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RESUMO

Trazemos neste trabalho o resultado de um esforco de analise do sistema de educacédo
superior brasileiro. A titulo de avaliar a politica educacional, analisamos todo o
processo historico de formacdo do sistema de educacdo superior, fundamentada em
dados estatisticos e espaciais, dedicando especial atencdo as transformacdes do setor
privado. Em seguida analisamos objetivamente as politicas educacionais e tomamos o0
programa FIES como objeto de nossa avaliacdo. Por fim, fundamentamos nossa anélise
com instrumental tedrico capaz de fornecer bases concretas na realizagdo de nossa
avaliacdo, seguida de avaliacdo politica do FIES. Outro objetivo do trabalho era, a partir
do pensamento geografico, iluminar a importdncia dada a dimensdo espacial na
elaboracdo e avaliacdo de politicas publicas.

Palavras-chave: Politica educacional. Sistema de educacdo superior. FIES.

Democratizacdo. Desenvolvimento s6cio-espacial.



ABSTRACT

In this work we bring the result of an analysis of the Brazilian higher education system.
In order to evaluate the educational policy implemented, we analyze the historical
process of formation of the higher education system, based on statistical and spatial
data, paying particular attention to the transformations in the private sector. Then, we
objectively analyze educational policies and take the FIES - Brazilian educational credit
program - as the object. Finally, we base our analysis with theoretical instruments
capable of providing concrete bases in the accomplishment of our evaluation, followed
by political evaluation of the FIES. Another objective of the work was, based on
geographic thought, to illuminate the importance given to the spatial dimension in the
elaboration and evaluation of public policies.

Keywords: Education policies. Higher education system. FIES. Social Justice.
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1 INTRODUCAO

Iniciamos todo o processo da construcao deste trabalho com um incémodo em
relacdo uso rarefeito da nocdo de espaco dentro do campo educacional. Incbmodo que
também se fazia presente nas disciplinas de educacao ao longo da graduacdo e foi dai
que surgiram as preocupacOes de inserir a nogdo espacial dentro desta pesquisa e,
enquanto licenciando, pesquisar as questbes da educacdo se tornam uma obrigacao.
Portanto, a tentativa de compreender a politica da educacao superior brasileira e atribuir
a dimensdo espacial sua importancia enquanto dimensdo concreta foi nosso norte,
entretanto ao longo do trabalho esta tarefa ndo se mostrou muito facil de cumprir.

Escolhemos o programa Fundo de Financiamento Estudantil (FIES) como objeto
de nossa pesquisa. O FIES é um programa da Unido voltado a incentivo a demanda por
educacao superior através do financiamento da graduacdo de estudantes de instituicfes
privadas, utilizando alguns critérios de renda, relevancia social e espacial. E que se
demonstrava relevante pelo protagonismo que vinha ganhando na agenda publica ao
longo dos ultimos anos e por atender instituicdes da iniciativa privada. Setor que tem
cada vez mais atraido a atencdo e ganhado representatividade na nossa sociedade, seja
pela crescente presenga no territério ou pela crescente importancia econémica do
mercado educacional.

Enquanto pesquisador iniciante, compreender o processo de formacdo do
sistema de educacdo brasileiro e os conceitos que embasam a avaliacdo politicas
publicas foram um esforco que empreendemos para compreender melhor o FIES.
Porém, aprender sobre o sistema de educacao superior, as politicas publicas associadas e
o conhecer um pouco do trabalho da academia neste escopo de pesquisa representaram
um esfor¢o maior do que previamos e as dificuldades sendo um pesquisador iniciante
resultaram capitulos com problemas de coesdo, e a analise espacial, por mais que
tenhamos empregado certa atencdo, ha momentos em que a negligenciamos. Trabalho
que, depois de realizado, se materializou de maneira pouco fluida e pecamos em
estabelecer importancia de pensar espacialmente as politicas educacionais
transversalmente, acabamos por realiza-lo pontualmente.

Além desta parte introdutoria, este trabalho € dividido em outras quatro
capitulos. O primeiro, de revisdo, nhomeado de subsidios para analise dos programas

educacionais, conta com quatro se¢des que comentam sobre histérico da educagédo



superior, o desenvolvimento do setor privado, um levantamento das bases de dados
espaciais disponiveis e uma revisao da pesquisa em politica publica. O segundo capitulo
versa sobre as politicas publicas para educacdo publica e sua materializacdo em acbes
de regulacdo e de incentivo a oferta e demanda, e em sua ultima parte dedicamos certo
tempo na compreensdo do programa FIES, suas origens e sua evolucdo recente, além de
tentar mensurar as transformac@es que podem ser atribuidas ao programa.

Dedicamos o terceiro capitulo a busca por instrumental tedrico que embasasse
nossa analise. Instrumentos que permitiram tecer consideracdes sobre nosso sistema de
educacdo superior brasileiro avalia-lo a partir das categorias elitizado, massificado ou
universal. Referencial tedrico que estabelece, também, os marcos de um sistema de
educacdo democratico e como agente do desenvolvimento sdcio-espacial, terminamos
com uma avaliacdo politica do programa FIES. E por fim, trazemos nossas

consideracdes finais.



2 A E’DUCAQAO SUPERIOR NO BRASIL: ALGUNS SUBSIDIOS PARA A
ANALISE DOS PROGRAMAS EDUCACIONAIS

A titulo de subsidio para anélise dos programas da educagdo superior brasileira,
traremos uma revisdo de alguns elementos da discussdéo em educagdo superior,
especialmente a privada. Inicialmente discutiremos as fungbes da universidade
(TEIXEIRA, 1998); o papel desempenhado pela universidade ao longo da historia
recente do Brasil e uma revisdo do contexto socio-historico (ROMANELI, 1986), as
reformas do setor (LDBs, Marcos Regulatérios, Decretos e a prépria Constituinte)
(CARVALHO, 2011; ALMEIDA, 2012; NOGUEIRA, 2009), as transformacOes
econémicas (OLIVEIRA, 2005) e a consolidacdo de um Sistema de Educacdo Superior
dividido.

Faremos mencdo a algumas discussdes importantes para contextualizar o
processo de globalizacdo e sua materializagdo no setor privado através dos fenbmenos
da mercantilizacdo, financeirizagéo e oligopolizacdo (SGUISSARDI, 2008; ALMEIDA,
2012) em associado a um debate estatistico. E considerando a importancia da dimenséo
espacial (SOUZA 2006), realizaremos um mapeamento onde apontamos algumas das
tendéncias e partir dos dados disponiveis e por ultimo tecemos alguns comentarios
sobre politicas publicas e as categorias para sua andlise, visando inserir a espacializacédo
no horizonte das anélises de politicas.

A titulo de esclarecimento, utilizaremos como terminologia neste trabalho, assim
como na Constituicdo, a Educacao Superior como sinénimo de Universitario e evitando
a terminologia ensino superior, pois este faz alusdo a apenas uma das Funcdes
Universitarias.

Utilizaremos, também, ao longo do trabalho, a terminologia Sistema da
Educacdo Superior como referencia ao conjunto de Instituicbes que oferecem a
Educacao Superior. A titulo de abarcar toda a rede de instituicbes de educacdo superior,
trataremos de modo genérico esse aglomerado de instituices como sistema da educacao
superior brasileira, incluindo as instituicdes publicas e privadas, mesmo reconhecendo
todas as diferenciacdes que existem entre as instituicoes e dentro de seus subgrupos, no
fim, estas instituicGes prestam, ao menos no ambito formal, 0 mesmo servico a

sociedade.



Um critério fundamental no entendimento da educacdo superior sdo suas
fungdes, que apesar de formuladas ha muito tempo, sintetizam nossa concepgéo sobre o
assunto

[T A universidade sera (..) centro de saber, destinado a aumentar o
conhecimento humano, [I1] um noviciado de cultura capaz de alargar a mente
e amadurecer a imaginacdo dos jovens para a aventura do conhecimento, [111]
uma escola de formag&o de profissionais e o [IV] instrumento mais amplo e

mais profundo de elaboragdo e transmissdo da cultura comum brasileira
(Teixeira, 1998, p. 169).

A educacdo universitaria supera, portanto, as fungdes instrumentais, de difuséo e
conservacdo do conhecimento ou mesmo de formacdo profissional e ndo identifica
hierarquia entre suas funcbes. Compreender as funcdes da educacdo superior e a ter a
ambicdo de se cumpri-las € fundamental para que a educacao superior exerca, de fato,
um papel transformador na sociedade.

No Brasil a fundacdo das universidades se deu de modo atipico em relacdo a
América Latina. Enquanto as colbnias espanholas tiveram suas Universidades fundadas
desde o século XVI, nds apenas inauguramos nossas instituicbes de educacao superior
no século XIX, com a vinda da familia Real e as consequentes concessGes em relacdo
metropole-colbnia, entretanto a fundacdo da primeira Universidade oficial acontece
apenas no século XX. Essa fundacdo tardia tinha relacdo de como se estabeleceu o pacto
colonial, e apesar de ndo haver instituicdes de educacdo superior, tinha-se durante o
periodo colonial uma formagao superior. A elite colonial portuguesa frequentava uma
espécie de formacdo inicial no territdrio brasileiro, em escolas jesuiticas, e concluia sua
formacdo na Universidade de Coimbra, adotando um curriculo classico, de formacéo
orientada pela Contra-Reforma, de homogenizacdo cultural e superioridade da
metrépole (OLIVEN, 2002).

Em decorréncia da transmigracdao da familia real e o enfraquecimento do pacto
colonial, criam-se escolas superiores isoladas de medicina em Salvador e as escolas de
medicina, de Belas Artes e a Academia Militar no Rio de Janeiro. No periodo da
regéncia criam-se dois cursos de Direito — Olinda e S&o Paulo - e a escola de minas e
energia — Ouro Preto. Entretanto a resisténcia criada pelo pacto colonial portugués
ainda perdurou durante todo o periodo monarquico, frustrando diversas tentativas de se
fundar Universidades (TEIXEIRA, 1998). Ja no periodo republicano mais tentativas

falharam barradas sob a justificativa da obsolescéncia da ideia de Universidade.



No século XX algumas das tentativas de superar esta resisténcia se sucederam,
em 1920 agruparam-se quatro escolas superiores no Rio de Janeiro, formando a
Universidade do Distrito Federal, instituicdo que logo foi dissolvida (TEIXEIRA,
1998). As primeiras Universidades oficialmente criadas foram em S&o Paulo em 1934 e
no Rio de Janeiro em 1937 (TEIXEIRA, 1998). Atualmente conhecidas como
Universidade de S&o Paulo e Universidade Federal do Rio de Janeiro respectivamente.
Havia, também, a Universidade do Parané criada em 1912 por Lei Estadual, porém
deixou de ser reconhecidas como tal em 1915 por forca de Decreto-lei Federal, que
definia o critério de criacdo de Escolas Superiores apenas em cidades com mais de
100.000 habitantes, contudo esta ndo deixou de funcionar (ROMANELLI, 1986).

O modelo adotado no Brasil anteriormente & 1930 é o de Escolas Profissionais
Isoladas. As Instituicbes de Educacdo Superior tinham, apesar de voltadas para
formagdo profissional, enfoque numa formacdo de ‘“cultura geral e desinteressada”
(TEIXEIRA, 1998, p. 94) e que, em grande medida, refletiam a formacdo das
universidades medievais europeias. Estas Escolas formavam uma elite estranha a
préprio Brasil, e a cultura brasileira. Exemplo disto foram os movimentos em defesa da
educagao publica, “(...) todo o movimento de reconstru¢do educacional brasileiro ¢
estranho a universidade” (TEIXEIRA, 1998. p. 105) outro exemplo foi a implementacédo
das medidas de restricdo de admissdo. Atribui-se muito do isolamento das escolas a
estrutura catedratica, a hierarquizacdo e ao pouco dialogo estabelecido entre as escolas,
gue mesmo aglutinadas sob mesma autoridade reagiam defensivamente e se
“encastelaram” em sua autonomia.

Os dados estatisticos referentes a este periodo da historia da universidade séo
bastante escassos, encontramos algumas informac@es especialmente em Anisio Teixeira
(1998). O autor aponta para a primeira criacdo de estabelecimento de Educacdo
Superior em 1808, e que em 1890 o Brasil ainda contava com apenas 13 novos
estabelecimentos de ensino, tendo um total de 14.000 matriculas.

O estatuto que efetivamente regulamentou a cria¢do das Universidades, de 1931,
elaborado no conturbado contexto Getulista, na gestdo Francisco Campos. Previam-se
as atribuicOes para a educacdo Superior Brasileiro, instituia a catedra e demais classe de
professores, previa também as modalidades oficial — pablica — e livre — particular - e
trazia concomitantemente acdes decentralizadoras e centralizadoras, reflexo do
amalgama politico que davam sustentacdo, num primeiro momento, ao Estado Novo. A

diversidade de movimentos se apresentava, também, nos movimentos sociais que lutava
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pela educacdo, havia uma dicotomia especialmente marcada nas primeiras conferencias
da Associacdo Brasileira de Educacdo (ABE), onde encontrdvamos o movimento pela
educacdo publica e gratuita e os movimentos catolicos. Este que ajudou a fundar a
primeira Pontificia Universidade Catolica do Brasil, em 1940, posteriormente nomeada
PUC-Rio.

Iniciam-se ap06s a Constituicdo de 1946 os estudos para uma reforma do sistema
educacional brasileiro, a proposta da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB)
permaneceu por 14 anos em debate na camara, e apés disputa entre grupos pro-
descentralizacdo e pro-centralizacdo o projeto foi vetado. Passado varios anos, um
substitutivo foi proposto, porém o novo projeto ndo alterava a estrutura estabelecida nas
Universidades de entdo, contava com poucas novidades, sendo elas: a “unificagao” do
curriculo nacionalmente e a representacdo estudantil, pequenas mudangas que ndo
alteravam o crescente descompasso entre educacao e a sociedade brasileira. Contudo, ja
naquela época, previa-se enfaticamente o incentivo a iniciativa privada, inclusive com
isencdo fiscal. Apesar da inércia que a Lei n° 4.024 (LDB) de 1961 representava,
tinham-se diversos movimentos que enfrentaram esta inércia institucional, temos: A
criacdo da Unido Nacional dos Estudantes (UNE); dos Centros Populares de Cultura; da
Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC); e até mesmo da Universidade
de Brasilia, que apesar de oficial subvertia a inércia da Legislacao.

Grafico 1 - Expanséo da educagdo no Brasil entre 1929 e 1969
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Fonte: Adaptado de Romanelli (1986).



Tabela 1 - Escolaridade na Populacéo no Brasil em 1970 por Faixa Etéaria

Idade Total da Populagao M:atrlcula n? Taxa liquida
Ensino Superior

de15a19 10203492 94538 0,9%
de20a24 8.422.167 310460 3,7%
de 25a29 6546791 108172 1,7%
de 30 e mais 28991807 79358 0,3%
N/p 174349 481 0,3%
Total 87910257 593009 0,7%

Fonte: Adaptado de Romanelli (1986).

Novamente, apesar da escassez de dados, apresentamos esses parametros para
elucidar a situacdo do ensino superior no periodo. Temos um crescimento constante no
namero de matriculas no Ensino Superior, desde a década de 30 e que, concomitante as
reformas e a LDB, comecamos a ver os elevados numeros de crescimento verificados
entre 65 e 75, apresentados no grafico 2. Na tabela 1, observando a Taxa Liquida
(apesar de neste caso o recorte ser diferente do utilizado hoje), temos 3,7% da
populacdo na idade “certa” frequentando o Ensino Superior.

A transicdo da sociedade brasileira para urbano-industrial, a lei de equivaléncia
(de 1953, que previa equivaléncia entre 0s cursos secundarios), a expansao da rede de
ensino a nivel médio e a maior aceitacdo da mulher no mercado sdo apontados como
fatores importantes na ampliacdo da demanda por ensino superior. Houve, também,
durante o periodo de 1946 a 1964, a federalizacdo de parte das faculdades profissionais,
proporcionando no periodo um predominio dos estabelecimentos oficiais, entretanto
essa proporcao foi rapidamente modificada pela ampliacdo proporcional e numérica da
iniciativa privada. No Gréfico 2 e na Tabela 2, podemos identificar dois momentos de
expressivo crescimento proporcional da inciativa privada, entre as décadas de 1965 a
1975 e entre 1995 a 2005. E como observaremos ambas tem relagdo com as politicas

adotadas naqueles momentos.



Grafico 2 — Participacdo percentual das matriculas por Categoria Administrativa
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Fonte: Adaptado de Carvalho (2011); Censo de Educagdo Superior, MEC/INEP.

O contexto politico se caracteriza no periodo que se inicia na década de 1930 de
relativa estabilidade politica, em que um consenso desenvolvimentista foi estabelecido,
porém na década de 1950, houve uma radicalizacdo das posicBes politicas
(ROMANELI, 1986), culminando ao fim da década de 1960 a adocdo de um regime
autoritario no Brasil, a ditadura Empresarial-Militar que durou de 1964 a 1985. A
educacdo superior, neste contexto, considerada como locus subversivo, sofreu
ingeréncia dos governos militares e ndo se pode deixar de comentar as graves violacoes
dos direitos humanos realizadas no periodo, especialmente com o movimento estudantil
e com a comunidade universitaria no geral (Cf. Relatério da Comissdo Nacional da
Verdade).

Na década de 1960 havia grande demanda social pela expansdo das vagas do
ensino superior existentes, bem como por profissionais qualificados para atender ao
processo de industrializacdo. A educacdo, acompanhada de perto pelo regime
autoritario, foi submetida a uma série de reformas orientadas pela cooperacdo entre
militares e agencias externas, materializada pelos acordos MEC/USAID - Agéncia dos
Estados Unidos pelo Desenvolvimento Internacional, que tiveram suas ideias difundidas
nos relatorios e politicas adotadas pelo regime: o Relatorio da Comissdo Meira Matos; o
Grupo de Trabalhos da Reforma Universitéria; e as legislacbes que se seguiram nos
anos de 1968 a 1971, destacando a Lei 5540/68 e o Decreto-Lei 477/69. Esses

legislavam sobre a organizacdo departamental; o sistema de créditos; o vestibular



classificatorio; os cursos de curta duracdo; os ciclos basicos; estabeleceu a
indissociabilidade do ensino e pesquisa; extinguiu a catedra; entre outras inovagdes. A
reforma voltou-se as IFES, mas o sistema de ensino privado também adotou algumas
destas orientacdes. Foram feitas reformas pendentes ha décadas sob orientacdo externa
e que refletiam o insulamento das instituicGes estatais a todos os movimentos
educacionais existentes na época.

