (LDB). Dados do MEC/INEP/SEEC, do
censo das instituicdes de ensino superi-
or de 2000, mostram que o sistema pos-
sui 1.180 institui¢coes; dessas, 156 (13,2%)
sao universidades, 50 (4,2%) sdo centros
universitarios, 90 (7,6%) sdo faculdades
integradas, 865 (73,3%) sdo faculdades, es-
colas e institutos e 19 (1,6%) sao centros
de educacao tecnologica (INEP, 2001)°.
Das 156 universidades, 39 (25,0%) sdo
federais, 30 (19,2%) sdo estaduais, duas
(1,3%) s@o municipais e 85 (54,5%) sdo pri-
vadas. Da totalidade dos centros univer-
sitarios, apenas um € municipal; os outros
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49 séao privados. Das 90 faculdades inte-
gradas, duas sao municipais e 88 sao pri-
vadas. Das 865 faculdades, escolas e ins-
titutos, 11 (1,3%) sao federais, 23 (2,7%)
sdo estaduais, 49 (5,7%) sdo municipais e
782 (90,4%) sao privadas. Dos 19 centros
de educacéo tecnologica, 11 sio federais
e oito sao estaduais (INEP, 2001).

O préprio Banco Mundial, em 1994,
ja reconhecia essa diversificacdo no Bra-
sil e também no Chile: “Na América Lati-
na, a diferenciacao do ensino superior se
baseou no aumento das instituicdes pri-
vadas. Isso é especialmente verdadeiro
no Chile e no Brasil” (BIRD, 1995, p. 3).

O namero de universidades particu-
lares saltou de 39 para 85, de 1989 a 2000,
um aumento de 117,9%; as municipais nao
aumentaram nesse periodo; um aumento
de 87,5% ocorreu entre as estaduais; e o
namero de universidades federais ficou
praticamente fixo: 35 em 1989 e 39 em 2000.

A legislacdo brasileira, apds a Consti-
tuicdo de 1988, facilitou ainda mais a di-
versificacao das instituicoes. A Lein®9.394/
96 (1.DB), prevé, em seu artigo 45: “A edu-
cacdo superior serad ministrada em insti-
tuicdes de ensino superior, piiblicas ou pri-
vadas, com variados graus de abrangéncia
ou especializacdo” (grifos nossos).

Para regulamentar este e outros ar-
tigos da LDB, o governo federal emitiu,
em 19 de agosto de 1997, o decreto n®
2.306, que estabeleceu, em seu artigo 8

Quanto a sua organizac¢@o académica, as

instituicGes de ensino superior do Sistema

Federal de Ensino classificam-se em: I- uni-

versidades; I centros universitarios; IlI- fa-

culdades integradas, IV- faculdades, V- ins-
titutos superiores ou escolas superiores.

Esse mesmo decreto caracterizou
apenas as universidades como institui-
¢oes em que ha a indissociabilidade en-

tre ensino, pesquisa e extensio*. Os
centros universitarios, que em 2000 ja
eram 50, foram caracterizados como
“institui¢des de ensino superior pluri-
curriculares, abrangendo uma ou mais
areas do conhecimento, que se caracte-
rizam pela exceléncia do ensino ofere-
cido” (grifos nossos).

A diversificacdo das instituicdes e
a ampliacdo das IES privadas sao os ca-
minhos apresentados para solucionar
um dos graves problemas da educacao
superior brasileira: o baixo percentual
da populacao de jovens com idade en-
tre 18 e 24 anos que estd matriculada na
educacao superior e a necessidade de,
no minimo, triplica-lo em uma década.

Entretanto, se a diversificacao e a am-
pliacdo das instituicbes privadas colabo-
ram para resolver um grave problema, dei-
xam como resultados outros problemas a
serem resolvidos: 1) o enorme percentual
de estudantes de graduacio matriculados
em instituicdes privadas: em 2000 foi de
67% do total, isto é, 1.807.219 de um total
de 2.694.245 estudantes; e 2) a enorme
quantidade de instituicoes utilitaristas que
nao desenvolvem a func¢ao cultural do en-
sino superior - em 2000, das 1.180 institui-
¢0es de ensino superior existentes no Bra-
sil, 884 eram estabelecimentos isolados e
apenas 156 eram universidades.

Algumas comparagdes intermacionais
mostram a realidade relacionada ao pri-
meiro problema. No Brasil, em 1999, a
populagdo de jovens entre 18 e 24 anos
era de 20.977.857 (IBGE, 1999), e o niime-
ro de estudantes na educacdo superior era
de 2.369.945 (INEP, 1999), resultando um
percentual de 11,3%. No Chile, esse per-
centual era de 20,6%, na Venezuela, 26%,
e na Bolivia, 20,6% (PNE, 2000). A situa-
¢do da Argentina, com um percentual de
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40%, é especial e precisa ser ressaltada:
“configura um caso & parte, uma vez que
adotou o ingresso irrestrito, o que se re-
flete em altos indices de repeténcia e eva-
sdo nos primeiros anos” (PNE, 2000).
Além disso, verifica-se uma explosédo
de demanda pelo ensino superior no Bra-
sil, conseqiiéncia do aumento no nimero
de alunos matriculados e concluintes no
ensino médio. A Tabela 5 mostra a evolu-
¢do do namero de matriculas nesse nivel e
uma estimativa até o ano 2010 (PNE, 2000):

Tabela 5 - Evolugcdo no nimero de
estudantes do ensino médio

Ano Nimero de estudantes
1995 5.313.000
1996 5.739.000
1998 6.962.000
2000* 8.774.000
2002* 10.020.000
2010* 10.369.000

Fonte: MEC/INEF/SEEC;
* Dados estimados

Houve um aumento de 21,3%, de 1996
para 1998; uma previsdo de aumento de
26%, de 1998 para 2000, e, depois, um au-
mento de 14,2%, até o ano 2002. De 1995
para 2002, verificar-se-ia um aumento de
88,6%, ou seja, o nimero de estudantes
nesse periodo quase dobraria. Essa ele-
vacdo da demanda provoca, portanto,
uma violenta pressao da sociedade pelo
aumento de vagas na educacio superior.