A Universidade publica foi eleita como locus da pesquisa no Brasil,
principalmente em seus cursos de pos-graduacdo que contavam com maior autonomia
administrativa e maior aporte de recursos junto as recem-criadas Coordenacao de
Aperfeicoamento de Pessoal do Ensino Superior (CAPES) e ao Conselho Nacional de
Pesquisa e Desenvolvimento (CNPq). E em grande medida a expansdo para atender a
demanda pela educacéo superior foi efetivada pela iniciativa privada.

Ainda no contexto dessas reformas surgem no setor educacional superior as
instituicbes de cunho privado. Até entdo se tinham se o predominio das instituicoes
oficiais e as Universidades confessionais oriunda dos movimentos catdlicos pela
educacdo, que possuiam caracteristicas muito proximas das instituicdes oficiais.

... 0 ensino superior privado que surgiu apés as Reformas de 1968 tende a ser
qualitativamente distinto em termos de natureza e objetivos, do que existia
em periodos precedentes. Trata-se de outro sistema, estruturado nos moldes
de empresas educacionais voltadas para a obtengdo de lucro econémico e
para o rapido atendimento de demandas do mercado educacional. Esse novo
padrdo, enquanto tendéncia, subverteu a concep¢do do ensino superior
ancorada na busca da articulacdo entre ensino e pesquisa, ha preservacao da
autonomia académica do docente, no compromisso com interesse publico,

convertendo sua clientela em consumidores educacionais (Martins, 2000, p.
49; citado por ALMEIDA, 2012, p. 35)

10



Tabela 2 - Evolugdo das Matriculas do Ensino Superior por Categoria
Administrativa 1964-1994.

Matriculas Publicas Matriculas Privadas
Ano Total

Total % Total %
1964 142.386 87.665 61,6% 54.721 38,4%
1974 937.593 341.028 36,4% 596.565 63,6%

1984 1.399.539 571.879 40,9% 827.660 59,1%
1994 1.661.034 690.450 41,6% 970.583 58,4%

1964-1974% | 558,5% 289,0% - 990,2% -
1974-1984% | 49,3% 67,7% - 38,7% -
1984-1994% | 18,7% 20,7% - 17,3% -

Fonte: Adaptado de Sguissardi (2008)

Houve durante a primeira década do periodo ditatorial uma inversdo nas
proporcdes de matriculas entre setor publico e privado. Ambos 0s setores tiveram
crescimentos intensos, porém o setor privado apresentou um crescimento vertiginoso
tanto no quantitativo (990%) como na participacdo percentual, partindo de 38% para
63%, nas décadas seguintes este crescimento apresentou valores menores, mas ainda em
crescimento. A iniciativa publica, apesar de apresentar crescimento no quantitativo, em
termos percentuais, regrediu em grande medida sua participacdo. Em parametros
macroeconémicos esse crescimento se explica, porém em valores muito inferiores, o
PIB entre os anos de 1968 e 1973 teve um crescimento de 11.1% a.a, o chamado
Milagre Econdmico, e assim como na educacdo superior na década seguinte este
crescimento foi cada vez menor, os resultados sdo atribuidos politica econémica
monetaria, de fomento ao crédito e de exportacdes além de um ambiente externo
favoravel e reformas fiscais em periodos anteriores (Veloso; Villela; Giambiagi, 2008).

O crescimento se d4 fundamentalmente nas instituicdes de natureza isolada’,
logo temos uma expansao na educacdo superior em instituicdes isoladas e privadas, e
esta evolucdo da educacdo superior segue opgoes politicas, materializada nas reformas
de 68, nos acordos MEC/USAID e na criacdo de politicas de incentivo fiscal para o

desenvolvimento do setor privado, realizada pelo investimento direto e pela criagcdo do

10 modelo de “escolas profissionais isoladas” (TEIXEIRA, 1998) é como nascem as instituigdes de
educacdo no Brasil, e que, mesmo com a fundacdo das primeiras universidades, esse modelo de
instituicdo se prolifera, especialmente na ditadura empresarial-militar. Hoje a categoria administrativa de
faculdades ou de estabelecimento isolado é o modelo predominantes de instituigdes no setor privado,
especialmente o privado lucrativo. Tem caracteristicas de ndo exercer a indissociabilidade, ou sequer
praticar a pesquisa, possuir docentes com menor grau de formacao e vinculos precarios, menor numero de
cursos por campi e consequente menores possibilidade de interdisciplinaridade entre outras.
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Credito Educacional em 1975. Esta evolucdo é creditada também a um receio de
expansdo dos setores predominantes, as Universidades Publicas e Universidades
Confessionais (ALMEIDA, 2012). A educagéo superior perde a tendéncia de converter-
se em uma educacao universitaria e a atribuicdo de carater subversivo a elas, fazem com
que se diminua ainda mais seu papel na agenda publica. O Grafico 3 nos da uma
constatagdo interessante, sendo caracteristica do setor publico a natureza universitéria e
do setor privado as instituicdes de natureza isolada, constatacdo que nos permite certa

generalizacdo quando comparamos 0s Setores.

Gréfico 3 - Evolucdo nas Proporces entre Instituicbes segundo Natureza e
Categoria Administrativa
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Fonte: Adaptado de MEC/INEP/SEEC; Relatério MEC (1977).

Os sucessivos insucessos na politica econdmica, a forte repressdo do regime
autoritério e o fortalecimento dos movimentos sociais® proporcionaram o fim do regime
de excecéo estabelecido. E no periodo de transicdo institucional o governo Sarney, sob
forte influéncia das demandas sociais por reformas no ensino superior, instaura-se, ja
em 1983, o Programa de Avaliacdo da Reforma Universitaria (PARU), que sequer
produziu relatério. Em 1985 forma-se a Comissdo Nacional para a Reformulacdo do
Ensino Superior, comisséo formada com diversidade de organizagdes, trouxe questdes

do plano de carreira; da autonomia; financiamento de pesquisa; transparéncia; de

2 Diversos movimentos protagonizaram a resisténcia a ditadura militar, entre diversos outros temos: O
movimento estudantil, com a proibicdo sua organizacdo e os integrantes se converteram em militantes de
diversas frentes de combate (guerrilha urbana, guerrilha no campo, militancia artistica, sindical etc.);
Movimento do campo, composta por camponeses e indigenas; Movimento Sindical.
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democratizacdo interna e do acesso as Universidades. Porém suas proposi¢cdes nédo
foram muito longe, pois cria-se no ano seguinte um Grupo do Executivo para a
Reformulagéo da Educacédo Superior (GERES) para analisar os resultados da comisséo e
fazer proposicOGes. Suas carateristicas menos plurais trouxeram projetos de Lei para
reforma da Educacdo Superior que sofreram severas criticas de diversas organizagdes. O
grupo propunha, entre outras acGes, a criagdo de um regime juridico Unico e um modelo
especifico de financiamento, em resposta 0 Conselho de Reitores das Universidades
Brasileiras assim como a Associacdo Nacional de Docentes do Ensino Superior
(ANDES), apresentam substitutos criticos as proposicdes da GERES.

O projeto da ANDES foi endossado pela Unido Nacional dos Estudantes (UNE)
e pela Federacdo de Sindicatos dos Servidores Técnico-Administrativos em Instituicoes
do Ensino Superior Publicas do Brasil (FASUBRA). Até Sociedade Brasileira para o
Progresso da Ciéncia (SBPC) e a Coordenacdo de Aperfeicoamento Pessoal de Nivel
Superior (CAPES) emitiram nota para contribuir com os trabalhos discordando de
alguns itens do relatério da GERES. Enfim, os anos que antecederam a Constituinte
foram de grande efervescéncia e de debate quanto ao que se entende de educacédo
superior.

A Assembleia Nacional Constituinte (ANC) foi o conjunto legislativo eleito para
realizar a elaboracdo da Carta Magna nesse processo de transi¢do institucional. Com
conformacdo majoritaria do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), foi
proposta uma metodologia que valorizaria a participacdo popular em sua elaboracdo. Na
Educacdo Superior a ANDES teve grande protagonismo no ambito das subcomissdes,
porém na sistematizacdo o poder dos parlamentares relatores de alterarem ou
substituirem as propostas trazidas via participacdo popular prejudicou uma producéo
mais rica (NOGUEIRA, 2009). No ambito das comissdes mais amplas e da comissdo de
sistematizacdo o ensino superior foi deixado de lado nos debates, discutiu-se apenas a
questdo do financiamento se seria exclusivo para o setor publico, ou ndo. A elaboracao
do texto ficou a cargo do relator da comissdo de sistematizacdo com o auxilio dos
relatores das Comisses e Subcomissdes que trataram da tematica da educagdo. O
trecho do texto constitucional que versa sobre o ensino superior foi sintetizado no

Art. 207. As universidades gozam de autonomia didatico-cientifica,

administrativa e de gestdo financeira e patrimonial, e obedecerdo ao principio
de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo.
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Durante as discussfes constitucionais foi suprimida uma parte do texto e dois
outros elementos, a Gestdo Democratica e aplicabilidade das regras a todas as
InstituicGes de Ensino Superior (NOGUEIRA, 2009).

Durante o periodo de transicdo e das discussdes constitucionais ganharam vulto
na politica brasileira grupos que se alinhavam as indicacGes consensuais entre 0s
organismos internacionais e pelos Estados de capitalismo avancado. Estes grupos,
compostos substantivamente pelas elites brasileiras se assumiram alinhados a este
consenso e ganharam diversas disputas politicas durante 0 processo de
redemocratizacdo e da década de 90, pondo em pratica os Planos de Ajuste Estrutural
recomendados pelo Consenso de Washington.

O Consenso de Washington materializava as orientacdes que paises centrais e
organismos internacionais consideravam a Unica solucdo para a superacdo do
“subdesenvolvimento” e a insercdo na Globalizacdo seria o ajuste estrutural, que
consistia em

(...) trés ordens de proposi¢cbes. A primeira, relativa as politicas
macroecondmicas, com recomendagdo de uma intensa austeridade fiscal e
disciplina monetéria, articulada a um programa de corte nos gastos publicos,
aléem de reformas administrativas, previdenciéarias e fiscais. A segunda,
atinente a politicas microeconémicas, colocava a necessidade de desonerar o
capital, na perspectiva de que, assim, aumentaria sua competitividade em um
mercado internacional aberto e desregulado (...) A terceira mencionava a
necessidade de mudanca radical no modelo de industrializagio adotado pela
maioria dos paises da regido, desde meados de 1950, que permitiria a

retomada dos investimentos e do crescimento econémico. (OLIVEIRA, 2005,
p. 92)

Estas propostas tentavam responder a série de transformacdes que ocorriam no
mundo desde a década de 1960, que substituiam o paradigma moderno keynesiano, ou
do Estado de Bem estar Social. Estas transformacdes ocorreram em sete grandes
campos, sdo eles: geopolitica; ideoldgico; econdmico-financeiro; tecnoldgico; mercado
de trabalho; estratégias de desenvolvimento; e papel do Estado (FIORI, 2002 citado por
OLIVEIRA, 2005). Frequentemente entendidos como a globalizacdo, estas
transformacbes sdo apresentadas como estdgio inexoravel de desenvolvimento da
sociedade, porém ndo a entendemos como

. imposicdo tecnoldgica, nem puramente econémica, mas (...) resultado
estimulado pelos movimentos coexistentes e interligados da acumulagdo de
poder e da riqueza desenvolvidos através da concorréncia intercapitalista, do
progresso tecnoldgico e, concomitantemente, da oligopolizacdo e da

financeirizagdo do mercado, das mudancas nas relagfes sociais de poder e da
intensificacdo da competicéo interestatal. (OLIVEIRA, 2005, P. 40).
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Envolve, dessa maneira, novas formas de “(...) dominacdo social e politica que
resultaram de conflitos, estratégias e imposi¢do vitoriosa de determinados interesses,
tanto no plano internacional quanto no espago interno dos Estados nacionais” (FIORI,
2002, p. 104 citado por OLIVEIRA, 2005).

Nestes termos, a elite brasileira adota a ideologia neoliberal e o receituario
recomendado pelos paises de capitalismo avancado. Num discurso de moralizagéo e
modernizacdo do Pais, Fernando Collor de Melo e Itamar Franco angariaram o apoio
dos meios de comunicacdo e dos empresarios (OLIVEIRA, 2005), e quando eleitos,
seguindo o paradigma neoliberal, abandonaram as politicas de substituicbes de
importacBes e de industrializagdo realizado nas décadas anteriores e deram inicio aos
planos de governo seguindo a Ortodoxia Macroeconomica e as Reformas Estruturais
desestatizantes (OLIVEIRA, 2005). No caso da educacdo sdo sensiveis no
financiamento da Educacdo Superior, e das propostas de extin¢cdo da CAPES e do INEP,
e na insercdo das nocdes de eficiéncia e competitividade nas propostas de governo. Foi
importante 0 movimento docente para impedir o sucesso de propostas de emenda
constitucional para alterar a constituicdo, porém o movimento trabalhista e/ou sindical
sofreu diversas transformacdes frente as estratégias adotadas em governos de agenda
neoliberal (LIMA, 2005). Além da recorrente proposta de acabar com a gratuidade da
graduacdo publica.

Os resultados mediocres da agenda neoliberal implementada, com desemprego e
inflacdo elevadissimos, e o impedimento do Presidente Fernando Collor de Melo, em
decorréncia de escandalos de corrupcdo e da instavel relacdo do executivo com o
legislativo, ndo foram suficientes para deslegitimar o receituario neoliberal, e este
continuou no imaginario das elites brasileiras como a Unica via de superacdo das
dificuldades econémicas. E dado momento uma destas politicas, o plano real, conseguiu
cumprir algumas das metas relativas a estabilidade econémica e controle da inflagéo,
apesar dos custos sociais associados. Atribuindo o mérito pela elaboracdo do Plano Real
ao entdo ministro Fernando Henrique Cardoso, este foi eleito presidente para que
continuasse um trabalho alinhado ao Consenso. Exemplo destas politicas na Educacéo

foi a criacdo do Fundo Social de Emergéncia em 1994°,

3 Vérias denominacdes da atual DRU: Fundo Social de Emergéncia (1994); Fundo de Estabilizagdo Fiscal
FEF (97); Desvinculacdo de ArrecadacBes de Impostos e Contribuigdes sociais da Unido — DRU (2000).
Todas preveem a flexibilizacdo das metas constitucionais de gastos sociais para o cumprimento de Meta
Fiscal.
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Outro grande debate que ocorreu neste periodo foi 0 da nova Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo (LDBN). Este se estendeu desde 1988 e apds um longo processo de
tramitacdo e diversos projetos substitutivos e alteracdes em seu contetdo a LDBN, de n°
9.394/96, traz varias alteracbes de seu projeto inicial e tem como novidades para a
Educacao Superior um sistema de avaliacdo dos Cursos e das IES, condicionando seu
credenciamento ou seu descredenciamento. Prevé, também, a indisociabilidade do
ensino, pesquisa e extensdo em instituicbes Universitarias, e nas demais instituices,
apesar de definir tais atividades como finalidade da educacgéo superior, ndo a discrimina
como indissociaveis.

Durante o periodo de 1995 até 2002, sob a gestdo de Fernando Henrique
Cardoso e tendo como ministro da Educacdo Paulo Renato de Souza, temos uma gestao
bastante homogénea e sob forte influéncia neoliberal, mas que em discurso desviava do
“Neoliberalismo Radical” e, a revelia de varios setores trabalhistas, efetivava praticas da
ortodoxia macroeconémica e programas de desestatizagéo.

No campo da educacgédo, todo um movimento que se consolidava desde o periodo
constituinte, materializada no Forum Nacional em Defesa da Educacdo Publica -
FNDEP, se fez propositivo e elaborou enquanto sociedade civil os projetos da nova
LDB e do Plano Nacional da Educacdo (PNE). Projeto que foram sistematicamente
alterados e ajustados aos interesses eleitos pelo executivo e ligados ao movimento da
inciativa privada como prioritarios numa reforma universitaria, protagonizada pela
Associacdo Brasileira de Mantenedoras de Ensino Superior (ABMES) e pela
Associacdo Brasileira das Universidades Comunitarias (ABRUC), alinhados as
recomendacdes dos Agentes Externos (BIRD, Banco Mundial, FMI, UNESCO etc.). Os
principios eleitos na gestdo foram: Autonomia; Centralizacdo do poder Decisorio;
Avaliacdo; Formacdo de Professores; Flexibilizacdo Curricular e Institucional;
Expanséo e Financiamento. (Cf. CARVALHO, 2011)

Destes, destacamos a Centralizagdo, a Flexibilizagdo e o Financiamento. A
Centralizacdo decisoria adotada de orientagcdo dos organismos internacionais no periodo
proporcionou a tramitacdo de pequenas reformas no setor superior, ndo realizadas pela
publicacdo dos documentos como a LDBN ou PNE e sim por decretos ao longo da
gestdo. A Flexibilizagdo Curricular e Institucional, estabelecidas nestes decretos,
oficializaram novas metodologias e novas organizagfes institucionais, dando as

instituicOes privadas a autonomia preconizada pelos organismos internacionais.
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No que tange ao Financiamento, ¢ importante a reformulacdo do Crédito
Educativo realizada no segundo mandato presidencial de FHC. Destacamos outros dois
fatos do periodo da Gestdo FHC/Paulo Renato, a série de concessbes ao lobby das
mantenedoras (C.F Carvalho, 2011) diminuindo a transparéncia e recuando quanto a
uma série de critérios que traziam rigor juridico ao setor privado e o reconhecimento da
educacdo como servico comercializivel, oficializando o setor abertamente lucrativo,
designando a educacdo como bem comercializavel parte de organismos internacionais,
sendo inicialmente defendida pela a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC),
também, defendida pelo Banco Mundial na Conferéncia Mundial sobre Educacgéo
Superior. Tem-se na LDBN discriminadas a nova natureza das Instituicdes de Ensino
Superior Privada: Confessionais, Comunitarias, Filantropicas e as Particulares em
sentido estrito.

Em seguida ao periodo FHC tivemos na Gestdo Executiva Federal do
sindicalista Luiz Inacio Lula da Silva como Presidente do Brasil entre 2002 e 2010.
Originario de um nicho politico distinto dos presidentes anteriores, Lula e o Partido dos
Trabalhadores tinham em sua base de sustentacdo 0s movimentos sociais e sindicais,
marcado em sua origem pela luta de classes, entretanto as estratégias foram modificadas
apoOs as sucessivas derrotas eleitorais, e estas mudangas uma vez convertidas em
politicas de governo proporcionaram diversas cisdes na base de sustentacéo social do
PT e do eventual Governo.

Durante o periodo Lula tivemos uma sensivel mudanca de paradigma na
administracdo publica, apesar da continuidade da politica macroecondmica, tivemos um
“... aumento progressivo e sistematico do gasto publico social durante os dois governos
do presidente Lula [...] chegando a R$ 638,5 bilhdes, 15,24% do Produto Interno Bruto
(PIB)” (GENTILI; OLIVEIRA, 2013, p.254). Entretanto,

h& um contingente de evidencias que levam a conclusdo que a gestdo Lula
para a educacdo superior é marcada pela continuidade e, neste caso, com
forte aproximacéo da agenda do Banco Mundial; por outro lado, é possivel

identificar fortes elementos de tanto na expansdo quanto no financiamento.
(CARVALHO, 2011, P. 273)

O MEC esteve entre 2002 e 2010 sob a administracdo de Cristovam Buarque,
Tarso Genro e Fernando Haddad, os primeiros ficaram apenas um ano e o terceiro
permaneceu o restante dos mandatos, o qual ganhou vulto politico pelos consensos
politicos que construiu a frente da pasta. Diferente em alguns aspectos da plataforma de

campanha “Uma escola do Tamanho do Brasil” o Governo Lula continua uma série de
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politicas consolidadas ao longo da administragdo FHC, contudo mudou
significativamente alguns dos principios eleitos na gestdo anterior. Esta continuag&o foi
motivo de cisdes na base social do Partido dos Trabalhadores, inclusive dentro da
Educacao, os setores Estatistas se dividiram onde o Andes-SN permaneceu com duras
criticas ao carater de continuidade das politicas da gestdo anterior, ja a Andifes e a UNE
permaneceram na base do Governo, mesmo com criticas a algumas das medidas
propostas e implementadas.

Avaliando a formulacao das Politicas no periodo Lula, Carvalho (2011) faz um
levantamento do plano de governo e das eventuais medidas e leis aprovadas durante o
periodo relacionadas a educacdo superior e as compara utilizando os pilares que
marcaram a gestdo FHC, compreendendo a dependéncia de trajetéria como um
fendmeno importante da politica. A Autonomia integral foi abandonada; a Centralizacao
do poder decisorio foi continuada e apesar de diversas tentativas de estabelecer o
didlogo com as bases sociais, por vezes os consensos ndo foram estabelecidos, e 0s
proprios movimentos pro-estatizagdo (ANDES-SN, ANDIFES E UNE) se
desarticularam durante este periodo o que causou o fim do FNDEP. J& os movimentos
privatistas conseguiram exercer forte lobby no congresso e conseguiram algumas de
suas reivindicagoes.

Ao fim do segundo mandato criou-se o Forum Nacional de Educacéo para ajudar
o dialogo entre governo e entidades de representacéo civil. Criou-se o Sistema Nacional
de Avaliacdo da Educacdo Superior proposta para a substituicdo do PAIUB, centrando a
avaliacdo na Instituicdo e ndo mais no Estudante; a Formacdo de professores tiveram
politicas especificas associando bolsas do Programa Universidade para Todos
(PROUNI) aos professores da educacdo basica e a expansdo dos cursos noturnos e de
licenciatura nas instituicfes publicas via Programa de Reestruturacdo e Expansao das
Universidades Federais (REUNI); a Flexibilizagdo Institucional foi amenizada, mas a
figura dos Centros Universitarios, sob a concepcdo da “Universidade de Ensino”
continuou existindo no setor privado; ja a flexibilizacdo curricular foi, em varios
momentos, aludida na forma de novos tipos de curso e da educagdo a distancia,
realizados na inciativa privada e publica; a Expansdo percentual do total de matriculas
de graduacdo em IES privadas continuou em expansao, porém a administracdo federal
ndo mais negligenciou as IFES. Cresceram significativamente as matriculas das
instituicbes publicas, através do REUNI, o Financiamento estatal sofreu grandes

alteracdes, a normatizacdo da desoneracdo das IES privadas foi, novamente, realizada
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via PROUNI associado ao FIES provendo bolsas sob o critério socioeconémico houve,
também, a vinculacdo ao PIB a meta de investimento em educacdo. Algumas politicas
afirmativas foram também aprovadas durante o periodo, tivemos as a¢fes para 0 acesso
ao ensino superior destinada aos egressos de escolas publicas, negros e indigenas,
tivemos também a criacdo do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES).

O Governo seguinte, de Dilma Rousseff, foi marcado pela continuidade.
Pertencente ao mesmo partido de seu antecessor, Dilma deu continuidade a expansao
das IFES, criando projetos de intercambio e de capacitacdo profissional, dando énfase
na interiorizacdo. E nas instituicGes privadas deu continuidade aos programas FIES e
PROUNI, porém multiplicou o orcamento do programa de crédito. As alteracdes mais
importantes do periodo foram & aprovacio da Lei dos Royaties* para Satide e Educacdo
e 0 PNE 2014-2024.

2.1 Educacédo Superior no Brasil: Levantamento Estatistico e Setor Privado

Observando a evolucdo quantitativa das matriculas da Educacdo Superior
brasileira, é sensivel um crescimento no nimero de matriculas, chegando a marca de
oito milhdes de matriculas em 2015 (presenciais e a distancia). E isso se verifica
também em numeros relativos. As taxas liquidas e brutas de matriculas tem apresentado
evolugdo e em 2014 apresentaram os valores de 17,7% e 34,2%° respectivamente.
Percebe-se, observando a Tabela 4 e o Gréfico 4, que entre 1994 e 2002 foi o periodo de
maior expansao, concentrada em grande medida no setor privado, apresentando entre
1998 e 2002 expansdo de 84%. Uma mudanca na evolucdo das matriculas nos ultimos
anos também ¢é perceptivel, o crescimento da iniciativa publica apresentou valores
maiores que na iniciativa privada na segunda metade da década de 2000 e primeira
metade de 2010.

* Lei 12.858, de 2013 que destina 75% dos royalties do petréleo e 50% do Fundo Social do Pré-Sal para a
educagdo publica.

% Lei n0 13.005 de2014 estabelece o novo Plano Nacional de Educacdo (PNE 2014-2024) que prevé a
meta de 10% do PIB até 2024 para a educacao.

® Dados de Observatorio PNE.
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Graéfico 4 — Evolugdo do Numero de Matriculas Presenciais da Educagdo Superior
no Brasil
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Fonte: Elaboracdo prépria, com base no Censo da Educagdo Superior.

A partir da andlise dos dados do Censo da Educacdo Superior entendemos
alguns fendmenos importantes. Infelizmente os dados demonstram falhas quando da
andlise da iniciativa privada, esta € apresentada de forma agregada na categoria
“privada”, ndo fazendo diferenciagdo das institui¢cdes privadas lucrativas, comunitarias e
confessionais, com excecdo e do periodo entre 1999 e 2009, a partir de entdo esta
classificacdo ndo foi mais utilizada. Apesar da descontinuidade, identificamos que em
2009 temos a iniciativa privada representando 77% de todas as matriculas, sendo 57%
deste total é realizada pelas IES lucrativas.Tabela 4 — Evolucdo das Matriculas por
Categoria Administrativa 1990 — 2014
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Tabela 3 — Evolugdo Recente na Educacao Superior por Categoria

administrativa 1990-2014

. } Privado Publico
Categorias Matriculas
Total % Total %
1990 1.540.080 961.455 62% 578.625 38%
1994 1.661.034 970.584 58% 690.450 42%
1998 2.125.958 1.321.229 62% 804.729 38%
2002 3.479.913 2.428.258 70% 1.051.655 30%
2006 4.676.646 3.467.342 74% 1.209.304 26%
2010 5.449.120 3.987.424 73% 1.461.696 27%
2014 6.486.171 4.664.542 72% 1.821.629 28%

1990-1994 %
1994-1998 %
1998-2002 %
2002-2006 %
2006-2010 %
2010-2014 %

8% 1% - 19% -
28% 36% - 17% -
64% 84% - 31% -
34% 43% - 15% -
17% 15% - 21% -
19% 17% - 25% -

Fonte: Elaboracdo Prépria, com base no Censo da Educacgdo Superior.

Outra informacdo que chama a atencdo numa leitura dos dados é a

especializacdo em determinados cursos ou area do conhecimento, a depender da

categoria administrativa, as areas de Ciéncias da Terra, Agricultura e Veterinaria e

Educacdo tem predominio da iniciativa publica, mesmo com as proporcdes evidenciadas

na tabela 4, em contraste, temos concentracdes acima de 85% em cursos como Direito,

Engenharia Civil, Publicidade e Administracdo nas instituicGes privada. Estas, e outras,

diferenciacOes se explicam pois,

Nas instituicfes mercantis, a escolha programética é limitada e a maioria dos
cursos é orientada para 0s negdcios, (...) [evitando] perspectivas tedricas que
ndo sejam imediatamente apliciveis e relevantes ao trabalho, da mesma
forma que ndo ha necessidade de pesquisa por parte dos professores, nem
existe qualquer expectativa de servico a comunidade. (CARVALHO, 2013,
765).

Esse modelo institucional adaptado ao segmento educacional promove
conflitos evidentes entre os valores educacionais e dos negécios, a medida
que os provedores corporativos, virtuais e aqueles com fins lucrativos
manifestam um éthos que privilegia a grande empresa e a realizagcdo
individual, e dessa forma exacerba-se uma abordagem instrumentista da
educacéo (RYAN, 2001 citado por CARVALHO, 2013, p. 773 grifo nosso).

Este modelo vem de encontro especialmente com as func¢des da Universidade,

aqui utilizadas como referéncia, limitando-se a apenas uma delas, a formacéo

profissional. Explica-se, sob uma perspectiva marxista, que esse processo €
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consequéncia da sociabilidade capitalista que, especialmente em momentos de crise,
busca pelo aumento de bens materiais ou simbolicos, na ampliagdo de suas fronteiras e
na busca por novos bens e novas necessidades, no limite, transformando tudo em
mercadoria e alterando nossa cultura e formas sociabilidade (SGUISSARDI, 2008)
criando novas demandas para novas mercadorias. Os binémios “mercadoria-educa¢do”
e “educacdo-mercadoria”’ explicam a forma como o mercado absorve a educagéo e a
transforma, o diploma assume, nestes termos, papel simbdlico de ascensdo social ou de
ganhos de renda, na ideologia do capital humano, passando a configurar como item de
consumo para segmentos da populacdo que tiveram ganhos de renda nas ultimas
décadas, a famosa “nova classe média”.

Entretanto, essa forma do sistema da educacgéo superior brasileira ndo foi recente
ou instantanea, ela é fruto de um processo. A LDB de 1961 e as reformas de 1968
marcaram oficialmente uma tendéncia de defesa da iniciativa privada, apesar de as
constituigdes ja preverem isencdo fiscal dos estabelecimentos educacionais ja em 1934 e
imunidade para todas as instituicbes da educacdo na de 1946, essa reforma é
frequentemente associada ao predominio do setor educacional superior privado no
Brasil. E mesmo que oficialmente as instituicdes de ensino privadas lucrativas ndo
existissem antes da LDB de 1996, vérias tinham préaticas de instituicOes carater
lucrativo. E ap0s sua existéncia ser oficializada, o segmento privado lucrativo passou a
ser onerado, mas eventualmente recebeu também os incentivos fiscais através do
PROUNI e do FIES.

O processo recente pode ser explicado por trés fendmenos que tem grande
relacdo entre si. (I) A Mercantilizacdo parte de um novo modelo institucional
difundindo na expansdo ocorrida entre 65 e 75, e que passaram a apresentar timido
crescimento na década de 1980, porém ao se difundir o entendimento da Educacdo
Superior como bem comercializavel, através de recomendagdes da Organizacdo
Mundial do Comércio (OMC)?, e legitimado pela LDB e por decretos presidenciais de
1997, o setor adota diversas estratégias para transformar o setor educacional em um
mercado, passando pela “profissionalizagdo” e a insercdo no setor na dindmica

financeira internacional (CARVALHO, 2013). A profissionalizacdo consiste na

7 Squissardi (2008) utiliza os conceitos de Educagdo-Mercadoria, que consiste na transformagdo da
educacdo em algo a ser vendido, e o conceito de Mercadoria-Educacdo que define a educagdo como um
insumo para determinado setor da economia, associando o mercado educacional e este determinado setor.
® O documento Higher Education: The Lessons of Experience recomendava o uso do Crédito Educativo e
considerava inadequada a Gratuidade e as Pesquisas nas Universidades. Cf. Valdemar Sguissardi (2008).

22



contratacdo de consultorias, formadas fundamentalmente de egressos da carreira publica
(Ministros; Reitores; Professores) e de profissionais com expertise do mundo financeiro
(ALMEIDA, 2012), visado “modernizar” 0 setor para as transformacdes que estavam
acontecendo. Somado a este processo que ja acontecia, a crise de 2008, e a consequente
ampliacdo e diversificacdo do circuito financeiro internacional passou a incluir a setor
educacional brasileiro através do processo de (ll) Financeirizagdo, comegcando com a
entrada de grupos de investimento via fundos institucionais®, e o consequente aumento
do papel dos motivos financeiros dos mercados, atores e instituicbes financeiras nas
operacdes e governancas das IES. A logica financeira, fundamentada no direito a
propriedade e utilizando os rendimentos trimestrais como indicadores de rendimento,
contribuiram para que se adotassem estratégias de resultado mais rapido e as fusdes e
aquisicoes foram adotadas amplamente no setor educacional superior lucrativo
brasileiro, formando ao fim, grandes conglomerados num processo de (llI)
Oligopolizagdo do setor. E frequentemente lembrada a pouca regulamentacio da
educacdo superior, da qual o projeto esta parada no legislativo desde 2006, hoje
permanece sem regulamentacdo especifica a participacdo de fundos internacionais na
Educacao.

Temos a Kroton Educacional como exemplo deste processo, sendo a maior
empresa educacional brasileira. Originalmente com o nome de Pitagoras e atuante do
segmento basico da educacdo, foi fundada na década de 1960 e teve excepcional
protagonismo no processo recente de transformacdo da educagdo superior. Em 2007
abriu seu capital, em 2009 teve grande aporte de recursos via Fundos Private Equity €, a
partir de entdo, protagonizou as sucessivas “maiores aquisi¢des do mercado” adquirindo
a IUNI educacional, UNOPAR, Anhanguera e foi anunciada a aquisicdo, em junho de
2016, da vice-lider do setor, a Estacio. Hoje a Kroton conta com cerca de um milhdo de
estudantes e obteve no segundo trimestre de 2016 um lucro de R$ 519,4 milhdes™
liquido e, com a fuséo, contard com 1,5 milh&o de estudantes.

Como se observa nos processos de transformacdo do Sistema Educacional
Superior brasileiro algumas concepces se destacam em seu poder de molda-lo.
Podemos identificar resumidamente em Natureza do Estado, Concepcdo da Educacdo
Superior e Natureza da regulacdo e do controle (Sguissardi, 2008), variando

fundamentalmente entre setores Privatistas/Mercantis e pro-estatizacdo. E estas

® Cf. Guttman, 2008.
19 Segundo Release da Companhia.
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concepcdes foram e séo defendidas por alguns importantes agentes, 0s agentes politicos
internos (com setores defendendo as concepgdes privatistas e estatistas); Organismos
Internacionais e o0 mercado financeiro (ambos defendendo a concepgéo
privado/mercantil); e movimentos sociais e sindicalistas (defendendo as concepc¢des
estatistas).

E importante perceber que nos periodos em que identificamos as grandes
expansOes da educagédo superior privada — entre 1960 e 1970 e entre 1990 e 2000 —
encontramos no contexto socio-politico concomitantemente o predominio da Concepgéo
da Educacdo e da Natureza de Regulacdo associados ao setor privado/mercantil, e no
segundo ciclo de expansdo tem-se também a Natureza do Estado com esta orientacao.
Concepcdes que permitiram a mudanca da estrutura orcamentaria e o aparato legal que
rege a educacdo superior, em acordo entre 0s agentes politicos externos e internos, e que
como exposto, fundaram um modelo diferente de educacdo, que traz consigo uma
variavel nova, a légica financeira.

Mesmo com as mudancas ocorridas ao longo das Gltimas décadas o sistema
educacional superior brasileiro ainda possui indicadores bem abaixo das metas
estabelecidas. E ainda, as diferencas entre setor privado e publico se avultam nos tipos
de institui¢ces, nos curso, nos vinculos docentes, na distribuicdo Geografica e até em
suas funcGes, especialmente o segmento lucrativo, entretanto este é o sistema existente,
e € dele que devemos partir. E é através da analise politicas de incentivo a demanda e da
Espacializacdo do Sistema de Ensino Superior que queremos entender (I) o que tem sido
feito pelo Estado; (I1) os desafios que se apresentam para educacao e; (I111) O papel de
um Sistema Educacional democratico tem para a promog¢do do desenvolvimento sécio-

espacial.