Uma grande expanséo do ensino su-
perior brasileiro ja ocorreu de 1989 para
2000. O niimero de estudantes saltou de
1.518.904 para 2.694.245, ou seja, um au-
mento percentual de 77%. Foram abertas
1.175.341 novas vagas. Para esse total, as
instituicdes federais contribuiram com
14%, isto &, com 167.467 vagas novas; as

estaduais com 13%, isto é, com 138.407; as
municipais reduziram o niimero de vagas
e as privadas contribuiram com 74% des-
se aumento (872.729). A Tabela 6 mostra
essa expanso, o que resulta em mais um
problema - o grande desequilibrio entre
o namero de estudantes nas instituicoes
pablicas e nas instituicdes privadas:

Nota-se, nos tltimos anos, uma gran-
de expansado na educacio superior pri-
vada: de 1995 para 2000, o crescimento
foi de 70%, contra 31% no setor piblico
federal e 38% no setor piblico estadual.

Desse conjunto de informacoes pode-
se concluir, entdo, que: a) se quiséssemos
alcancar a meta — prevista no PNE — de
30% dos jovens com idade entre 18 e 24
anos matriculados na educacao superior,
precisariamos ter matriculados nesse ni-
vel educacional, em 2002, no minimo
6.750.000 estudantes (30% de 22.500.000)°;
e b) simultaneamente, além desse total de
matriculas, haveria a necessidade de se
aumentar o percentual de estudantes ma-
triculados em instituicdes publicas pro-
vocando por exemplo, uma inversao de
percentuais — 70% nas piblicas e 30% nas
privadas , o que exigiria substancial ele-
vacado dos recursos publicos aplicados
nesse nivel de ensino que, no minimo, de-
veriam ser quintuplicados se quiséssemos
manter o nivel de qualidade e o principio
da associacdo entre ensino, pesquisa e ex-
tensao, pois o nimero de alunos nas ins-
tituicdes puablicas passaria dos atuais
887.026 para 4.725.000.

Vé-se, portanto, que sao objetivos
a serem alcancados a longo prazo, o que
deveré contar com decisivas opgoes de
politica piblica e com a existéncia de
longos periodos de desenvolvimento do
Pais —crescimento continuo do PIB e de
sua renda per capita.
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Tabela 6 - Evolucdo do alunado no ensino superior de 1989 a 2000

Ano Federais Estaduais Municipais Privadas Total

1989 315.283 193.697 75.434 934.490 1.518.904
1990 308.867 194.417 75.341 961.455 1.540.080
1991 320.135 202.315 83.286 959.320 1.565.056
1992 325.884 210.133 93.645 906.126 1.535.788
1993 344.387 216.535 92.594 941.152 1.594.668
1994 363.543 231.936 94.971 970.584 1.661.034
1995 367.531 239.215 93.794 1.059.163 1.759.703
1996 388.987 243.101 103.339 1.133.102 1.868.529
1997 395.833 253.678 109.671 1.186.433 1.945.615
1998 408.640 274.934 121.155 1.321.229 2.125.958
1999 442,562 302.380 87.080 1.537.923 2.369.945
2000 482.750 332.104 72.172 1.807.219 2.694.245

Fonte: MEC/INEP/SEEC.

O conjunto de dados explicitados an-
teriormente parece levar-nos a conclusao
de que o governo FHC queria atingir a meta
de 30% dos jovens, com idade entre 18 e
24 anos, matriculados no ensino superior
apenas ampliando o niimero de vagas nas
escolas privadas, uma vez que o presiden-
te da Republica vetou a meta prevista no
PNE, que planejava a expansao do ensino
superior publico: “Ampliar a oferta de en-
sino ptblico de modo a assegurar uma pro-
porcdo nunca inferior a 40% do total de

vagas, prevendo inclusive a parceria da
Unido com os Estados na criacdo de no-
vos estabelecimentos de educagao supe-
rior”. Atingir essas metas significaria ter-
mos 6.293.357 estudantes nesse nivel de
ensino e, destes, 40%, ou seja, um total de
2.517.343, matriculados em instituicoes
publicas, o que significaria multiplicar por
3 a quantidade atual de alunos, que é de
832.022 (INEP, 1999), e 60%, ou seja, um
total de 3.776.014 alunos, matriculados nas
instituicoes particulares.