2.2 Educacéo Superior no Brasil: subsidios geograficos

As desigualdades brasileiras sdo bem conhecidas e constataveis mesmo numa
analise pouco rigorosa, entretanto o trato superficial da dimenséo espacial pode levar a
uma compreensdo desfalcada de qualquer tema. A insercdo da dimensdo espacial e 0
uso de instrumentos para tal objetivo visibilizam as desigualdades nacionais e a

complexidade, por exemplo, do sistema de educacgéo superior brasileiro.
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O horizonte analitico da Educacgédo apresenta pouco apreco a dimensao espacial,
caracteristica que se revela ao longo deste levantamento bibliografico, sdo poucas as
excecBes que encontramos'’. Os trabalhos, apesar de citarem conceitos como
democratizacdo ou justica social, poucos se esforcam na analise espacial ou no
entendimento desta como importante dimensdo, especialmente quando comparamos a
atencdo dada a outras “instancias” da sociedade. Mesmo em relatérios de auditorias ou
dos portais de transparéncia, as informacdes geograficas empregadas na anélise ndo sao
apresentadas, e, quando o s&o, estdo em sua forma agregada’? e pouco contribuem numa
analise espaciais mais aprofundada. Historicamente ha uma “negligéncia com a
dimensao espacial da sociedade”, porém o “saber pensar espacialmente” e o bom uso
da analise nas diversas escalas (SOUZA, 2009) podem contribuir para a pesquisa e
eventualmente aperfeicoar as intervencdes. Portanto e necessario entender

0 espaco nao (...) redutivel as relagdes sociais, nem delas simples “instancia”
(como a cultura, a economia e a politica sdo dimens@es ou facetas delas), mas
é uma dimensdo da sociedade concreta, compreensivel mediante o processo
de sua producdo material e simbdlica e a luz das relagbes sociais que o

modelam e que, por seu turno, sdo por ele influenciadas (SOUZA, 2006: p
111).

Justifica-se, portanto, o esforco da andlise espacial. Reconhecemos, também, que este
debate necessita maior trabalho e o realizaremos de forma um pouco mais ampliada no
terceiro capitulo, porém ndo temos a pretensdo de esgotar o assunto neste trabalho.
Outra evidéncia da negligéncia da analise espacial, encontramos em nosso objeto, 0
FIES. Que ndo apresenta informagdes geograficas ao longo de seus relatérios de gestéo,
a excecdo de apenas dois anos que apresentam informac@es superficiais. Na tentativa de
referenciar espacialmente mudancas recentes da educacdo superior, elaboramos o0s
mapas a seguir.

Os recortes e contetdos selecionados para a construcdo das séries de mapas
tiveram grande influéncia da disponibilidade dos dados. Estes que, apesar da grande
quantidade apresentam inconsisténcias e incoeréncia nos niveis de agregacdo, o que
prejudica no didlogo entre os bancos de dados e na construcdo e de instrumentos de
analise. Utilizamos a taxa bruta de matriculas e a proporcdo entre os setores publico e

privado, no nivel de agregacéo das Unidades da Federacao.

11 As excecbes estdo em Araujo (2012); Abrahdo, Duarte (2008); Ristoff (2014); Medeiros, Oliveira
(2013).
12-TCU 2007; portal da transparéncia; relatorios de gestéo FIES.).
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Para calculo da taxa bruta de matriculas da educacdo superior sdo consideradas

todas as matriculas em cursos de graduacdo em relacdo a populacéo na faixa etaria de

18 a 24 anos, o interessante deste indicador é que ele mostra o potencial do atual

sistema, uma vez sanada a distorcdo das faixas etarias que frequentam a Educacgdo

Superior. Resta saber se estas matriculas se sustentariam apds uma eventual diminuigéo

da demanda. Ja a Participacdo percentual é utilizada para visualizar qual a relacdo dos

setores publico/privado dentro do sistema da Educagdo Superior Brasileira, ao longo de

todo o territorio nacional.
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Mapa 1 — Evolucéo da taxa bruta de matriculas em todas UF
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Fonte: Elaboragdo prépria com base no PNAD e Sindpse da Educagdo Superior/MEC.

A taxa média brasileira variou de 16% para 30%, e apresentou COmo excec¢ao 0s

estados: do Mato Grosso e Roraima, com variacdo de 21%; Paraiba, com variacdo de
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19%; e Distrito Federal e Rio Grande do Norte, com variacdo de 17%. O Distrito
Federal apresentou a maior taxa geral (55%), sendo o Unico estado a ultrapassar 0s 50%
estipulados pela meta 12 do PNE. J& os estados com expansdes mediocres foram: Rio
de Janeiro, Mato Grosso do Sul e Goias, apresentado variagdes de 9% e os estados
Rond6nia, Acre e Para que ampliaram em apenas 4% o indicador. Objetivamente 0s
mapas apresentam nitidas desigualdades entre as porcdes norte e sul do pais,
especialmente no mapa de 2003, mas que foram abrandadas ao longo da Gltima década.

Mapa 2 — Distribuigdo proporcional das matriculas a partir dos setores publico e
privado
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Fonte: Elaboracgdo prépria com base na Sindpse da Educagdo Superior/MEC.

A segunda série de mapas, que apresentam a participacdo percentual dos setores
privado e publico nas UF e, novamente, é salutar a desigualdade entre Sul e Norte do
pais, em termos gerais. As matriculas aumentaram em 71% no periodo e variaram
apenas em 2% em favor do segmento privado, ficando em 27% publico e 73% privada,
os estados de maior concentracdo de matriculas no setor privado sdo: Sdo Paulo, com
84%; DF, com 81%; e Minas Gerais, com 80%, concentrados nas porc6es centro e sul
do Pais. J& os estados com concentragdo bem abaixo da média nacional do setor privado
estdo na porcdo norte, sdo os estados: da Paraiba, com 52%; Roraima, com 51%;
Tocantins, com 51%; Para, com 47; Piaui, com 45%; e Alagoas, com 41%. Em termos
gerais variacbes nas propor¢des ndo foram muito sensiveis, os estados de maior
concentracdo de estudantes mantiveram suas proporgdes, com exce¢do do Rio Grande

do Sul que expandiu em 10% a participacédo das institui¢cbes publicas. Ja os estados que
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mais expandiram a participacdo do setor privado foram: Piaui (+34%); Acre (+31%);
Cear (+25%); e Roraima (+25%).

Ao comparar as séries de mapas, ndo € possivel associar a expansao da educagdo
superior aos setores publico ou privado. H& em alguns estados a coincidéncia entre
ampliacdo da participacdo das instituicGes privadas e a ampliacdo da taxa bruta de
matriculas, no caso dos estados de Roraima, Paraiba e Rio Grande do Norte. Porém esta
relacdo ndo pode ser comprovada, j& que ha ampliacdo do setor privado em Ronddnia,
no Acre e no Maranhdo, e estes estados apresentaram uma ampliacdo da taxa matriculas
abaixo da média nacional. Outra excecdo sdo 0s estados que mantiveram sua
participagdo percentual estavel e tiveram variagGes na taxa bruta acima da média, como
¢ o caso do Distrito Federal e do Mato Grosso. Compreendemos, portanto, que a
ampliacdo do setor privado nestes estados da porcdo norte do Pais séo atribuidas mais
pela auséncia anterior do setor privado nas regides Norte e Nordeste que a um processo
de democratizacdo via setor privado. Esta auséncia, inclusive, pode atribuir
indiretamente ao setor privado os niveis de concentracdo centro-sul da educacdo
superior.

A melhora significativa no indicador da taxa bruta de matriculas em termos
nacionais ocorreu de forma diferente em vérios dos estados, no periodo analisado nédo
houve protagonismo nem publico, nem privado e sim uma complementagdo entre
ambos, condicdo essa necessaria para a ampliacdo do Sistema da Educacdo Superior e
consolidacdo das metas PNE. Percebe-se, também, certa estabilidade na relacdo entre os
setores publico e privado, especialmente nos estados com as maiores indices de

matriculas.”

2.3 Educacédo Superior no Brasil: subsidios de Politica Publica

Ao observarmos as transformacdes que a educacao superior brasileira sofreu ao
longo do tempo é sensivel o impacto das questdes estatais nestas mudancas. Como ja
citamos a natureza do Estado, concepc¢éo da educacao superior e natureza da regulacéo e
do controle (SGUISSARDI, 2008) sdo os elementos que historicamente interferem e
moldam o sistema da educacao superior. As alteragdes de um ou mais destes elementos

sdo importantes explicagdo, por exemplo, das duas grandes expansdes do setor privado,
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dos periodos de estagnacdo, das politicas afirmativas e do periodo mais recente de
expansdo de ambos os setores. E necessaria a compreensdo traducdo préatica destes
elementos, as politicas publicas.

Em interpretacdo mais ampla podemos ler politica publica “como todas as
decisdes e nao decisdes que afetam assuntos e questdes de interesse publico”
(MINCATO, 2012). Ou em termos préaticos, como

(...) um conjunto de medidas que conformam um determinado programa de
acdo governamental que procura responder a demanda de grupos de interesse.
Sob enfoque concreto, implica considerar os recursos de poder que operam

na sua defini¢do e que tem seu principal referente nas Instituicdes de Estado.
Sobretudo, na maquina governamental (CARVALHO, 2011, p.15).

E dentro do conjunto de acdes e decisdes que o Estado que enfocam na promoc¢édo dos
direitos sociais, as politicas sociais. No Brasil estas politicas sociais envolvem a¢des
para promocao das condicBes basicas de vida da populacdo e a justica social.

Adaptando a metodologia de Carvalho (2011) para realizar a analise de politicas,
consideramos as dimensGes: polity, que representa a dimensdo institucional
estabelecida; politics, que representa 0s processos politicos-administrativos; policies,
que representa formacao e trajetoria de programas politicos e o contetdo das politicas.
J& os atores consistem “pessoas, grupos ou instituicdes que direta ou indiretamente
participam da formulacdo, da implementacdo ¢ dos resultados de uma politica” (Di
Giovani, 2009, p. 23 citado por Carvalho, 2011) e que utilizam de recursos
institucionais, tecnoldgicos, gerenciais, financeiros e politico-ideolégicos para
manifestar os interesses que representam em determinadas Arenas Decisorias.

Em termos processuais, o Ciclo Politico compreende genericamente 0os caminhos
que uma politica percorre passando pelo (I) Reconhecimento do problema e
identificacdo deste como questdo que requer atencdo governamental, (I1) Composicéo
da Agenda, (I1l) Formulacdo da Politica, (V) Adocao da politica, (V) Implementacédo
da politica e (VI) Analise politica ou Avaliacdo (THEODOULOU, 1995 citado por
CARVALHO, 2011).

Interpretando o Estado de maneira diferente de instrumento de classe dominante
ou como instrumento de regulagdo puro, entendemos o Estado com ‘“uma
instituicdo/ator fundamental, e, desta forma, torna-se objeto de investigagdo como este
afeta os processos politicos e sociais por meio de suas politicas e de seu relacionamento
com grupos sociais.” (CARVALHO, 2011, p. 8). Logo, a compreensdo das redes de

atores, suas concepcdes, seus recursos e seu poder de influéncia nas arenas de deciséo
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sdo importantes no funcionamento e definicdo dos caminhos trilhados pela de nossa
democracia representativa.

H4, ainda, dois conceitos importantes para nds na compreensdo da formulagédo
das politicas publicas e a relacdo do Estado e seus atores. De maneira simplificada eles
sd0: o “insulamento”, como a capacidade dos funcionarios estatais ou o aparato
burocratico em formular e implantar politicas publicas de maneira mais ou menos
autdbnoma e/ou distinta, em face as pressGes dos atores sociais; e a Dependéncia de
Trajetoria, dividida em (I) inércia institucional representada adocdo de trajetos
consolidados em politicas anteriores durante processo institucional que virdo e o (II)
peso de politicas herdadas, que mesmo ap6s mudancas institucionais, eventuais
descontinuidades trariam prejuizos politicos.

E enquanto agente externo, pretendemos realizar a Ultima fase do ciclo de
politicas publicas em Educacdo Superior, a avaliacdo. Dentro dos tipos e métodos de
avaliacdo de politica publica, aqui, pretendemos realizar uma Avaliacdo de Processos e
de Impacto do FIES junto ao sistema de educacdo superior. E, na medida do possivel,
trazer para o horizonte da avaliacdo de politica publica a dimensao espacial.

Avaliacdo de processos tem como objetivo a verificagdo da eficécia e
eficiéncia dos programas ou politicas. Em relagdo a eficacia, busca-se
verificar se um programa ou uma politica atingiu as metas desejadas ou se
estd sendo desenvolvido de acordo com as diretrizes concebidas. (...) A
avaliacdo de impacto tem a intengdo de estabelecer uma relacdo de

causalidade entre um programa e as alteracbes na sociedade.
(XERXENEVSKY, 2012, p. 124)

Objetivamos avaliar eficiéncia instrumental e social do programa FIES,
analisando o custo orcamentario do programa, 0 numero de contratos e as alteracdes na
Educacdo Superior que podem ser creditada ao programas em termos objetivos e

substantivos™, e no fim se o FIES é uma politica bem sucedida®.

1! v~ . . L. . . .~
% «a aferi¢do da efetividade substantiva de uma politica social transita constantemente entre a avaliagio

politica da politica implementada e a avaliacéo do impacto de seus resultados. Isto é, ndo basta aferir se o
estado futuro Y~ desejado ocorreu. E necessério avaliar se esta nova situacdo, a luz de alguns principios
de justica social minimamente aceitos, é positiva. O exame de efetividade substantiva exige, pois, uma
avaliagdo politica da mudanga” (Figueiredo e Figueiredo, 1986, p. 118 citado por XERXENESVSKY,
2012, p. 124).

1 «pode-se dizer que as politicas, ou programas, obtiveram sucesso quando existe a possibilidade de se
imputar a elas a condicéo de causa necessaria, isto é, a constatagdo de que ocorreram mudancgas ndo é por
si, suficiente para concluir pelo sucesso de um programa. (...) é essencial demonstrar que a atuagdo de um
programa, ou politica, ¢ empiricamente importante para a determinagdo da mudanga observada.” Idem.
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3 POLITICAS PUBLICAS PARA A EDUCACAO SUPERIOR NO BRASIL

Apesar da importancia das politicas implementadas na Educacdo Superior
anteriores as reforma da década 1960, enfatizaremos as politicas posteriores ao periodo,
especialmente nosso objeto, o FIES. Como visto ao longo da se¢éo anterior, tivemos nas
reformas a opg¢do politicas pelo setor privado como lécus da expansdo, efetivada por
isencdes fiscais e investimento direto. Em termos orgcamentarios, ao longo das décadas
de 1960 e 1970, o investimento estatal na educacéo privada chegou a patamares de 10%
das despesas totais do MEC, através de transferéncias diretas, mesmo quando o
orcamento do MEC em relagéo a Unido permanecia estavel (CARVALHO, 2002). Essa
escolha politica do setor privado € fundamental para a consolidacdo do sistema de
educacdo superior atual, especialmente pelas condi¢fes que entravamos a época bons
indicadores macroecondmicos, a expansao de incentivos diretos e indiretos e a afinada
relagdo entre empresarios e agentes institucionais - & exemplo do Conselho Federal de
Educacdo. Apds as reformas e a expansdo durante as décadas de 1960 e 1970, a
educacdo arrefeceu seu ritmo de crescimento, retomando-0 novamente nas décadas de
1990 e 2000, quando temos um segundo momento de grande crescimento.

Entretanto, apesar do crescimento proporcionalmente muito elevado o0s
indicadores da educacdo superior permaneceram em patamares reduzidos. Como vimos,
espacialmente, a educacdo superior no inicio dos anos 2000, se apresentava
extremamente concentrada em ndmeros totais e relativos. As matriculas do setor
privado basicamente se apresentavam no centro sul do Brasil e a escolha politica de um
dos setores em detrimento de outro e a regulamentacdo ainda incipiente resultaram na
conformacdo, a época, de um sistema em desacordo com a Constituicdo Federal e com
as fungdes da educacao superior.

Em termos legais, a Educacdo faz parte do conjunto de direitos identificados
como Direitos Sociais, assegurados pela Constituicdo Federal e considerada condi¢édo
béasica para a consolidacdo de qualquer direito (SAVIANI, 2013). No Brasil, apesar de
existirem mecanismos de vinculagGes da arrecadacdo com o0s gastos com educagédo
desde o século XVI, e este terem assumido diversas formas ao longo da historia, o que
se pode considerar uma constante € o subemprego dos patamares orcamentarios
vinculados na Educagdo (SAVIANI, 2013).
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A legislacdo mais recente prevé como dever do Estado e da Familia e direito de
Todos, e estabelece vinculacdo orcamentéria para a Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo (MDE) em patamares de 18% para Unido e 25% para estados e municipios. E
apesar de cumpridas no papel, ao menos em termos da Unido, se estabeleceram
mecanismos para se driblar as vinculagdes constitucionais. Além da DRU, varios outros
artificios, manobras e até problemas orcamentarias prejudicam o orgamento
educacional, muitas delas chanceladas pelos Tribunais de Contas (DAVIES, 2014). A
inclusdo dos gastos com previdéncia nos gastos com MDE; exclusdo dos rendimentos
financeiros e as arrecadacdes atrasadas do montante geral de arrecadacéo; as renuncias
fiscais; a sonegacdo fiscal; e as desigualdades regionais e de esferas de Governo
(DAVIES, 2014) sdo algumas questdes que prejudicam as vincula¢fes orcamentarias
constitucionais.

A Regulamenta¢do mais atual sobre a Educacao Superior, 0 PNE, traz algumas
metas referentes a indicadores importantes. O primeiro indicador é uso do investimento
em educacdo em relacdo PIB, tido como um parametro de comparacéo internacional e a
Meta 20 do PNE “Ampliar o investimento publico em Educacdo publica de forma a
atingir, no minimo, o patamar de 7% do Produto Interno Bruto (PIB) do Pais no 5° ano
de vigéncia desta Lei e, no minimo, o equivalente a 10% do PIB ao final do decénio”.
Como ndo ha ainda o levantamento desse indicador, tentaremos o identificar
parcialmente, focalizando educacdo superior. Utilizando os dados do sistema SIGA
Brasil, identificamos os investimentos realizados pela Unido em Educacdo e na

Educagéo Superior.
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Gréfico 5 — Investimento da Unido na Funcdo Educagdo 1998 — 2015
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Fonte: IBGE e Sistema Siga Brasil. Elaboragdo Propria.
* Valores corrigidos pelo IPCA. **Calculado em valores correntes..

O Gréfico 5 traz trés dados orcamentarios a partir de uma série historia de mais
de quinze anos. O crescimento nominal dos investimentos em educacdo efetuados pela
unido, representada na primeira curva, vinha em um padrdo de queda, mas passa da
rubrica de 33 bi, em 1998, para mais de 80 bi nos Gltimos anos. Temos, também, a
evolucéo percentual dos investimentos realizados pelo MEC em relagéo ao PIB, onde se
apresenta, também, um padrdo decrescente nos anos finas de década de 1990 e inicio
dos anos 2000. Porém, apds meados da década de 2000 este padrdo muda, e apresenta
crescimento constante no indicador, resultando ao fim de 2015 as proporgdes de 1,5%.
Este mesmo padrdo é apresentado pelo indicador de MEC-Ensino Superior/P1B, mas de
maneira mais sutil.

O investimento em Educacdo apresenta valores muito pequenos em relacdo ao
PIB, porém tem cumprido a vinculagdo orgamentaria constitucional. Os investimentos
totais da Unido na é&rea, entretanto, representam uma pequena parte dos 10%
estabelecidos na Meta do PNE, o que demonstra a dificuldade de se cumprir, ainda mais
qguando a Unido, a esfera estatal que mais arrecada, ndo escolhe ou ndo consegue
realizar um investimento mais expressivo. Este quadro ja era delicado quando a
trajetdria de investimentos era positiva, e com a diminuigdo dos investimentos nos
ultimos anos, nos deixa pessimista quanto ao cumprimento das metas do PNE. Nos
termos das vinculagdes constitucionais, cumpriam-se até 2014 os 18% estabelecidos

constitucionalmente, seguindo um padrdo de expansdao (PINTO, 2015). Novamente,
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estes valores apresentaram mudancas em seu padrdo a partir de 2014 e, como
comentamos anteriormente, mesmo em expansdo existem diversas estratégias para
driblar os percentuais vinculados.

Outro indicador importante sdo as taxas brutas e liquidas de matricula. Constam
na Meta 12 do Plano Nacional da Educacao como “elevar a taxa bruta de matricula na
educacao superior para 50% (cinquenta por cento) e a taxa liquida para 33% (trinta e
trés por cento) da populacdo de 18 (dezoito) a 24 (vinte e quatro) anos, assegurada a
qualidade da oferta e expansdo para, pelo menos, 40% (quarenta por cento) das novas
matriculas, no segmento publico”. Estas taxas representam, no caso da taxa liquida, o
percentual de populacédo entre 18-24 anos que estdo matriculados na Educacdo Superior.
E importante relembrar que esta mesma meta consta na LDB-96 e esta presente no PNE
2001-2010, e como se pode perceber ndo foi cumprida e ndo parece que 0 serd na
vigéncia atual do PNE.

O Gréfico 6 aponta para uma trajetéria crescente de ambas as taxas, com a taxa
liquida crescendo 0,7% a.a. e a bruta 1,3% a.a. alcancando em 2014 os valores de 18% e
34%" respectivamente, valores que, caso sigam no ritmo atual, ndo serdo suficientes
para 0 cumprimento da Meta 12. Ainda no grafico, expomos a discrepancia entre 0s
indicadores quando desagregados na varidvel renda e ressaltamos a comparagdo
utilizando as categorias de maior e menor renda, ou seja, enquanto a Educacgéo
Universitaria se apresenta proxima a universalizacdo na categoria de renda dos 25%
mais ricos, 0s 25% mais pobres mal alcancam os 10%, diferenca também sentida nos

critérios Regionais e de Cor/Raca’®,

1> As divergéncias entre os dados apresentados aqui e os apresentados secdo 1.2, se devem a uma
divergéncia de metodologia no calculo do indicador. O Observatério do PNE utiliza todas as matriculas
de graduacéo e pos-graduagdo. Nos utilizamos apenas 0s nimeros de graduagao.

16 Nos Gltimos 14 anos tivemos sensivel aumento dos indicadores em relagdo Taxa Liquida de Matriculas
da Educacdo Superior em todas as categorias de Cor/Raga, tendo as pessoas de cor branca saido de 14,5
% em 2000 para 25,3 % em 2014; as pessoas de cor parda de 3,6 % para 12,1 %; e as pessoas negras
avancaram de 2,2 % para 11,4 %. Fonte: Observatorio PNE.
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Gréfico 6 — Taxas Bruta e Liquida de Matricula
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Fonte: Observatério PNE.

O segundo momento de grande expansdo da Educacdo Superior foi durante a
gestdo FHC. Num contexto desfavoravel da economia, com uma série de cortes e
contingenciamentos nas verbas estatais para educacdo e a submissdo da politica
educacional a politica macroeconémica, adotaram-se as recomendac¢des dos organismos
internacionais, elegendo o setor privado, novamente, como locus de expansdo e
sucessivamente diminuindo as dotacdes or¢camentéarias da educacdo. A Centralizacdo do
poder decisério; diversificacdo curricular, institucional e de cursos; avaliacdo da
qualidade e diversificacdo de financiamento; foram alguns dos eixos pelos quais a
politica educacional seguiu durante o perfodo®’.

O periodo seguinte, da Gestdo Lula, teve como marca a retomada dos
investimentos no segmento Federal e a criacdo de politicas afirmativas de acesso e
permanéncia. Em contraposicao a trajetoria descendente dos investimentos em educacgao
publica, apds um periodo de ajuste e sujeito a dependéncia de trajetéria, ha uma
retomada de investimentos em educagdo no sentido de reposicao salarial e de encargos
trabalhistas, que vinham respondendo a taxas anuais de - 0,7% desde 1995 e assumem
apos 2005 valores de 3,7% a.a. e 0 investimento direto no segmento publico passou de
200 milhdes para casa dos 1,6 bilhdes, em 2010 (CARVALHO, 2014). Entretanto as

17 CE. Carvalho, 2011
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politicas de isencdes a iniciativa privada, que tinham sido criticadas nos periodos de
campanha, foram retomadas sob a forma do PROUNI, que em associagdo ao FIES,
formou a politica de incentivo a educagdo superior no segmento privado, sob a tutela do
Ministério da Fazenda.

Tendo como principal caracteristica a continuidade das politicas, a gestdo Dilma
deu prosseguimento as politicas de incentivo a demanda, nos segmentos publico e
privado. Ampliando seguindo 0 mesmo ritmo de seu antecessor nos investimentos em
educacdo seja pelos programas de acesso a educacdo privada ou pela assisténcia
Estudantil, e isto se reflete nos padrdes dos dados de investimento e ampliacdo de
matriculas e se reflete, também, no PPA 2012-2015, que ndo aponta para nenhuma
alteracdo significativa na educacéo superior. As alteracdes sensiveis durante o periodo
foram os investimentos em educacao profissional e retomada do FIES como importante
programa da Educacao Superior, sendo uma das acdes do MEC de maior orcamento em
2014 (PINTO, 2015).

E mesmo com o movimento de retomada de investimento na educacdo publica e
as politicas que associadas a educacdo privada, seja com PROUNI ou com o FIES ainda
ndo foram suficientes para suprimir os histéricos déficits da educacdo superior.
Contudo, é sensivel desde o inicio dos anos 2000 indicios da mudanca de paradigma da
gestdo publica, a partir dos novos atores estabelecidos, e a retomada do investimento na
educacdo publica e dos incentivos a demanda e oferta no setor privado contribuindo no
combate ao quadro que a educacdo superior persistia em apresentar, mesmo com as
fases de grande expansdo. Para uma observacdo mais apurada analisaremos nas
proximas secBes alguns dos principais programas da Educacdo Superior e mais

atentamente o FIES.

3.1 Principais programas para a Educacao Superior

Existem diversas politicas implementadas nas ultimas décadas e é possivel a
diferenciacéo entre politicas de regulamentacédo e os programas de incentivo a oferta e a
demanda. No que tange a regulamentacdes temos as previsdes da Constituicdo Federal,
que tratam a Educacdo como direito de todos e dever do Estado e da familia. Trata as

universidades a partir: da autonomia didatico-cientifica, administrativa, de gestdo
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financeira e patrimonial; do principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e
extensdo; estabelece a vinculagdo orgcamentaria; libera a atuacdo da iniciativa privada; e
prevé a possibilidade do uso de recursos pablicos em setores da inciativa privada®®. As
previsdes da Lei de diretrizes e bases da educacéo nacional, que regulamenta de maneira
geral a Educacdo, acrescenta: a categoria privada em sentido estrito, as instituicdes
privadas. J& o Plano Nacional da Educacédo estabelece metas decenais para a Educacéo.
Hé& ainda uma infinidade de portarias, decretos e pareceres, dos quais valem relembrar o
parecer 1017/99 do CNE, que regulamenta o reconhecimento de cursos, e que alterou
sensivelmente a Educacdo Superior privada e a Lei n° 10.861 de 2004, que cria o
Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior (Sinaes) e o Decreto n. 2.306, de
19 de agosto de 1997, que reconhecia a educagdo superior como um bem de servico
comercializavel, isto é, como objeto de lucro ou acumulacao.

O incentivo a oferta é o investimento direto, o dinheiro que se investe nas
instituicdes para que elas possam oferecer mais vagas. O incentivo estatal se diferencia
entre os segmentos publico e privado, no segmento publico, a partir de FHC, temos a
principio acBes de ‘“Racionalizagdo Administrativa”, onde se considerava que 0
problema da educacdo superior ndo era or¢camento e sim o uso dos recursos. Posta em
pratica a partir da década de 1990, a acdo proporcionou a continua reducéo proporcional
do orcamento do MEC (Grafico 5) até meados da década de 2000, onde se retoma 0s
investimentos através de politicas de reposicdo salarial e de investimentos na expansao
do segmento publico, tendo como principal programa 0 REUNI*® (CARVALHO, 2014).
O incentivo a oferta do setor privado, demarcado durante o segundo boom de
crescimento da iniciativa privada, tendo como mecanismos a (1) transferéncia direta, de
pouca importancia; a (1) Imunidade e Isen¢édo Fiscal, tida como o mecanismo central no
financiamento das IES privadas desde sua origem; e (Ill) o financiamento via Banco
Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) (CARVALHO, 2011).

A renuncia fiscal, mecanismo fundamental do incentivo a oferta, durante a
primeira grande expansdo ocorrida entre as décadas de 1960 e 1970, ainda representa
grande vantagem para 0 segmento privado. Parte das IES gozam do privilégio da

imunidade fiscal de uma série de impostos®®, que acabam tendo um duplo impacto,

'8 Art. 205; art 207; art 212; art 209; art. 213.

9 Expanséo realizada através do Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo das Universidades
Federais, instituido pelo Decreto no 6.096, de 24 de abril de 2007.

% As IES ndo lucrativas sdo imunes ao Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU),
Imposto sobre Servigo de Qualquer Natureza (ISS), Imposto sobre Renda e Proventos de qualquer
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facilitando sua expansdo sem necessariamente aumentar suas contribuicdes sociais,

diminuindo indiretamente a receita estatal. Este financiamento indireto é conceituado

como Gasto Tributério e € entendido como
(...) gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sistema
tributario visando atender objetivos econdmicos e sociais. Sdo explicitados na
norma que referencia o tributo, constituindo-se uma excecdo ao sistema
tributario de referéncia, reduzindo a arrecadagdo potencial e,
consequentemente, aumentando a disponibilidade econémica do contribuinte.
Tém carater compensatorio, quando o governo ndo atende adequadamente a
populagdo dos servigos de sua responsabilidade, ou tém carater incentivador,

quando o governo tem a intengdo de desenvolver determinado setor ou regido
(Secretaria da Receita Federal, 2005, p. 10).

Em 1997, ao se criar a figura das institui¢ces privadas lucrativas, estas ficaram livres do
aparato normativo das instituices sem fins lucrativos e perderam a possiblidade do
acesso as transferéncias diretas, por outro lado, passaram a ser oneradas pelas
contribuigdes sociais.

Com o fim das isencBes tributarias das IES lucrativas, sob dificuldades
financeiras, e suas mantenedoras exerceram lobby para a retomada da desoneragéo fiscal
e foram contempladas pelo Programa Universidade para Todos (PROUNI)?! que veio
para suprir essa demanda. Em simulacdo contabil realizada por Carvalho (2011) sobre o
impacto do programa as categorias de IES privadas, foram estabelecidas o ganho de
rentabilidade ao se aderir ao PROUNI. No caso das IES Lucrativas 0s ganhos de
rentabilidade ficaram em 7,37%, as IES sem fins lucrativos, que naturalmente ja
possuem isencdes, 0os ganhos de rentabilidade ficaram em 2,11% e, por fim, as IES
Filantrépicas tinham ganhos de apenas 0,19% ao aderir ao programa. Tem-se, portanto,
na categoria lucrativa, as vantagens proporcionadas pelos gastos tributarios sem que
estas instituicdes se submetam a normatizacdo de instituicdes filantropicas ou sem fins
lucrativos.

Enquanto CREDUC, o financiamento estudantil, funcionou como mecanismos

de financiamento a oferta, injetando recursos ao inicio das vigéncias dos contratos,

Natureza (IRPJ), Programa de Integracdo Social (P1S), Contribuicdo Social sobre Lucro Liquido (CSLL)
e, no caso das filantropicas, ha, também, isencdo da cota patronal da Previdéncia Social (INSS) e
Contribuicdo Social para Financiamento da Seguridade Social (CONFINS).

2 Criado em 2004, com a edigdo da Medida Proviséria n° 213, posteriormente convertida na Lei n°
11.096/2005. O programa tem por finalidade permitir o acesso da populacdo de baixa renda ao estudo
universitario. A operacionalizacdo do programa ocorre por meio da concessdo de bolsas de estudos em
cursos de graduacéo e sequenciais de formagdo especifica em instituigdes privadas de educagdo superior,
oferecendo as que aderirem ao Programa, em contrapartida, isengdo de Imposto de Renda Pessoa Juridica
(IRPJ), de Contribuicdo Social sobre Lucro Liquido (CSLL), Contribuicdo para o Financiamento da
Seguridade Social (Cofins) e Programa de Integracéo Social (PIS) (TCU, 2009).

38



contribuindo para o funcionamento das IES. Tivemos, também, o Programa de Estimulo
a Reestruturacdo e ao Fortalecimento das Instituicdes de Ensino Superior (PROIES),
permitindo o refinanciamento das dividas de algumas IES e mantenedoras a partir do
oferecimento de bolsas.

A terceira forma de incentivo a oferta nas instituicbes privadas foi o
financiamento via BNDES, através dos Programas de Recuperacdo e Ampliacdo dos
Meios Fisicos das InstituicGes do Ensino Superior (PRAMF). Durante a sua vigéncia de
1997 a 2007, contemplaram cerca de 48 instituicGes e financiaram R$ 527,7 milhdes. E
tinha como objetivo contribuir para a consolidacdo e modernizagdo da Educacgédo
Superior no Brasil, e tiveram impacto relevante no crescimento de estabelecimentos
“Isolados” e “de Pequeno Porte” (GUIMARAES, 2010 citado por CARVALHO, 2011).

As Politicas de incentivo/financiamento da demanda também se diferenciam nos
setores publico e privado. O setor publico tem como principais mecanismos de
incentivo a demanda a gratuidade, as politicas de assisténcia estudantil e de acesso. A
gratuidade ¢ caracteristica da Educacdo Superior puUblica, e que apesar de
frequentemente questionada, especialmente em momentos de arrocho orgcamentarios da
Unido ainda permanece como caracteristica do setor, contudo ha alguns cursos de pds-
graduacéo lato senso pagos.

Complementando, temos as politicas de assisténcia estudantil e de acesso,
representadas pelo PNAES? e pela Lei de Cotas®. Inserindo os critérios étnico/raciais e
de renda na entrada e permanéncia nos cursos oferecidos pelas IFES?*.

No setor privado 0s programas que protagonizam o financiamento da demanda
sdo os programas FIES e PROUNI. O FIES é um fundo de financiamento para
estudantes matriculados em cursos superiores ndo gratuitos, e que apesar de ser um
programa antigo, perdeu por um bom tempo o protagonismo para 0 PROUNI. Este,
como vimos, consiste num programa de bolsas integrais ou parciais que utilizam

critérios de renda e séo oferecidas por instituicdes privadas em contrapartida a isencoes

22 0 Plano Nacional de Assisténcia Estudantil (Pnaes), que apdia a permanéncia de estudantes de baixa
renda matriculados em cursos de graduacdo presencial das Instituicdes Federais de Educagdo Superior
(IFES), foi instituido pelo Decreto n°® 7.234, de 19 de julho de 2010.

%% Lei n° 12.711, de 29 de agosto de 2012 (Lei das Cotas). A lei estabelece que as instituicdes federais de
educacdo superior vinculadas ao Ministério da Educagdo reservardo, em cada concurso seletivo para
ingresso nos cursos de graduacao, por curso e turno, no minimo 50% (cinquenta por cento) de suas vagas
para estudantes que tenham cursado integralmente o ensino médio em escolas publicas e que, no
preenchimento destas vagas, 50% (cinquenta por cento) deverdo ser reservados aos estudantes oriundos
de familias com renda igual ou inferior a 1,5 salario-minimo (um salario-minimo e meio) per capita.

2 Temos ainda os programas de bolsas PET, PIBIC, PIBID etc. que contribuem para o financiamento
estudantil no segmento puablico. Cf. Andrés (2011).
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fiscais. O FIES e o PROUNI sdo peculiares, pois incentivam concomitantemente a
oferta e a demanda por vagas na Educacdo Superior garantindo margem de isencoes
para as instituicdes e combatendo as vagas ociosas, através da oferta de bolsas ou de
financiamento garantindo ambos os incentivos.

Estas politicas para Educacdo Superior estdo presentes em todo o sistema de
educacdo superior, financiando a oferta e a demanda pelo servigo. E fundamental avaliar
0s impactos destas politicas e seus papeis nos desafios, nas metas da educagdo superior
e na solucdo nas desigualdades espaciais, de acesso e permanéncia. Neste trabalho
contribuiremos com uma avaliagdo externa da politica de Financiamento Estudantil,
analisando os documentos disponiveis publicamente, entre eles, os relatérios de gestdo
de 2000 a 2014; todas as leis, portarias e regulamentacdes relacionadas (disponiveis no
sistema FNDELegis); e informacdes orcamentarias da Lei Orcamentaria Anual

(disponiveis no sistema Siga Brasil).