DIVERSIFICACAO DAS FONTES DE FINANCIAMENTO

Na visdo dos que defendem as mu-
dancas pés-crise do Estado de bem-estar
social, a melhoria da qualidade e a eficién-
cia poderiam também se dar por meio das
politicas de financiamento. O pagamento de
mensalidades pelos alunos, por exemplo,
os tornaria mais exigentes em relacdo aos
resultados apresentados pelos professores
e técnicos-administrativos das instituicoes
piblicas, e a realizacdo de atividades de
prestacao de servicos permitiria a socieda-
de avaliar os trabalhos das instituicoes.
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Sobre a diversificacdo das fontes de
financiamento, o Banco Mundial sugere
o seguinte; “Os governos podem mobili-
zar um maior volume de recursos priva-
dos de vérias maneiras: mediante a par-
ticipacdo dos estudantes nos gastos, a
arrecadagdo de recursos de ex-alunos; a
utilizagdo de fontes externas; e a realiza-
¢do de outras atividades que gerem recei-
tas” (BIRD, 1995, p. 44; grifos nossos).

A arrecadacao de recursos de ex-alu-
nos, para nao caracterizar uma cobranca
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de mensalidades com “tempo de caréncia”,
teria de se dar por uma atitude esponta-
nea e voluntéria desses, agora profissionais
do mercado de trabalho. Entretanto, ndo
se tem noticia, no Brasil, de que valores
relevantes foram incorporados aos orca-
mentos institucionais por essa via. As ins-
tituicdes publicas, quando se viram sujei-
tas a diminuicao dos recursos do fundo
publico que as mantinham, encontraram
na realizacdo de outras atividades que ge-
rassem receitas, como as prestacdes de
servicos no quase-mercado, o caminho para
as fontes alternativas de financiamento vi-
sando a complementacao salarial dos tra-
balhadores e a manutencao de vérias ati-
vidades institucionais.

Para implantar essa acao as Institui-
coes Federais de Ensino Superior (IFES),

por exemplo, lancaram mao das chama-
das fundac¢des de apoio. A partir de 1995,
houve uma corrida das IFES em direcio
aessas organizacoes, utilizando-as como
veiculo de interlocucdo entre as institui-
¢oes e o quase-mercado educacional. A
evolucdo do nimero de fundacoes
credenciadas pelo MEC e pelo MCT, para
atuarem conjuntamente com as IFES,
credenciamento previsto na Lei n® 8.958,
de 1994, nos da uma idéia dessa corrida
(MEC, 2002): em 1995 estavam creden-
ciadas 42 fundac¢des de apoio; em 1996,
52;em 1997, 61; em 1998, 68; em 1999, 79;
em 2000, 88; e em 2001, 96 fundacdes de
apoio as IFES. Houve, portanto, de 1995
para 2001, um crescimento de 129% no
namero dessas organizacoes credencia-
das pelo MEC e pelo MCT.

MECANISMOS DE FINANCIAMENTO E ALTERACOES NO TRABALHO ACADEMICO

Um dos grandes desafios existentes
no financiamento da educagao superior
publica federal é responder & seguinte
pergunta: quais seriam os recursos sufici-
entes para manutengdo e desenvolvimen-
to das instituicdes mantidas pela Unido?
Essa pergunta € feita em vista do que esta
contido no artigo 55 da Lei de Diretrizes
e Bases da Educacéo (LDB), que afirma:
“Caberd a Uniao assegurar, anualmente,
em seu Orcamento Geral, recursos sufici-
entes para manutencgdo e desenvolvimen-
to das institui¢cdes de educacgdo superior
por ela mantidas” (grifos nossos).

Encontrar o mecanismo de financi-
amento que responderia satisfatoria-
mente a esse questionamento é uma
das mais complexas tarefas a serem en-
frentadas na implantacao da autonomia
prevista no artigo 207 da Constituicao
Federal.

Diversos autores classificam em
quatro os mecanismos que os Estados
utilizam para financiar o ensino supe-
rior (CONCEICAO etal, 1998; VELLOSO,
2000; JONGBLOES & MAASSEN, 1998):
(1) financiamento incremental ou
inercial; (2) financiamento contratual;
(3) financiamento por subsidios as
mensalidades dos estudantes; (4) finan-
ciamento por férmulas.

No financiamento incremental ou
inercial, os recursos financeiros a serem
estabelecidos num determinado ano ba-
seiam-se nos recursos do ano anterior.
O novo valor é estabelecido unilateral-
mente pelo governo, ou negociado en-
tre o governo e a instituicdo ou, simples-
mente, especificado um percentual de
incremento ano a ano. O mecanismo vi-
gente para as IFES € o da primeira hipo-
tese, em que o volume de recursos € es-
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tabelecido pelo governo federal e apro-
vado pelo Congresso Nacional.

No financiamento contratual se es-
tabelece, entre a instituicdo e o Estado,
materializado num contrato, um acordo
em que a IES se “compromete a concre-
tizar um determinado programa ou a
atingir determinados objetivos, receben-
do para isso uma contrapartida do Es-
tado” (CONCEICAQ et al., 1998).