3.2 Financiamento Estudantil: do CREDUC/PCE ao FIES

O Fundo de Financiamento Estudantil € um dos mecanismos de incentivo a
demanda na Educagdo Superior. Tendo o MEC como seu formulador e supervisor e 0
FNDE como agente operador e administrador dos ativos e passivos. O FIES, fundo de
natureza contabil, destina-se a financiar a graduacdo presencial de estudantes
regularmente matriculados em cursos pagos e dependem da (I) disponibilidade
orcamentaria e financeira do Fies; (Il) conceito do curso obtido no &mbito do Sinaes;
(1) cursos prioritarios; (IV) relevancia social apurada por microrregido; entre outros =°.

Aos estudantes é necessaria para contratacdo do crédito estudantil possuir renda
familiar bruta per capita abaixo de trés salarios minimos, financiando até 100% do curso
a juros de 6,5%. Ha trés fases aos estudantes que aderirem ao programa, a utilizacao —
duracdo do curso, Caréncia — 18 meses - e Amortizacdo — pagamento do saldo devedor
em trés vezes o tempo de duracgdo regular do curso. Nas fases de Utilizacdo e Caréncia o
estudante pagara até R$ 250,00 a cada 3 meses, como abatimento de parte dos juros

incidentes. O percentual financiado varia de acordo com comprometimento da renda do

% Portaria Normativa N°13, de 2015. Uso de um indicador de demanda do ensino superior, utilizando as
médias das Microrregides e as comparando com as médias nacionais. Os cursos Prioritarios representam
70% das vagas destinadas a cada microrregido (45% - saude; 35% - engenharias; 20% - pedagogia e
normal superior). Os conceitos dos cursos que podem aderir, a partir da microrregido, sdo
proporcionalmente 5 (35%), 4 (30%), 3 (25%) e em processo de avaliacdo (10%).
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Estudante, caso as mensalidades ultrapassem os 60% da renda familiar bruta per capita
o financiamento sera de 100%, decrescendo a partir do deste critério. Bolsistas parciais
do Prouni poderéo financiar integralmente a outra parte da mensalidade néo coberta pela
bolsa.

O mecanismo pelo qual sdo efetuados os pagamentos junto as IES através da
emissdo de titulos do Tesouro Nacional (Certificado do Tesouro Nacional — CFT série
E9). Exercendo uma dupla funcéo, de crédito educativo e incentivo adimpléncia fiscal,
pois os titulos sdo obrigatoriamente utilizados para liquidar débitos fiscais, em caso de
atraso.

O FIES oficialmente foi criado em 1999, na gestdo FHC, em substituicdo ao
programa CREDUC que por sua vez substituiu o Credito Estudantil (PCE) da ditadura.
Para entender melhor o FIES se faz necessaria uma leitura dos programas que O
antecederam e o aparato legal que o regulamenta. O primeiro programa de
Financiamento Estudantil é o Programa de Crédito Estudantil (PCE/CREDUC) %,
implementado no primeiro semestre de 1976 inicialmente nas regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste e logo estendido as outras regides. Nos primeiros anos o Programa foi
operacionalizado com recursos do Banco do Brasil, Caixa Econémica Federal e bancos
comerciais (BARROS, 2003). Em 1983 foi alterada a forma de custeio do CREDUC,
passando 0s recursos a serem providos pelo Orgcamento do Ministério da Educacédo e do
Desporto (MEC) e pelas receitas das loterias, previstas para o Fundo de Assisténcia
Social (FAS), ficando a Caixa Econémica Federal como seu Unico agente financeiro.
Em 1992%", na gestdo Collor o CREDUC é institucionalizado, sob administracdo e
financiamento do MEC e continuou operacionalizado pela Caixa Econdmica Federal
(CEF). Ainda na década de 1990 surgiram diversos problemas com o pagamento do
financiamento e inadimpléncia em niveis de 80%, e s6 em 2005 os contratos restantes
foram renegociados.

O FIES em seu formato original foi implementado em 1999% e mantinha
algumas das caracteristicas de seu antecessor. Manteve-se sob administracdo e
financiamento do MEC, e operagdo pela CEF, e consistia em financiamentos de até 70%
do curso de estudantes de graduagdo com juros de 3,5 a 9% a.a. As novidades foram a

associacdo a um sistema de avaliacdo e o pagamento junto as IES ser realizado com

% Exposicao de Motivos n° 385, 23 de Agosto de 1975.

27 ei N° 8.436, de 1992. Institucionaliza o Programa de Crédito Educativo para estudantes carentes.

%8 Medida Provisoria n° 1.865-4, de 1999, que trata do Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino
Superior — FIES.
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Titulos do Tesouro. Como consta na Medida proviséria 0s riscos eram parcialmente
divididos entre agente financeiro e IES, como devedores solidarios.

Em 12 de julho de 2001 é aprovada a Lei n° 10.260, considerada a Lei do FIES,
texto que posteriormente sofreu alteracBes, mas permanece vigente. As alteracfes
seguintes foram sendo criadas para aprimorar o programa e solucionar problemas
encontrados seja na IES, com os Estudantes, FNDE ou mesmo com o proprio MEC.
Criou-se o conselho nacional do fundo de financiamento ao estudante do ensino
superior (CONFFIES) *°, de natureza consultiva, com a atribuicdo de acompanhar,
supervisionar e avaliar a execucdo das atividades desenvolvidas pelo FIES.

Elaborou-se a associagdo ao PROUNI, realizada pelo financiamento do
percentual ndo contemplado pelas bolsas parciais do programa. Temos a portaria®® que
altera a regulamentacéo das operagdes do FIES e estabelece as condi¢es de adesdo a
serem cumpridas pela IES sdo os niveis minimos nas avaliacdes do SINAES e trata da
criagdo da Comisséo Permanente de Selecdo e Acompanhamento (CPSA), que consiste
numa comissao local composta por representantes dos Estudantes, Docentes e da IES.

Em 2015 se alteram alguns dos critérios de relevancia social e espaciais para se
contemplar as instituicdes com os contratos do FIES. Aumenta-se a complexidade dos
critérios que passam a inserir como base geografica para o calculo de oferta de contratos
as microrregides do IBGE, delimitando a partir da demanda por educagao superior e por
financiamento estudantil a quantidade de contratos e estes seriam oferecidos
obedecendo aos cursos prioritarios e 0s niveis minimos de avaliacdo, havendo
necessariamente um percentual de cursos com avaliagdo méaxima. Consideramos estas
alteracOes nos critérios de grande importancia, pois representam aumento no rigor do
Estado quanto a regulamentacdo, sendo este dependente dos incentivos estatais, a
adocdo de regulamentacdo mais rigorosa impde as IES niveis maiores de qualificacdo e
a menor generalizacdo espacial contribui para uma politica mais atenta importancia da
dimensdo espacial, que como veremos foi pouco considerada nos primeiros anos do

programa.

2 Portaria n.° 1.464, de 2000, institui o conselho nacional do fundo de financiamento ao estudante do
ensino superior. CONFFIES, de natureza consultiva, com a atribuicdo de acompanhar, supervisionar e
avaliar a execucdo das atividades desenvolvidas pelo FIES.

% portaria Normativa N° 31, de 2007. Dispe sobre procedimentos para adeséo de instituicdes, inscrigao,
selecdo e contratagcdo de candidatos e regulamenta a concessdo e a contratacdo de financiamento pelos
bolsistas parciais do Programa Universidade para Todos - ProUni no processo seletivo do Fundo de
Financiamento ao Estudante do Ensino Superior - FIES
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A criacdo do Fundo de Garantia do Crédito Educativo®® (FGEDUC), fundo de
natureza privada que dispensava fiador aos Estudantes e amenizava 0s riscos das
operacOes de crédito junto as IES, consideradas, a partir de entdo, como Unico devedor
solidario. Em caso de inadimpléncia o fundo garante até 90% dos riscos dos estudantes
matriculados nos cursos de Licenciatura, bolsistas do PROUNI ou com renda bruta
mensal per capta de 1,5 salario minimo. Contrair o crédito estudantil e aderir ao
FGEDUC permitiu, segundo os relatérios de gestdo, o acesso de estudantes dos menores
estratos de renda, pois a renda familiar destes ndo garantia para o operador seguranca
para realizar o contrato e a securitizacdo foi o processo escolhido pela iniciativa estatal
para superar, também, esse problema.

Alguns dos critérios do FIES sofreram diversas alteracdes ao longo da do
programa. Por exemplo, as taxas de juros foram estipuladas em 2010 como 3,4% a.a.,
porém o0s contratos posteriores a 2015 contam com taxas de 6,5% a.a. A principio 0s
critérios de renda eram baseados no percentual de renda per capita comprometida
(minimo de 20%), porém essa regra foi alterada em 2010 para um maximo de 20
salarios minimos de renda familiar e em 2016 passou para maximo de 3 salarios
minimos de renda bruta per capita®. Outra regra frequentemente alterada foi o
percentual financiado® e a organizacdo dos periodos de caréncia e amortizacdo®.

Foram criadas, ainda, duas formas de pagamento com trabalho para estudantes
de medicina ou das licenciaturas®. Tendo 1% de abatimento da divida do Crédito
Estudantil por més trabalhado junto a rede publica de educacdo ou de rede de salide em
regides e especialidades prioritérias. Por fim, tem-se o Fies técnico, que a depender da
disponibilidade de recursos financia cursos técnicos junto ao PRONATEC e o Fies
empresa, que é a possibilidade de a empresa contratar o crédito estudantil.

O numero de contratos que o FIES administra sofreu diversas flutuacdes e tem
hoje um quantitativo muito representativo dos 6 milhdes de matriculas presenciais da

Educacdo Superior. O Programa comecou a passos lentos, iniciando em 1999 com 67

1 ei N° 12.087, de 2009. Dispde sobre a prestacdo de auxilio financeiro pela Uni&o aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, no exercicio de 2009, com o objetivo de fomentar as exportacfes do
Pais, e sobre a participagdo da Unido em fundos garantidores de risco de crédito para micro, pequenas e
médias empresas e para produtores rurais e suas cooperativas.

%2 Portaria Normativa N° 16, de 2016. Altera a Portaria Normativa MEC n°10, de 30 de abril de 2010, que
dispde sobre procedimentos para inscri¢do e contratacdo de financiamento estudantil.

%portaria Normativa N° 10, 2010. Dispde sobre procedimentos para inscricdo e contratacdo de
financiamento estudantil.

% portaria Normativa N°13, de 2015. ob. cit.

% Portaria Normativa N° 7, de 2013. Que regulamenta o disposto no art. 6°-B da Lei no 10.260, de 12 de
julho de 2001.
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mil e em 2000 com 37mil contratos novos, passou 0s anos subsequentes oscilando entre
esses extremos e acumulando um solido percentual do total de matriculas. O programa,
entretanto, sofreu diversos problemas entre 2009 e 2010, obrigado a passar por
auditorias e mudar seu agente financeiro: a CEF manteria os contratos antigos, mas ndo
assumiria novos. Essas alteracfes na operacionalizacdo ao longo do programa se
refletem nos relatérios de Gestdo, que apresentam pouca consisténcia em sua
metodologia, extraimos apenas duas séries historicas e alguns dados pontuais, que

apesar de escassos nos dao uma ideia do desenvolvimento do programa.

Gréafico 7 — Numero de Contrato do FIES
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Fonte: Relatdrio de Gestdo do FIES/TCU. Elaboragdo Prépria.

Apds as reformas de 2010 que diminuiram os juros, aumentaram o percentual
financiado, dispensavam o Fiador, acrescentavam formas alternativas de pagamento e
alteravam o tempo de amortizacdo e caréncia, fizeram com que 0s novos contratos
comecassem a crescer e rapidamente alcancando os 2 milhdes de contratos ativos. Os
impactos no orcamento dessa grande oferta de crédito e de seu acimulo ao longo dos
anos podem ser observadas no Gréfico 8.

Em termos or¢camentarios o FIES se manteve estavel (em numeros atualizados)
nos seus primeiros anos na casa de um bilhdo de reais e, novamente, com instabilidade
nos indicadores de sustentabilidade do programa, teve se um recrudescimento nas
dotacdes orcamentérias. E apos as reformas de 2010 passou por grande expansdo até
2015, impactando surpreendentemente o orcamento, chegando a cifra dos 15 bi. Porém

as mudancas realizadas a partir de 2015 reduziram o nimero anual de novos contratos e
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consequentemente reduzindo despesas or¢camentarias da acdo do FIES nos ultimos dois
anos. O FIES possui um dos maiores orgamentos dentro da Fungdo Educacdo, sendo
menor apenas que a acao “Pessoal e Encargos Sociais”, sendo maior, inclusive, que os
recursos destinados ao Fundef/Fundeb (PINTO, 2015).

N&o consigo tirar esse espaco

Gréfico 8 — Evolucgdo da Execucdo Orcamentaria do FIES e Instituices
Participantes
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Fonte: MEC/FNDE/CAIXA e Siga Brasil. Elaboracdo propria.
*Valores corrigidos pelo IPCA.

Outros dados que consideramos importantes presentes nos relatorios sdo a
inadimpléncia e a espacializacdo dos contratos. A inadimpléncia se apresenta em média
de 9%, valor muito inferior aos 80% identificados ao final do CREEDUC, porém
durante o periodo de transicdo, entre 2007 e 2008 a inadimpléncia saltou a casa dos 15%
quando temos a criagdo do FGEDUC, que entre os anos de 2010 e 2014 assegurava
cerca de 50% dos contratos.

De acordo com os dados disponiveis no relatorio de 2007, notava-se grande
concentracdo espacial no que diz respeito a distribuicdo dos contratos no territorio
brasileiro. Cerca de 90% dos contratos novos (2007) estavam concentrados nos estados
de S&o Paulo, Minas Gerais e Bahia. Em 2015 o programa sofreu diversas alteragcdes em
relacdo aos cursos contemplados pelas bolsas, porém ndo temos acesso aos dados deste

periodo em diante. Os relatérios mostram ainda que, entre 2000 e 2014, cerca de 70%
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do total de instituicdes privadas haviam sido contempladas pelo programa, mostrando o
amplo espectro do mesmo (Gréafico 8).

Em série de estudos recentes do IPEA encontramos textos com proposi¢des
interessantes ao programa FIES. Nascimento e Longo (2016) elaboram metodologia
para medir o subsidio que o Estado efetua na formacdo e 0s compara com
financiamentos de diversos paises, e encontram que no modelo atual o subsidio é de
27% e que no modelo de 2010 estava em 47%. Outra ideia trazida pelos autores sugere
0 acréscimo da varidvel da perspectiva de renda futura do estudante financiado como
critério no estabelecimento de subsidio, com vistas do combate da inadimpléncia e
como mecanismo da viabilidade do programa em tempos de rigidez orcamentaria®.

O FIES ao longo dos Gltimos anos representa importante acdo do Estado nas
politicas educacionais, tanto em orcamento quanto em numeros de contratos. E
observando os indicadores da educacdo superior e a conformacdo do sistema da
Educacdo Superior, é provavel que o crédito estudantil continue presente no horizonte
da politica publica nos préximos anos. E apesar da série de problemas que vem surgindo
durante a vigéncia do programa as alteracGes e aprimoramentos implementados vem
acrescentando importantes variaveis que qualificam do projeto, como critérios espaciais,
de cursos prioritarios e um sistema complexo em relacdo as avaliagGes em larga escala
para de selecdo de IES e, também, criando alternativas para fiador e opcGes alternativas
de pagamento, a partir de critérios de renda e cursos especificos.

Entretanto, ndo € possivel associar diretamente os contratos do FIES com a
expansao das vagas na Educacgdo Superior, dado que o nimero de contratos novos entre
2010 e 2015 somam-se em mais de 1,5 milhdo e a expansdo do segmento privado ficou
em 700 mil novas matriculas, padrdo de expansdo percentualmente analogo ao
verificado entre 2005 e 2010, e significativamente menor aquela expansdo realizada
entre 1994 e 2006, como apontamos na Tabela 5. Podemos, entretanto, associar a
politica do FIES como incentivo de acesso a cursos especificos e a estudantes de
extratos de renda especificos. Podemos, também, trata-lo como politica de manutencéo
da organizacdo atual do sistema de Educacdo Superior, dada a alta adesdo das
Instituicdes ao programa, como incentivo a diminuicdo das altas taxas de ociosidade da

Educag&o Superior no segmento privado®’ e a adimpléncia fiscal das instituices.

% Cf. Nascimento e Longo (2016).
% 51% nas vagas novas entre os anos de 2010 e 2014, ndo foram ocupadas. Fonte: Sinopses Estatisticas
da Educac&o Superior.

46



Os altos e baixos dos FIES demonstram a necessidade do monitoramento e
avaliacdo das politicas publicas, e 0os mecanismos que eventualmente podem ser
utilizados para o seu aprimoramento. Como vimos 0s principais indicadores para o
programa sdo a inadimpléncia e o investimento orcamentario para a manutencdo do
programa, entretanto o beneficio oferecido aos estudantes que contratam o crédito
educativo € dependente da oscilacdo dos juros do programa e sua diferenca entre a taxa
bésica de juros (Selic). Portanto, se o subsidio é flutuante e a ampliacdo da educagédo
ndo pode ser considerada consequéncia direta, 0 programa passa a ter um carater mais

de controle do mercado educacional lucrativo que politica de expanséo.
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4 SISTEMA DE EDUCACAO SUPERIOR: DESENVOLVIMENTO sOcCIO-
ESPACIAL, DEMOCRATIZACAO E DESCENTRALIZACAO

S&o notaveis as transformacgdes pelas quais a educacdo superior vem passando e
os dados analisados demarcam esse processo. Contudo, é necessério dar a devida
atencdo a compreensdo do que estas transformacdes significam aos impactos que podem
ocasionar sobre o sistema de educacao superior e sobre a sociedade concreta.

Largamente utilizamos os termos democratizacdo, justica social ou mesmo
“desenvolvimento” quando falamos de expansdo da educacéao e, para usa-los, devemos
tratar do significado destes termos, bem como se eles realmente se aplicam ao contexto
da educacdo superior e descobrir, por fim, se a politica do FIES tem responsabilidade
nessas transformacdes. E quem sabe, por consequéncia, entender um pouco mais sobre
0 sistema da educacao superior e seus rumos.

Primeiramente buscamos as categorias e critérios utilizados para classificar um
sistema de educacdo, e adaptamos a metodologia desenvolvida por Trow (2005). A
classificacdo analisa os Sistemas de Educacdo de paises de capitalismo avangado no
poés-guerra e parte da proporcao populacional com idade entre 18 a 24 anos a frequentar
a educacdo Superior (taxa liquida), considerando como um sistema de Elite quando a
taxa varia entre 0-15%; de Massa entre 15-50%; e Universal quando mais de 50%.
Porém, apesar de partir de um critério quantitativo, a classificacdo versa sobre diversas
caracteristicas®® e suas sucessivas alteracdes de acordo com a expanso. Porém, inserir o
sistema brasileiro dentro de uma proposta tedrica que se delineia nos marcos dos paises
centrais, como se coubesse um viés de andlise dentro de uma “linha evolutiva” da

educacao superior, seria uma analise no minimo descontextualizada.

*Entre outras, temos: “(I)Attitudes to access: Elite, A privilege of birth or talent or both; Mass, a right
for those with certain qualifications; Universal, an obligation for the middle and upper classes (...)
(INFunctions of higher education: Elite, shaping mind and character of ruling class and preparation for
elite roles; Mass, Transmission of skills, preparation for broader range of technical and economic elite
roles; Universal, adaptation of ‘whole population’ to rapid social and technological change. (...) (VI)
locus of power and decisions making: elite, ‘The Athenaeum’ — small elite group, shared values and
assumptions; Mass, Ordinary political processes of interest groups and party programs; Universal, ‘Mass
publics’ question special privileges and immunities of academe. (VII) Academic standards: Elite, broadly
shared and relatively high (in meritocratic phase); Mass, variable, system/institution ‘become holding
companies for quite different kinds of academic enterprises’; Universal, criterion shifts from ‘standards’
to ‘value added’. (...) (VIII) Access and selection: Elite, meritocratic achievement based on school
performance; Mass, meritocratic plus ‘compensatory programs’ to achieve equality of opportunity;
Universal, ‘open’, emphasis on ‘equality of group achievement’ (class, ethnic). (...) (X) Internal
governance: Elite, Senior professors; Mass, Professors and junior staff with increasing influence from
students; Universal, breakdown of consensus making institutional governance insoluble, decision-making
flows into hands of political authority” (TROW, 2005, P. 65).
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A classificacdo de Trow é utilizada, portanto, como ferramenta analitica da
educacéo superior brasileira, evitando comparac6es e priorizando a adaptagéo de alguns
de seus critérios e categorias da concepcao deste autor que consideramos importantes
para nosso contexto. Entre eles: (i) Acesso e Selecdo, onde agregamos as caracteristicas
de “Acces and Selection”, “Academic standards” e “curriculum of higher education”;
(if) Governanga e Administracdo, baseado em “Institutional characteristics”, “Locus of
Power decision making”, “academic administration” e “Internal Governance”; e por
ultimo a (iii) Concep¢ao de Educacdo, baseada em “attitudes to access” e “functions of
higher education”.

Observando as instituicdes da categoria administrativa publica e considerando
sua pluralidade, generalizaremos como a categoria administrativa a natureza de
instituicbes predominante, no caso, a universitaria. No que se refere ao Acesso e
Selecdo, a partir da segunda metade da década de 2000, é sensivel 0 aumento do ritmo
de expansao e certo esforco na adogdo politicas acesso e permanéncia (ENEM, cotas,
PNAES etc.), contudo o ingresso nas instituicbes publicas ainda € considerado
privilégio, as politicas de ampliacdo do acesso ainda sdo incipientes e ainda nao
eliminaram as distor¢des demogréaficas dos campi das Universidades, especialmente nos
cursos de maior prestigio (por exemplo, os cursos de saude), a Universidade, portanto,
ainda pode ser interpretado como um espelho distorcido da sociedade (RISTOFF, 2010)
além de o setor publico possuir pequena fracdo do cémputo total da Educacdo Superior
brasileira, caracteristicas que nos fazem avalia-lo como elitista.

J& em Governanca e Administracdo temos como caracteristicas
predominantemente a natureza administrativa universitaria, espacos de decisdo que
utilizam a participacdo da comunidade nas decisdes administrativas e académicas e a
relevancia no cotidiano universitario de questBes importantes a sociedade geral,
expresso na vocagdo da universidade a pesquisa. E apesar de utilizar a caracteristica
mais democratica e da relevancia de questdes mais amplas, especialmente na
regulamentacdo, o setor publico ainda herda resquicios em seus conselhos superiores de
concepgdes elitizadas de universidade, a partir da inércia que os atores institucionais
possuem.

Em termos das funcbGes da educagdo superior, consideramos que o modelo

adotado pelas instituicdes publicas dialoga com as funcdes® da educacdo superior. As

%9 CF. 1° capitulo.
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instituicOes universitarias tém defendido cada vez mais as orientacbes para 0
desenvolvimento daciéncia e dos principios democraticos e, pela natureza publica, leva
em consideracGes as questdes da sociedade mais ampla. Contudo, o setor ainda atende
pequenas parcelas da populacdo e mesmo que orientados por principios democraticos,
seu exercicio democratico ainda da passos lentos, em decorréncia, também, dos
problemas de operacionalizacdo ou mesmo de viabilidade politica ou orcamentaria, que
fazem com que as instituicdes publicas ndo sejam um modelo. Até porque a educagao
universitaria publica é concebida, pela propria sociedade, como um privilégio.

Algumas questdes complementares do setor publico sdo a vulnerabilidade, a
indissociabilidade, a questdo espacial e a “profissionalizacdo”. A vulnerabilidade
politica e financeira das instituicbes publicas, que apesar de orientadas
constitucionalmente pela autonomia, se deve ha muito tempo a sua sujei¢do aos atores
institucionais estabelecidos, por exemplo a dependéncia da concepcdo que orienta o
executivo federal que pode comprometer politicamente a viabilidade orcamentaria da
educacdo superior publica. Principio constitucional das instituicGes universitarias, a
indissociabilidade, prevé a associacdo entre ensino, pesquisa e extensdo, que se
justificam pelo cumprimento de algumas das funcdes da educacdo desde a ampliacdo do
horizonte da cultura brasileira (Florestan Fernandes, 1966; Anisio Teixeira, 1998) aos
impactos em produtividade (CASTRO, 2012).

Historicamente as instituicdes publicas tem o status de instituicdes que oferecem
educacdo de maior qualidade, instituicdes de prestigio e de acesso restrito. Em partes
consequéncia da indissociabilidade, os niveis de qualidade demandam cada vez mais
investimento e em oposicdo temos o impeto de ampliacdo do acesso e suas
consequentes demandas por permanéncia. Esse jogo entre ampliacdo de acesso e
permanéncia e o investimento em qualidade é de fato uma realidade, mas seu
entendimento ndo deve extrapolam, em nossa compreensdo, 0s termos orgcamentarios,
pois ampliar e, em ultima leitura, democratizar a educacao superior por si ndo prejudica
a qualidade, contudo aumenta a demanda por recursos. E € aqui que constatamos a
problemética da viabilidade orcamentaria do setor publico, muito suscetivel oscilagdes
dos ciclos politicos e sujeito a congelamentos e reducdo de orgamento, deste modo,
entrando numa disputa por prioridade no or¢camento entre expansdo e qualidade.
Questdes que demandam reflexdo e solucbes, especialmente quando se nota as

transformac0es recentes no setor privado.
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Por fim, temos a questao da “profissionalizagdo” da gestdo da educagdo superior
publica, levantada em certas andlises como elemento fundamental na solucdo da
educacao superior publica. Percebemos que o setor publico tem sim problemas de
aplicacdo em seu orcamento, mas a solucdo nao passa por adotar politica orcamentaria
do segmento privado e sim buscar as solugdes em sua prépria comunidade, ja que o
préprio setor privado buscou em profissionais nas instituicdes publicas as solucbes para
o0s problemas que vinham enfrentando durante a década de 1990 e inicio dos 2000.

Embora o sistema de educagdo superior ainda apresente um padrdo de maior
concentracdo da educacdo superior no Centro-Sul do pais, as instituicbes de natureza
publica tem padrdo de distribuicdo mais homogéneo. Como vimos na sec¢do 2.2, as
universidades publicas se apresentavam proporcionalmente maiores nas unidades da
federacdo com menores indices brutos de matriculas, os estados das regides Norte e
Nordeste, e proporcionalmente menores no estado com maiores indices, como nos
estados Sul, Sudeste e no DF. Numa observacdo, mesmo que répida, € possivel
identificar que as proporcdes do setor publico, em termos relativos, se apresentam mais
homogéneos em diversas das Unidades da Federacdo. Distribuicdo oriunda da
regulamentacdo estatal, orientada pela fundagdo de universidades em todos os estados,
ndo podemos deixa de demarcar, portanto, a diferenca que a regulamentacéo orientada
por critérios espaciais fizeram nas institui¢des publicas.

Conhecendo as especificidades do setor privado e sua diferencia¢do interna,
generalizaremos para nossa analise os modelos de instituicdes predominantes, as
lucrativas e de natureza isolada. O setor privado abriga mais de 70% das matriculas da
educacdo superior e, sozinho, ja estaria entrando na classificacdo de massas no critério
quantitativo. Em Acesso e Selecdo os estudantes ficam sujeitos mais a viabilidade da
mensalidade ou a disponibilidade de bolsas do que algum critério académico ou de
rendimento, flexibiliza-se certos padrdes curriculares e de exceléncia em troca dos
ganhos em demanda e, como consequéncia, se ganha no acesso a educacdo superior.
Entretanto, o consumo do servigo educacional é paliativo na democratizacdo da
educacdo superior (ALMEIDA; JARDIM, 2016), o diploma quando se limita a seu
papel simbdlico de ascensdo ou ganhos de renda, nos termos adotados deste trabalho,
ndo marcam avancgos no sentido da democratiza¢ao da educacgao superior.

Na Governanca e Administracdo temos, na figura das mantenedoras, os valores
associados a dinamica financeira e dos negdcios que colaboram na otimizacao

orcamentaria seguindo o paradigma de eficiéncia e eficacia da administracdo, a
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governanca interna e os espacos de decisdo sdo, portanto, restritos pelo direito de
propriedade e seu acesso sdo definidos pela mantenedora e seus acionistas, no sentido
da educagdo superior se perde em relacdo participacdo da comunidade, inibindo
eventuais ganhos da autonomia e se isola as instituicdes da sociedade que a circunda. A
Concepcdo de Educacdo se transforma de privilégio para mercadoria no setor privado,
caracteristica ndo prevista nas categorias de Trow (2005), que em certa medida se
relacionar com um sistema massificado em termos de acesso e selecéo, adapta-se* o
sistema para 0 aumento da demanda com uma preocupacdo exclusiva as exigéncias de
avaliacdo positiva no SINAES - para receber os incentivos diretos e indiretos do Estado
- e com o “mercado”, relegando as func¢des da educacdo superior um papel secundario.
Outras questdes especificas do setor privado sdo a associacdo com o Estado, a
recente transformacdo, a especializacdo dos cursos e os tipos vinculo docente. Ao longo
da histdria, o setor privado esteve associado de alguma forma com o Estado, seja com
instituicdes confessionais de carater muito parecido com as publicas ou com 0s
incentivos fiscais que datam desde a década de 1930, portanto é muito dificil dizer que o
setor privado teria as atuais propor¢des, muito menos que se sustentaria na forma que é
sem os incentivos de hoje. Como ja observamos, desde a década de 90, o setor vem
sofrendo transformacgdes profundas com o0s processos de Mercantilizacéo,
Financeirizagdo e Oligopolizagdo e ao assumir um ethos privado/mercantil efetivou o
lucro como realidade em instituicbes de Educacdo Superior, e em busca deste 0 mercado
educacional tem atuado como ferramenta de ampliacdo de acesso e diversificacdo do
publico**. Contudo essa diversificacdo ndo é sensivel nos cursos que o setor privado
oferece, segundo os dados da Sinopse da Educacdo Superior as areas que tem menor
participacdo sdo “Educacdo”, “Ciéncia, Matematica ¢ Computagdo” e “Agricultura e

»42 e mesmo nestas as matriculas sdo extremamente concentrados em certos

Veterinaria
cursos. O mesmo fendmeno ocorre em &reas que o setor tem grande participacdo em
“Ciéncias Sociais, Negocios e Direito”, 0s cursos de Direito, Administracdo, RH,

Contabilidade e Psicologia somam expressivas 2 milhdes de matriculas.

“ Esta adaptacdo ao longo do processo de mercantilizagdo da educagdo superior, consiste em entender a
demanda por educacdo superior e supri-las com vagas ao contexto de segmentos da populacdo que ja
ingressaram no mercado de trabalho, periféricos e de baixa renda e suas demandas especificas (JARDIM;
ALMEIDA, 2016).

* Caracteristicas que Trow (2005) atribuia ao setor privado lucrativo, embora néo previsse as dimensdes
que este segmento assumiu no Brasil.

*2 Os cursos com maior concentracio nessas areas sdo: Pedagogia, com 500 mil estudantes; Educagdo
Fisica, com 130 mil; Biomedicina, com 50 mil; Sistema da informagdo, 60 mil; Analise e
desenvolvimento de sistema, 60 mil.
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Ao se analisar brevemente os vinculos docentes dos dois setores sdo perceptiveis
as tendéncias divergentes. O setor privado contrata mais Mestres e Especialistas como
docentes, se considerarmos apenas a natureza de faculdades isoladas os doutores passam
a representar apenas 16% do quadro de professores, o tipo de vinculo nas instituicdes de
natureza isolada contam com 82% de vinculos parciais ou horistas no quadro de
docentes destas instituicdes. No caso das publicas a realidade se inverte, os docentes sdo
em 86% vinculados integralmente ao oficio e do total de docente, 64% do total, séo
doutores.

As instituicbes de naturezas publicas e privadas possuem caracteristicas que as
associam as categorias de sistema de elite e de massas. A ampliacéo e diversificagéo do
acesso, na mudanca na percepcdo da educacdo, a criacdo de politicas afirmativas de
acesso e permanéncia, elementos que nos levam a entender nosso sistema de educacgéo
superior num processo de transicao para sua massificacdo. Contudo a taxa liquida ainda
permanece em 17%" e mesmo com a taxa bruta em torno de 30%, ndo ha como provar
que estas vagas se sustentem e eventualmente se convertem em vagas ocupadas pela
faixa etaria ideal, para que isso ocorra é necessario, a0 menos em termos orgcamentarios,
a disponibilidade de recursos nas familias — no caso do setor privado - ou no orcamento
do Estado - em ambos os setores.

Hé ainda a distor¢do dos campi de maior prestigio, a concentracdo espacial das
matriculas, a concentracdo em determinadas areas do conhecimento e cursos, a
precariedade do trabalho docente e o poder de decisdo e gestdo centralizadas como
empecilhos de uma anélise do sistema brasileiro como massificado. Dadas as questdes,
a compreensdo do sistema de educacdo superior como um sistema em transicdo nos
parece mais adequada.

Os problemas de um sistema em transicdo tém diversas naturezas de (I)
compatibilidade entre educacdo basica e educacdo superior, em termos de conhecimento
e de acesso; (1) e da relacdo entre as instituicdes de educacgdo superior e a sociedade e
suas instituicdes durante o processo de transicdo, dada sua crescente importancia
politica, econémica, social (e espacial) a medida de sua expansdo (TROW, 2005), entre
outros. Essa relacdo dubia da educagdo superior, com a educagdo béasica e com a
sociedade apesar de naturais de um sistema em transi¢ao se agrava quando se considera

a diviséo publico/privado.

3 Em 2014, Observatorio PNE.
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A forma como a educacéo superior é percebida ao longo da histéria tem sofrido
transformacdes, mas ainda é dificil definir suas caracteristicas. A educacdo desde o
inicio do século XX ndo era necessariamente associada pelas classes médias como meio
de acesséo social, acostumada ha séculos com uma elite escravocrata, as classes médias
se afastaram de uma educacao para o trabalho, contudo a formacéo superior possuia um
status, e foi, durante a ditadura, importante demanda da classe média (ROMANELLI,
1986).

Nas ultimas décadas, com a ampliacdo das vagas da educacgdo superior, tem-se
diversificado cada vez mais o publico e favorecido o ingresso, também, de estudantes-
trabalhadores que buscam um curso universitario que se encaixe na sua rotina, optando
muitas vezes por cursos com formacées mais objetivas, instrumentalistas*. O fazem por
ser a opc¢do mais viavel ou pelos constrangimentos em relacdo ao acesso e a
permanéncia (ALMEIDA; JARDIM, 2016). Mesmo com estas transformacfes a
educacédo segue compreendida como mecanismo de ascensao social e o diploma assume
simbolicamente essa mobilidade para segmentos da populagdo que, agora, ingressam na
educacdo superior (ALMEIDA; JARDIM, 2016). Reconhecemos, portanto, que
historicamente profissionalizar-se no ensino médio e na universidade ndo tem o mesmo
sentido (CHAUI, 2016) e as alterages das ultimas décadas da Educacdo Superior,
especialmente do setor privado, tém as aproximado.

Relembramos que a diversificacdo é importante para a absorcéo pluralidade de
demandas que o sistema deve cobrir, contudo essa diversificacdo ndo significa um
sistema com instituicOes essencialmente distintas. A diversificacdo tem de objetivar a
democratizagdo da educacdo superior sem comprometer as funcdes e responsabilidades
basicas que uma educacdo superior deve arcar.

Outra questdo que emerge é relacdo entre trabalho e educacéo e a propria relacao
humana com o trabalho, nos parece questdo de grande importancia, porém ndo nos
aprofundaremos aqui®®. Restam o0s questionamentos quais os impactos de formacdes
essencialmente diferentes em um mesmo nivel de educacdo? Como uma formacdo
predominantemente instrumental impacta na promocdo dos individuos e da
coletividade? Quais as consequéncias na cidadania e na justica social?

Nos termos de Florestan Fernandes (1966), a educagédo surge muitas vezes como

protagonista no desenvolvimento econémico e progresso social, especialmente em

* Cursos de menor duracio e com formag#o estrita a profissionalizacéo.
** CF. SAVIANI, 2007; FRIGOTTO, 2015.
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paises periféricos, se responsabilizando por (I) mobilizar o elemento humano e inseri-lo
no sistema de producdo nacional; (1) alargar o horizonte cultural do homem,
adaptando-o ao presente e a uma complicada teia de aspiragdes, que dao sentido e
continuidade as tendéncias de desenvolvimento econémico; (I11) formar novos tipos de
personalidade, fomentar novos estilos de vida e incentivar novas formas de relacbes
sociais, requeridos ou impostos pela gradual expansdo da ordem social democratica.
Responsabilidades que dialogam com as fun¢des da educagdo superior de Anisio
Teixeira e mesmo a funcéo elencada por Trow™.