No financiamento por subsidios as
mensalidades dos estudantes, utilizam-
se os cheques educacionais. Esse méto-
do consiste no seguinte (Idem, 1998):

A parcela de receitas que o Estado cobraem

impostos e destina d educagdo é dividido em

chegques, estes sdo repassados aos estudan-
tes para freqiientarern as universidades que
entenderem. Dessa forma, as universidades
tém de competir entre si, sujeitando-se ex-
clusivamente as regras de mercado, de-
pendentes apenas da escolha dos estudan-
tes. Embora admitida freqiientemente como
metodologia de financiamento, a dificulda-
de em prever as consegqtiéncias da alteragdo
da relagao aluno/universidade resultantes du

implementagdo do conceito tem limitado a

sua concretizagdo. (Grifos nossos)

O financiamento por férmulas se da
pelo estabelecimento de variaveis/indi-
cadores institucionais que participam
de uma expressao légica que indica, no
fim, qual percentual ou valor deve se
direcionar para cada instituicao que par-
ticipa da distribuicao. Velloso exemplifica
essa metodologia (2000, p. 49):

Podem envolver a combinagdo de um lar-

go espectro de varidveis, relativas a manu-

tencdo da instituicdo, como o nimero de
docentes e de alunos em cada instituicdo,
até indicadores tidos como de desempenho,

como a relacdo entre matricula nova e o

quantitativo de diplomados, passando por
indices tidos como de eficiéncia, a exem-
plo das relacées médias aluno/docente, por
universidade ou drea do conhecimento.

A orientacao do Banco Mundial em
relacdo a esse tema ¢ a de que se deve
fomentar “a eficiéncia na distribuicao e
na utilizacado dos recursos oriundos dos
impostos, entre e dentro das instituicoes
estatais” (BIRD, 1995, p. 44).

Pode-se dizer que as quatro
metodologias geralmente utilizadas paraa
definicao e distribuicao dos recursos finan-
ceiros para o ensino superior, quais sejam,
financiamento incremental ou inercial, por
férmulas, contratual e por subsidios as
mensalidades dos estudantes, por nao
procurarem efetivar uma analise das ne-
cessidades das instituicdes, podem se
enquadrar na filosofia eficientista e eco-
nomicista implantada apés a crise do Es-
tado de bem-estar social europeu.

Entretanto, devemos reconhecer que
é realmente um desafio responder & seguin-
te pergunta: ‘quais seriam os recursos sufi-
cientes para manutencdo e desenvolvimen-
to das IFES’, contida no artigo 55 da LDB.

No interior de cada instituicdo tam-
bém foi implantada a competitividade
entre os professores, com introdugao da
Gratificacido de Estimulo a Docéncia
(GED), como um complemento ao salario
do professor. A GED s6 garante a totalida-
de do valor ao docente que dedicar um
nimero minimo de horas em atividades
de ensino e conseguir uma determinada
pontuagdo em sua producao intelectual®.

Sendo relevante na constituicao sala-
rial dos docentes, a introducao da GED na
vida universitiria tem provocado uma
mudanca de atitude no corpo docente;
ganham forca redobrada o aulismo e a pro-
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cura, a todo e qualquer custo, por eventos
que facam com que os professores acumu-
lem pontos na corrida pela gratificacdo
salarial. Se, por um lado, esse fenémeno
contribuiu para a expansao do nimero de
vagas das IFES e para um aumento na pro-
dutividade quantitativa — namero de tra-
bathos por professor —, por outro provo-
cou uma certa despreocupagcdo com a

qualidade e com o papel social e cultural
das instituicbes, que sdo publicas. Esse fato
pode provocar, a médio prazo, uma degene-
rescéncia das relacoes internas de traba-
lho e das interacdes das IFES com a socie-
dade e levar essas instituicoes a atuarem
burocraticamente, apenas objetivando so-
mar pontos numa tabela que resultaria em
prémio financeiro ao professor.

A AUTONOMIA DE GESTAO FINANCEIRA DAS IFES

As mudancas ocorridas apoés a crise
do Estado de bem-estar social estabele-
ceram novas fungdes para o Estado no
que tange ao relacionamento com as IES.
Este deveria ser reformulado, transfor-
mando-se em normatizador, fiscalizador
e avaliador, em vez de mantenedor e exe-
cutor. As IES deveriam possuir maior au-
tonomia, e esta estaria sujeita as acdes de
governo: credenciamento, recredencia-
mento, avaliacao, fiscalizacao etc.

O Plano Diretor da Reforma do Es-
tado, apresentado no inicio do governo
FHC, faz um diagnéstico que credita ao
avanco da atuacao do Estado na esfera
produtiva o desequilibrio entre Estado
e mercado, e que se deveria, portanto,
diminuir sua presenca, transformando-
o em regulador e fiscalizador.

A chamada crise do Estado é defini-
da, no Plano Diretor, como (MARE,
1995a, p. 15):

1) Uma crise fiscal, caracterizada pela cres-

cente perda de crédito por parte do Estado

e pela poupanca ptblica que se torna ne-

gativa, 2) o esgotamento da estratégia

estatizante de intervencdo do Estado, a qual
se reveste de vdrias formas: o Estado do
bem-estar social nos paises desenvolvidos,

a estratégia de substituicdo de importacées

no Terceiro Mundo, e o estatismo nos pai-

ses comunistas; e 3) a superacdo da forma

de administrar o estado, isto é, a supera-
cdo da administracdo publica burocrdtica.

Apresentam-se como inadiaveis, den-
tre outras, politicas que promovam o ajus-
te fiscal; reformas econémicas que ressal-
tem o papel do mercado; condicdes para
o Pais se inserir na competicdo mundial;
uma reforma previdenciaria; aimplantacao
eficiente de politicas piiblicas (idem, [995a,
p. 16). Todas elas em consonancia com as
definicdes estabelecidas apés a crise do Es-
tado de bem-estar social europeu.

Propode-se, entéo, transferir para o
setor privado todas as atividades produ-
tivas, e para um chamado “setor pablico
nado-estatal a producdo dos servicos com-
petitivos ou nao-exclusivos de Estado, es-
tabelecendo-se um sistema de parceria
entre Estado e sociedade para seu finan-
ciamento e controle.” (MARE, 1995a).
Nessa definicdo, o Plano Diretor incluiu
0s servicos educacionais e, ai, as IFES.

O setor chamado de puablico nao-
estatal pelo Plano Diretor se materiali-
zaria por meio das chamadas organiza-
¢oes sociais (MARE, 1996):

Pessoas juridicas de direito privado, consti-

tuidas sob a forma de fundacées ou de socie-

dade civil sem fins lucrativos, s quais serd
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atribuida a prestacado de servicos sociais de
natureza piblica sob novas bases, compre-
endendo autonomia financeira e adminis-
trativa e novos instrumentos de controle e
avaliacdo de desempenho, permitindo gue
o cumprimento de sua missdo seja realiza-
do com maior eficiéncia e eficdcia.

A fundacao ou sociedade civil, de di-
reito privado, se habilitaria a administrar
os recursos humanos, as instalagoes e os
equipamentos pertencentes ao poder
publico e areceber os recursos orcamen-
tarios para seu funcionamento. Seriam
celebrados Contratos de Gestao
com o Poder Executivo para a
execucao da parceria entre
o privado e o piblico. Um
conselho de administracao
definiria objetivos e diretri-
zes de atuacao da entidade.

O Contrato de Gestao se
daria ap6s uma “convergéncia
dos interesses mituos” (MARE,
1995b, p.7) da instituicao privada e do
poder publico. Seria efetivado um “diag-
néstico preciso do contexto em que a insti-
tuicdo atua, da sua capacidade de de-
sempenhar o papel que a sociedade espera,
do seu papel de instrumento de politica go-
vernamental global e setorial, de seu de-
sempenho histérico, de seus pontos fracos
e fortes e, principalmente, dos fatores res-
tritivos ao seu bom desempenho” (Idem,
1995b, p. 7). A continuidade/rescisdo do
Contrato de Gestao se daria pela avaliagao
do ministério setorial envolvido na parce-
ria, “da pertinéncia ou nao da continuida-
de do Contrato de Gestao ou, por intermé-
dio de negociacbes com a organizacao
social, a definicdo das medidas necessari-
as a correcdo do andamento da execucao
do referido contrato, em convergéncia com

A introducdo da
GED na vida
universitaria tem
provocado uma
mudanca de atitude
no corpo
docente

os interesses do governo federal” (Ibidem,
1995b, p. 11, grifos nossos).

Vinculada a discusséo sobre a fun¢do do
Estado na educagao superior esti a polémica
sobre a normatizacio da autonomia universi-
taria e, em especial, o seu financiamento.

Com relacao ao item sobre o financi-
amento das IFES, a existéncia da experi-
éncia das universidades estaduais
paulistas e a aprovacdo de fundos como
o de Estabilizacao Fiscal (FEF), que
desvinculam recursos constitucionais da
educacao exigiam cautela. Nas estaduais

paulistas, a implantacao da autonomia
de gestao financeira se deu com
um aumento dos percentuais
de recursos que se destina-
vam, historicamente, &s uni-
versidades. Os valores to-
tais, até 1986, ficavam em
torno de 5% do ICMS
paulista; o valor de 1987 foi
de 7,73% e o de 1989, quando
da implantacdo da referida auto-
nomia, de 8,4%. Em 1992, ele passou para
9,0% e, atualmente, é de 9,57%, sendo que,
em 1998, discutia-se a elevacao desse per-
centual para 11,0%. Esses diversos aumen-
tos em apenas oito anos aconteceram
depois de longas discussdes que envol-
veram os dirigentes, a comunidade uni-
versitaria, as entidades sindicais, os Po-
deres Executivo e Legislativo, e se
justificaram tanto pela necessidade da
melhoria das condi¢des salariais e de tra-
balho quanto pela expanséo das ativida-
des de ensino, pesquisa e extensao.

Um fato gravissimo na implantacio da
autonomia de gestao financeira das univer-
sidades paulistas foi a inclusao do paga-
mento dos aposentados nos recursos que
se dirigiam a cada universidade. A
Unicamp, por exemplo, passa por uma si-
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tuacao critica, ja que, em 1989, 66% do or-
camento se destinava ao pagamento de
salarios —incluindo-se os dos aposentados
—e,em 1998, esse percentual chegou a 95%.
E claro que nio s6 o pagamento de apo-
sentados é responsavel por essa situacao;
0 aumento da qualificacdo dos professo-
res, que elevou de 48% para 86% o quadro
docente com o titulo de doutor, fez tam-
bém aumentarem as despesas com a folha
de pagamento de pessoal (TAVARES, 1998).

Admitindo-se que o or¢camento das
IFES seja global, a experiéncia paulista
nos indica que as questoes bésicas a se-
rem debatidas com relacdo ao financia-
mento sdo: 1) como definir o montante
de recursos a ser distribuido?; 2) como
tratar os fundos, como o FEF, que faz uma
desvinculacdo orcamentaria dos recur-
sos para a educacao?; 3) como garantir a
suficiéncia dos recursos ao longo do tem-
po?; 4) quais os critérios a serem utiliza-
dos para distribuir entre as IFES o mon-
tante de recursos?; 5) como efetuar os
pagamentos dos aposentados?