Cabe, ainda, embasar a associacdo da Educacdo Superior como protagonista do
“desenvolvimento” e o progresso social. O vocabulo “desenvolvimento” encarna uma
pluralidade de ideias e ja foi extensamente trabalhado por diversas linhas de
pensamento?’, e seu uso indiscriminado muitas vezes leva a equivocos e a
simplificacbes. A ideia que mais se associa a palavra desenvolvimento é sua acepg¢éo
econdmica, acompanhada ou ndo de sua adjetivacdo, porém o desenvolvimento
econdmico, apesar de importante ndo pode ser concebido como fim e sim como meio.
Hé&, também, as acepcbes que levam em considera¢do o “desenvolvimento” como um
processo que findaria no alcance das condicBes sociais, espaciais e econdmicas dos
paises de capitalismo avangado, que seriam considerados “desenvolvidos”, porém ndo
se leva em consideracdo a viabilidade economia, geopolitica e mesmo ecoldgica da
reproducdo dos padrbes destes paises a todo o globo ou mesmo desconsidera os diversos
problemas sociais que estes paises também enfrentam. Portanto, evitando conceitos de
“desenvolvimento” teleoldgicos, etnocéntricos e economicistas, busca-se um conceito
orientado na busca da transformagdo social para melhorar a qualidade de vida e
promover a justica social através da autonomia Individual e Coletiva (SOUZA, 2006).
N&o se esquecendo da centralidade da questdo espacial, como dimensdo da sociedade
concreta, que a influéncia e por ela é influenciado.

Devido a essa consciéncia acerca da importancia da dimensdo espacial é que
se julga razoavel e legitimo falar de desenvolvimento sécio-espacial. Ndo se

faz referéncia, aqui, ao desenvolvimento apenas do espaco social (situacéo
em que a grafia deveria ser socioespacial), mas a transformacdo das relacdes

*® «Functions of higher education: Elite, shaping mind and character of ruling class and preparation for
elite roles; Mass, Transmission of skills, preparation for broader range of technical and economic elite
roles; Universal, adaptation of “whole population’ to rapid social and technological change” (Trow, 2005,
p. 64).
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sociais e do espaco social. (...) o desenvolvimento, isto &, o processo (aberto,
ndo predeterminado, ainda que animado por valores e por vontades
conscientes) de mudanca para melhor, € uma incessante busca por mais
justica social e qualidade de vida sobre a base da autonomia individual e
coletiva. (...) Sem abrir mdo de um horizonte analitico e politico-filoséfico
radical, a presente reconstrucdo do conceito de desenvolvimento enquanto
desenvolvimento sécio-espacial reconhece que ganhos e perdas de autonomia
ocorrem nas mais diversas escalas temporais e espaciais, inclusive
quotidianamente, e é necessario saber estimar adequadamente cada vitoria (e
cada derrota). (...) A luz disso, “desenvolvimento socio-espacial” refere-se a
um processo, a um devir, e ndo a um estado. (SOUZA, 2006: 111, 112, 113)

A educacdo assume, portanto, papel de importante instrumento de ganhos no
desenvolvimento socio-espacial, quando orientado pelas funcdes e responsabilidade ja
elencadas, se distanciando da educagdo concebida como privilégio.

A educagdo é requisito da ordem social democrética e € instrumento de seu
aperfeicoamento. (...) Um pais tende a democratizar seu sistema de ensino
quando procura atenuar ou abolir as barreiras extra-educacionais que

restrinjam o uso do direito a educacdo e o convertam, aberta ou
disfarcadamente, em privilégio social (Florestan Fernandes, 1966: p. 123)

Portanto, algumas das medidas essenciais para que as tendéncias pela
democratizacdo ndo sejam solapadas pela inércia institucional do sistema, passam pela

... diversificacdo do sistema, ajustadas convenientemente as necessidades

educacionais das comunidades humanas. Novas bases sob o objetivo central

de formar o homem segundo o modelo da personalidade democratica (...) [e

pela] intervencdo gradual no controle direto ou indireto da distribuicdo e
fruicdo das oportunidades educacionais. (Florestan Fernandes, 1966, p. 129).

Apesar do importante papel que a politica educacional representa teoricamente, e
representou ao longo do tempo, a submissdo da agenda de politicas sociais a agenda
macroecondmica estd numa crescente, especialmente nas Gltimas décadas. E importante,
portanto, dar relevo aos ganhos macroecondmicos das politicas sociais, que ao contrario
do que comumente se atribui como um “gasto” em um sentido pejorativo, as dotagdes
orcamentarias destinadas as politicas sociais, especialmente em Salde e Educacéo,
revelam-se mais impactantes no crescimento do PIB e na distribuicdo de renda que o
pagamento de Juros da Divida, por exemplo (IPEA, 2011).

Os impactos dos investimentos em politicas sociais numa visdo econdmica
podem ser dimensionados em ganhos de produtividade e incentivo a demanda agregada.

Em sociedades heterogéneas, quanto mais amplas forem as rendas manejadas
e destinadas as camadas mais pobres, maior a capacidade de alteragdo do
padrdo, gerando a possibilidade de ampliacdo da demanda agregada, com

capacidade de criar um amplo mercado interno de consumo (CASTRO, 2012:
p. 1016).
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Os investimentos em politicas sociais, pelas caracteristicas dos extratos que ele
se destina, implicam em maior propensdo a consumir, gerando ao fim, maiores vendas,
mais producdo e mais empregos. Em relagdo aos ganhos em produtividade se
relacionam com a educacdo e a P&D na ampliagdo de habilidades, capacidades,
inclusdo produtiva da populacéo e, também, ao aumento da inovacgdo e produtividade
(Abrahdo, 2012). Justifica-se, portanto, o investimento em politica social quando se
reconhece um efeito combinado de distribuicio de renda e crescimento do PIB*®. Ainda
quando se fala em termos orcamentarios e de viabilidade, uma questdo de especial
importancia surge enquanto empecilno aos investimentos em politicas sociais, 0
problema da regressividade da carga tributéria.

O sistema tributario, portanto, tal como configurado no Brasil, constitui um
sério limitador a capacidade das politicas sociais em alterar a realidade social
brasileira. Afinal, mesmo que as politicas sociais protejam os cidaddos mais
vulnerdveis, seus efeitos redistributivos serdo parcialmente comprometidos
pelo fato de que os beneficiarios das politicas sociais sdo, em certa medida,
também seus principais financiadores. Visto sob esse prisma, a dicotomia
entre “contribuintes e ndo contribuintes [sic]” perde muito de seu significado,

pois todos sédo contribuintes e mesmo os mais pobres sustentam a arrecadagéo
tributarias devido a tributagdo indireta (CASTRO, 2012: p. 1027).

Contudo, o debate de uma reforma tributaria real tem permanecido fora da
agenda politica, ja a um bom periodo. Em oposicdo tem se optado, desde o inicio de
2015, pela ortodoxia macroeconémica, reduzindo o orcamento primario — e
consequentemente 0s gastos sociais - com objetivo de ajustar o resultado nominal e
implementando uma série de desoneragfes, gastos tributarios que, como vimos, pouco
contribuem na reducdo das desigualdades. Politicas que, sem resultado efetivo,
enfraqueceram o governo e contribuiram, no fim, para a ruptura institucional que se
seguia, com o impedimento da Presidenta Dilma Rousseff.

Ap6s o golpe, é retomada a agenda politica neoliberal e anacronica®

protagonizada pela emenda constitucional 55 que intensifica a rigidez do regime fiscal

8 «A partir crescimento econdmico e da renda das familias para choques de gastos em alguns tipos de
despesas sociais mediante a reconstrucao de seu ciclo econémico, utilizando uma Matriz de Contabilidade
Social para o Brasil” (CASTRO, 2012) e utilizando o indice GINI “estilizado”, para medir os impactos
dos investimentos publicos, deduz que ao fim do “ciclo” econdmico, por exemplo, educagdo representa
R$ 1,37 para cada R$ 1,00 investido. Constata, também, a relagdo entre os investimentos e a variacdo
negativa do indice, quando de investimento de politica sociais (Saude, -1,47%; Educacdo -1,09%),
especialmente os programas de transferéncia de renda (Bolsa Familia -2,15%) e os impactos neutros, em
relagdo ao indice, quando de investimentos em exportacdo de commodities (0,04%), construgdo civil
(0,05%) e juros da divida publica (0,11%). CF. Castro, 2012.

* A politica que vem sendo adotadas, seguindo o programa “Ponto para o Futuro”, como a volta da DRU,
a Emenda Constitucional 55, a proposta de reforma trabalhista representam o retorno da ideologia
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brasileiro, nomeada de “novo regime fiscal”, que estabelece crescimento real nulo para

0s gastos primérios, independente do crescimento do PIB, da populagdo™. E que em

termos praticos
(i) do ponto de vista macroecondmico, representa um entrave ao crescimento
econdmico e a atuagdo anticiclica do Estado, (ii) do ponto de vista social
significa a destruicdo da constituicdo de 1988 e um arroxo nos Servigos
sociais especialmente educacédo e salde e (iii) do ponto de vista politico esse
retira 0 poder do congresso e da sociedade de moldar o tamanho do
orgamento publico e, de forma antidemocratica, impde um novo pacto social

- sem legitimidade social - em torno de um Estado minimo. (AUTERIDADE
E RETROCESSO, 2016).

Nestas condi¢cbes passa a ser um desafio a realizagdo das metas do PNE, no
horizonte das politicas sociais. Por mais que reconhecamos que exista o problema na
eficiéncia no uso dos recursos publicos, ndo h4 como dobrar as taxas brutas e liquidas
da educacdo superior reduzindo o investimento. Definitivamente a intervencédo estatal

brasileira no sistema de educacéo superior estd comprometida.

4.1 Contribuig6es do FIES

As politicas de incentivo a oferta e a demanda, direcionadas ao setor privado
(PROUNI e FIES), surgem nesses contextos de arroxo orcamentario se tornaram
importantes mecanismos da educacdo superior. O FIES € hoje uma das principais
politicas da educacdo superior privada representa importante mecanismo de incentivo e,
consequentemente, de controle e manutencdo das instituicbes. Como vimos tem em
torno de dois milhGes de contratos ativos, orcamento anual de 15 bilhGes em 2015 e
possui contratos com 60% das IES. A ocorréncia dos problemas em relacdo a diversas
questdes de operacionalizacéo®" e as auditorias, revisdes e aprimoramentos pelas quais 0
programa passou evidenciam a necessidade do continuo esforco de avaliacdo da agéo.

Encontramos, porém, que o FIES ndo representa instrumento de expansdo do setor e sim

neoliberal que sobreviveu no imaginario das elites brasileiras, mas que ndo é defendido nem por seus
propositores originais como alguns dos organismos internacionais.

0 CF. Austeridade e retrocesso - financas publicas e politica fiscal no Brasil. Sdo Paulo: Férum, 21;
Fundacdo Friedrich Ebert Stiftung (FES); GT de Macro da Sociedade Brasileira de Economia Politica
(SEP); e Plataforma Politica Social, setembro de 2016.

*! Concentragdo espacial; concentragdo em determinados cursos; qualidade e relevancia dos cursos em
que firmam os contratos.
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instrumento para diminuicdo das distorcdes na educacdo superior, de combate a
inadimpléncia das instituicdes e de combate a ociosidade na educacgéo superior privada.

O programa, contudo, recebe diversas criticas por direcionar parte significativa
do orcamento da educacdo como incentivo indireto ao segmento privado da educacéo,
onde as instituicbes predominantes tem o lucro como um de seus objetivos. E apesar de
concordarmos com a critica, é dificil pensar a organizacdo do sistema de educacao
superior atual sem as institui¢des lucrativas e a descontinuidade dos programas de
incentivo estatal, dos quais a educacdo superior privada sempre apresentou algum grau
de dependéncia, dificultariam o ingresso de segmentos populares que nas ultimas
décadas vem aumentando sua representatividade na Educacdo Superior, mesmo que
pelo consumo do servigo educacional (ALMEIDA; JARDIM, 2016).

Os critérios de renda adotados pelo programa sdo elementos fundamentais para a
eliminacdo de algumas das barreiras externas da educacdo superior e o0s critérios de
relevancia social sdo a solucdo apresentada pelo programa para atenuar os problemas de
qualidade e de concentracgdo espacial, abrindo espaco para a democratizagéo.

59



5 CONSIDERACOES FINAIS

O sistema de educacdo superior brasileira estd em meio a seu processo de
massificacdo e diversas transformagdes importantes aconteceram ao longo das Gltimas
duas décadas.

H& uma tendéncia de democratizacdo da educacdo superior sensiveis na
evolucdo dos indicadores (taxa liquida e taxa bruta), com diminuicdo das desigualdades
espaciais, na retomada de investimento no setor publico e com a criacdo de politicas de
acesso e permanéncia (REUNI, ENEM, Cotas, PNAES, PROUNI e FIES). Porém, o
processo de democratizacdo ndo se limita a criacdo de politicas, elas dependem dos
mecanismos de controle e regulacdo de cada programa que se estabelece, para que
permanecam pertinentes tem de haver uma preocupacdo constante em avaliar estes
mecanismos, a exemplo dos critérios de renda, relevancia social e espacial que o FIES
tem adotado. Contudo as dificuldades na educacdo basica, seus problemas com a
universalizacdo e qualidade, bem como sua relagio com as desigualdades
socioeconémicas e espaciais do Brasil, sdo obstaculos dificeis de suprimir, mesmo com
esforgo destas politicas.

Estas mudangas no sistema de educacdo superior brasileiro dependem das
concepcdes adotadas pelos atores institucionais e das opg¢des politicas tomadas por
estes. O norte das transformacdes da educacao superior deve se orientar nos marcos do
processo de desenvolvimento so6cio-espacial, conduzindo a sua massificacdo e
democratizagdo, que demarcam vitdrias no horizonte da transformagéo da sociedade,.

Outra questdo é a dicotomia entre privado e publico que consideramos como
condicdo de partida, ja que em virtude das opg¢des politicas que datam da origem da
educacéo superior no Brasil, nosso sistema se consolidou dividido.

O processo de massificacdo da educacdo, o cumprimento das metas PNE e a
superacdo das barreiras que os retardam exigem uma coopera¢do entre ambos 0s setores
e, para tanto, é necessario 0 uso de todos os mecanismos disponiveis para a ampliacdo
dos programas de incentivo ao acesso e a permanéncia. No setor privado, atualizando a
regulamentacdo e os critérios para dos incentivos fiscais objetivando a melhoria da
qualidade dos servicos oferecidos e na criagdo de instrumentos que diminuam a

fragilidade do setor publico. Como vimos as a¢Bes bem sucedidas adotadas nos ultimos
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anos dependem do investimento estatal e o destino de recursos a educacdo além de se
justificarem economicamente, séo direitos constitucionais.

Ao reconhecermos o papel que o setor privado tem hoje e as possibilidades que
oferece na democratizacdo da educacgdo nao significam que naturalizamos o processo de
privatizacdo da educacdo superior brasileira, nem compartilhamos a ingénua fé no
mercado educacional vai eventualmente solucionar todos os problemas da educacao
superior. Na verdade, o setor privado tem apresentado problemas diferentes como a
especializacdo em determinados cursos, a precarizacdo dos vinculos docentes, a
auséncia da pesquisa/extensdo e a oferta de cursos formacao estritamente instrumental,
problemas que necessitam da intervencdo séria do Estado, para que estes, que em
grande medida sdo consequéncias do paradigma de eficiéncia e eficicia, ndo
sacrifiguem as funcdes e responsabilidades fundamentais da educacdo superior. E
justamente pelo setor privado, na forma que ele se apresenta, suprir grande parte da
demanda por educagéo superior e representar importante ferramentas no atendimento da
diversidade de publicos que tem ingressado na educacdo superior, que as reformas nos
instrumentos legais de regulamentacdo® e a constante atualizacdo dos critérios dos
programas de incentivo a educacao superior privada sdo uma necessidade. Mudancas
que, também, urgem no setor publico.

O uso de critérios espaciais é caro a nossa analise e observamos, a exemplo do
FIES, que as politicas tem atribuido a dimensao espacial cada vez mais atencdo. Quando
se faz 0 uso de critérios espaciais, comumente se utiliza a divisdo em unidades da
federacdo ou as macrorregides do IBGE, que sdo importante instrumento no
dimensionamento das questdes sociais, no entanto sao insuficientes na compreensao da
complexidade da sociedade brasileira e mesmo estes critérios ja consolidados sdo pouco
utilizados quando se avalia estas politicas publicas seja por agentes internos ou por
agentes externos. Entendemos que o uso mais frequente de instrumentos de andlise
espacial e de instrumentos cada vez mais complexos, capazes de dimensionar diferencas
no territorio brasileiro e capaz de dialogar com as diferentes escalas de analise, podem
contribuir numa avaliacdo cada vez mais apurada das mais diversas questdes e podem

resultar na elaboracédo de politicas sociais cada vez mais eficazes.

52 Em tramitagdo a mais de uma década.
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Héa ainda a dificuldade, na posicéo de avaliacdo externa, de se acessar as diversas
bases de dados que o Estado brasileiro possui, 0 que necessita de um trabalho mais
extenso e que pretendemos realiza-lo em momentos futuros.

No horizonte de transformacdo da sociedade, se as demarcacdes de ganhos e
derrotas sdo um esforgo necessario, a ruptura institucional que ocorreu em nossa
democracia representativa simboliza uma derrota. A mudanca brusca no entendimento
de Natureza de Estado®® e a concepcdo ainda nebulosa de educacdo superior vém
carregadas de ideias neoliberais que sobreviveram no imaginario de segmentos da
sociedade brasileira, quando nem seus propositores originais, 0S 0rganismos
internacionais, as defendem cegamente.

Resta a necessaria mudanca na regulamentacdo e controle que caso venha se
concretizer com este poder hoje estabelecido fard reviver uma “modernizagdo

conservadora” aos moldes da década de 60.

3 Representado no documento “Ponte para o Futuro”.
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