Uma postura do MEC, entretanto,
direcionou essas questdes: de uma discus-
sdo sobre a autonomia das universidades
brasileiras, passou-se a regulamentar ape-
nas a autonomia das IFES, ou seja, somen-
te a das instituicoes piblicas federais. A
partir dessa decisdo, o ponto central da
definicdo do financiamento das IFES pas-
sa a se situar no estabelecimento de um
fundo de manutencédo e desenvolvimen-
to do ensino superior como um percentu-
al dos recursos vinculados a educacéo, e
sob a geréncia da Unido. Essa discussao
se deu por meio do Projeto de Emenda
Constitucional n? 370, apresentado pelo
governo ao Congresso Nacional.

O proéprio nome do fundo gera polé-
mica, pois a manutencao e o desenvolvi-

mento do ensino superior deixam-no aber-
to ao financiamento de crédito educativo,
repasse para as instituicoes estaduais,
municipais etc. Define-se que ele seria
constituido de 75% dos recursos vincula-
dos a educacao e que fazem parte do FPF.
Seria suficiente? Permitiria a expansio do
sistema? Como incluir os recursos
desvinculados pelos fundos, como o FEF?

A série histérica dos recursos do
FPF e dos recursos das IFES, excluindo-
s€ 0s recursos proprios, deixa um pou-
co mais clara a discussdo. A Tabela 7
mostra como foi esse percentual ao lon-
go do periodo de 1990 a 2001, simulan-
do a existéncia do fundo:

Tabela 7 - Simulacao do fundo de re-
cursos para as IFES*

Valores em milhdes de Reais, a precos
de janeiro de 2002 (IGP-DI/FGV)

Ano B Gasto com %
asIFES(A) (A)/B)

1990 7.496 8.043 107,3
1991 5.602 6.250 111,6
1992 3.387 5.522 163,0
1993 6.258 7.019 112,2
1994 8.479 8.525 100,5
1995 7.239 9.561 132,1
1996 7.013 8.676 123,7
1997 7.304 8.601 117,8
1998 8.190 8.420 102,8
1999 8.391 8.491 101,2
2000 7.507 8.062 107,4
2001 7.850 7.360 93,8

Fonte: Primeira Coluna: Cdiculos deste estudo,
ver Capitulo 4. Segunda Coluna: Execucdo
Or¢amentdria da Unido - www.camara.gov.br.
*Considerando o retorno de recursos como 0s do
FEF incluindo-se os valores pagos a aposentados,
pensionistas e precatorios excluindo-se os
recursos proprio

** 75% dos recursos minimos para a
educacao, sem a existéncia do FEF, que a
Unido destinaria ao fundo
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Vé-se que ndo seria possivel manter o
pagamento das despesas das [FES utilizan-
do-se 75% dos recursos do FPF para a edu-
cacao; em geral, os gastos das IFES foram
superiores ao que seria a verba do fundo
de recursos. Se retirarmos o pagamento de
inativos, pensionistas e precatérios, encon-
tramos os dados da Tabela 8.

Tabela 8- Simulacao do Fundo de re-
cursos para as IFES *

Valores em R$ milhées, a pregos de ja-
neiro de 2002 (IGP-DI/FGV)

Ano ®B)** Gasto com %

asIFES (A) (A)/B)
1990 7.496 6.324 84,4
1991 5.602 4412 78,8
1992 3.387 3.650 107,8
1993 6.258 4.403 70,4
1994 8.479 5.042 59,5
1995 7.239 5.754 79,5
1996 7.013 5.041 71,9
1997 7.304 4.674 64,0
1998 8.190 4528

**75% dos recursos minimos para a educa-
¢cdo, sem a existéncia do FEF, que a Unido
destinaria ao fundo (B).

Vé-se da Tabela 8 que, a partir de
1997, passaria a existir uma certa folga
em relacdo ao percentual de 75%.

Em todas as propostas do MEC, es-
tava sempre presente a retirada do pa-
gamento de inativos e pensionistas do
célculo do montante a ser destinado ao
financiamento das instituicdes. Este fato
talvez se justifique porque a area eco-
nomica interferiu para obstruir a
tramitacao da subvinculacao dos recur-
sos do FPF para as IFES ao perceber que
passaria a existir a destinacdo de um
maior volume de recursos fiscais para
o financiamento destas instituicoes. Es-

taria, portanto, a drea econdmica pre-
tendendo comprimir os recursos das
IFES em relacao aos recursos do Fundo
Puablico Federal.

Entretanto, um ponto decisivo para
ainterrupc¢do da discussao sobre a sub-
vinculacao de recursos para um fundo
que financiaria as IFES ocorreu quan-
do o governo apresentou a proposta de
que o fundo composto de 75% dos re-
cursos vinculados constitucionalmen-
te a Unido deixaria de existir ap6s 10
(dez) anos de existéncia. Imediatamen-
te, os apoios a proposta de constitui-
cao do fundo se esvairam e a ela nao
logrou sucesso.

Foi fundamental na rejeicao a essa
proposta a clareza sobre a diferenca
entre autonomia de gestao financeira —
como estd disposto no artigo 207 da
Constituicdo - e autonomia financeira
(SGUISSARD], 2000, p. 37):

Nesse debate estdo presentes duas concep-

¢bes de autonomia atinentes a natureza

publica ou privada das atuais IFES e a ques-
té@o de sua manutencdo financeira. Na é6ti-
ca oficial, embora se fale em autonomia
de gestdo financeira (termos constitucio-
nais), o que de fato se defende é um con-
ceito de autonomia financeira, presente
tanto na LDB (apesar do teor do seu arti-
go 54) quanto na PEC 370-a/96, que ndo

prevé o pleno financiamento das [FES e

que supbe a busca por essas instituicées

de recursos suplementares junto a fontes
privadas para suprir suas necessidades.

No que se relaciona ao cumprimento
do artigo 207 da Constituicao Federal de
1988, que estabelece a autonomia univer-
sitaria, ndo houve nenhum avanco apoés
todas as discussoes. Primeiro, a comuni-
dade universitaria, incluindo os seus diri-

236

RBPAE v.19, n.2, jul.ldez. 2003



O financiamento publico da educacdo superior brasileira: mudangas e desafios

gentes, & permanentemente temerosa e
criticaem relacdo &s propostas emanadas
do Poder Executivo e, depois, o proprio

governo parece nao querer abrir mao do
poder que detém sobre as instituicdes,
quando gerencia os seus or¢camentos.

CONSIDERACOES FINAIS

Pode-se concluir que, em relacao
aos gastos do Fundo Puablico Federal
brasileiro, grande prioridade foi dada ao
pagamento das chamadas despesas fi-
nanceiras da Unido: pagamento de juros,
encargos e amortizacoes das dividas in-
terna e externa, mantendo em dia os
compromissos do governo federal com
os credores internos e externos. No pe-
riodo de 1990 a 1995, essas despesas sig-
nificaram, em média, 6,20% do PIB e, en-
tre 1993 e 1998, em média, 5,47% do PIB.
Em termos comparativos, a educagao re-
cebeu, de 1990 a 1995, em média, 1,06%
do PIB, e a satide, 1,90% do PIB. De 1993
a 1998, a educacdo e a cultura recebe-
ram, em média, 0,99% do PIB, enquanto
A saude foi destinado 1,84% .

O obstinado controle do déficit pu-
blico — uma das politicas implementa-
das sobre o Fundo Publico Federal -,
considerado decisivo para a estabiliza-
cdo inflacionéria da economia, levou o
governo federal, em 1994, a encaminhar
ao Congresso Nacional a proposta de im-

plantacdo do Fundo Social de Emergén-
cia (FSE), que escamoteou a vinculacao

constitucional de recursos para a edu-
cacdo brasileira. O FSE foi transforma-
do em Fundo de Estabilizacdo Fiscal
(FEF) e, em 2000, em Desvinculacao das
Receitas da Unido (DRU). Como FEF, em
1998 foi responséavel por diminuir o va-
lor minimo de recursos do FPF a serem
aplicados em manutencdo e desenvol-
vimento do ensino de R$ 10.360 milhoes
para R$ 6.164 milhoes, ou seja, uma re-

ducao de 41% no volume obrigatério de
recursos para a educacao. Uma andlise
idéntica realizada em 1999 mostrou que
o percentual de reducao foi de 42% nes-
S€es recursos.

O que significa efetuar um adequa-
do controle do déficit piblico? Manter
metas de superavit primédrio estabeleci-
do em comum acordo com organismos
multilaterais? Continuar em dia com o
pagamento de juros, encargos e amorti-
zacao das dividas? Os pagamentos da
divida externa foram mantidos em dia
e, por isso mesmo, o Brasil foi premiado
em 1998 (BGU, 1999, p. B-77).

Como fica o cumprimento das
obrigacdes para com a Constituicdo
brasileira e para com a populacéo do
Pais? Podemos, legitimamente, supor
que os recursos retirados da manuten-
¢ao e do desenvolvimento do ensino
poderiam ter sido utilizados para ob-
tencdo de premiacdo e elogios de cre-
dores internacionais? Essa & a priori-
dade economico-social estabelecida
ao se definir o FEF?

Como resultado dessas priorida-
des — pagamento das despesas finan-
ceiras da Unido e controle do déficit
publico —, as obrigacdes relacionadas
a educacdo, saude, protecdo ao tra-
balhador, habitacdo, seguranca,
saneamento etc. sofrem uma grande
instabilidade. Poderiamos afirmar
que estaria ocorrendo o comando,
pela esfera financeira, da reparticédo
e destinacdo da receita social da ri-
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queza, como afirma Chesnais: “E na
producao que se cria riqueza, a par-
tir da combinacédo social de formas de
trabalho humano, de diferentes qua-
lificacbes. Mas é a esfera financeira
que comanda, cada vez mais, a repar-
ticdo e a destinacdo social dessa ri-
queza” (1996, p. 15). Um dos mecanis-
mos para a transferéncia de riqueza
para a esfera financeira & o servico
das dividas pablicas, ja que, confor-
me Chesnais (1996, p. 15),
baseiam-se em transferéncias efetivas de
rigueza para a esfera financeira, sendo o
mecanismo mais importante o servico da
divida piblica e as politicas monetdrias
associadas a este. Trata-se de 20% do or-
camento dos principais paises e de va-
rios pontos dos seus PIBs, que sao
transferidos anualmente para a esfe-
ra financeira. Farte disso assume entdo
a forma de rendimentos financeiros, dos
quais vivemn camadas sociais rentistas.
(Grifos nossos)

Portanto, apo6s a crise do Estado de
bem-estar social europeu, o prato da
balanca, que no capitalismo deveria pro-
curar o equilibrio entre o capital e o tra-
balho, “pendeu para o fortalecimento do
capital financeiro”, ou melhor, para a
autovalorizacao do capital sem a con-
seqiiente geracao de valor (HARVEY,
2000, p. 156). Isso significa, em outras
palavras, uma reproducao do capital
sem passar pelo sistema produtor de
mercadorias. H4, em decorréncia, a
constituicdo de um novo estagio de de-
senvolvimento do capitalismo baseado
na expansao e autonomizacao do capi-
tal financeiro.

Nesse processo de ajuste estrutural,
verifica-se que, nas diversas propostas

apresentadas durante o governo FHC
(1995-2002), aparece recorrentemente a
idéia de se implantar um contrato de
gestdo — as vezes fravestido de Plano de
Desenvolvimento Institucional (PDI),
que deveria ser convergente “com os in-
teresses do governo federal” (MARL,
1995b, p. 11). Tal idéia causa, evidente-
mente, constrangimentos institucionais,
uma vez que as universidades tém como
parametro a autonomia definida nos
moldes do artigo 207 da Constituicao
Federal.

Os planos de desenvolvimento ins-
titucionais, quando elaborados com a
participacdo e o envolvimento daqueles
que o executarao, sem imposi¢ao — prin-
cipalmente sob a coacédo do financia-
mento — de metas a serem atingidas,
constituem-se em um valioso instrumen-
to da gestao universitaria, por estabele-
cer principios, diretrizes, metas e res-
ponsabilidades a serem alcancadas; o
PDI institucional, nessas condicoes, co-
labora para que os rumos estabelecidos
(para a instituicao) sejam perseguidos
por todos que possuem responsabilida-
de em sua execucdo. Seria um grande
risco para o pais que o seu maior siste-
ma de ensino superior deixasse de ser
publico e passasse a ser governamen-
tal, trabalhando para atender aos inte-
resses do partido politico ou do grupo
dirigente que assumisse o Poder Execu-
tivo, temporariamente. A respeito do as-
sunto, Neave e Vught (1994, p. 385-386)
afirmam:

Os contratos [ que estabelecem condicées]

sd@o um dos instrumentos mais poderosos

da for¢a do governo para orientar a ética
fundamental da educagdo superior, para
fazer com que esta deixe de ser umna insti-
tuicdo a servico da sociedade e se conver-
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ta, na realidade, em um organismo para o
empreendimento piiblico. Conferidos pelo
governo ou por organizagoes do setor pri-
vado, os coniratos possuem valor para a
administracdo central, pois aparentemen-
te proporcionam um poderoso incentivo
para que as instituicées de ensino supe-
rior satisfagam ds exigéncias do mercado.

Poder-se-ia mesmo dizer, conside-
rando-se as afirmacdes de Neave e
Vught, que as acoes estabelecidas nas
normas das organizacoes sociais
constituiriam uma verdadeira antiau-
tonomia universitaria, por obrigar, por
meio de um contrato de gestado, que
as instituicdes cumprissem determi-
nadas metas estabelecidas numa ne-
gociacao, onde héa, claramente, um
lado mais fragil no embate com o go-
verno: as instituicoes.

Dessa forma, a regulamentacao da
autonomia financeira das IFES ndo se ca-
racterizou nesse periodo de governo,

1 DISOC - Diretoria de Estudos Sociais.

sendo que elas continuam a depender
integralmente das definicdes orcamen-
tarias estabelecidas pelo Poder Execu-
tivo e aprovadas pelo Congresso Nacio-
nal na formulacado do financiamento
incremental ou inercial.

Tal situacdo impde, portanto, a ne-
cessidade de mudancas no tocante ao
financiamento publico da educacéo su-
perior brasileira. A dialética mais geral
da funcdo do fundo ptblico, no que se
refere & reproducao do capital e da for-
ca de trabalho, também se aplica & edu-
cacao superior. A desmercantilizacao
das IES pablicas e a desmercadorizacio
da educacdo superior constituem-se,
pois, imperativo nas op¢oes a serem
estabelecidas para a utilizacdo do fun-
do publico. Faz-se necessario também
demarcar, de maneira mais clara, como
o Pais vai empregar e distribuir a rique-
za ptblica produzida e como vai esta-
belecer as formas de controle instituci-
onais desses recursos.

 “Quase-mercados sao mercados porque substituem o monopdlio dos fornecedores do Estado por
uma diversidade de fornecedores independentes e competitivos. Sao guase porque diferem dos mer-
cados convencionais em aspectos importantes.” (AFONSO, 2000, p. 115).

30O censo de 2001 registrou aumento consideravel em todos os indicadores da educacao superior: o
nimero de IES chegou a 1.391 e o nimero de matriculas alcancou 3.030.754, enquanto o nimero de
cursos foi de 12.155.

40 decreto n® 2.306/97 foi revogado pelo decreto n® 3.860/2001 que, no entanto, manteve a organiza-
cao académica do decreto anterior.

5 Para efeito de estimativa, aplicou-se uma taxa aproximada de aumento de 7% sobre os 20.977.857
da faixa etdria no ano 1999 (dados IBGE).

6 De um total de 140 pontos que os docentes devem alcancar, para obter a totalidade da gratificacao,
120 podem ser conseguidos, exclusivamente, com carga horaria destinada a ensino.
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