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periodo de hegemonia liberal, e o consequente surgimento dos chamados Estados pés-
neoliberais, com mudancas em termos de gestdo macroecondmica, mas, sobretudo, com
relacdo ao foco, escopo e abrangéncia das politicas de protecdo e promocdo social. O
Brasil também passa por esse processo apds a elei¢cdo do Partido dos Trabalhadores para
0 Executivo Nacional, em 2003, e a subsequente ado¢do de uma série de politicas
relacionadas com o que a literatura vem chamando de novo desenvolvimentismo (como,
por exemplo, Bolsa Familia, novas linhas de crédito e medidas anticiclicas). O objetivo
do presente trabalho é analisar essa mudanca de agenda no Brasil, destacando a
ressignificacdo do conceito de desenvolvimento (incorporando como itens inéditos na
tradicdo desenvolvimentista brasileira a incluséo social e a reducdo de desigualdades) e
sua relacdo com as politicas de ensino superior como ferramenta estratégica nesse
contexto. Sao analisados trés focos neste trabalho: uma breve analise das politicas para o
setor e sua relagdo com as estratégias de desenvolvimento; um panorama sobre o alcance
do REUNI em termos da mudanca global do ensino superior; a analise dos instrumentos
dessa politica com capacidade de inclusdo social (aumento de cobertura de assisténcia
estudantil, politicas de Acdo Afirmativa e alteracdo da presenca social — e seu papel — nos
espacos e grupos sociais populares).
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1. Introducéo

Este trabalho versa sobre as transformacgdes recentes do Sistema da Educacgéo
Superior (SES) no Brasil, destacando o contexto e resultados de dois projetos para a
educacgéo superior em governos posteriores ao processo de redemocratizacdo e aos efeitos
democratico inclusivos apontados pela Constituicdo Federal de 1988: o projeto neoliberal
dos dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso (1994-2002) e o projeto novo-
desenvolvimentista dos dois mandatos Lula da Silva (2003-2010).

O contexto da mudanga entre o projeto liberal e novo-desenvolvimentista pode
também ser lido a partir da mudanca na forma do padrdo de desenvolvimento que sofreu
deslocamento ao longo do tempo e, assim, impacta no lugar que a educagdo assume no
sistema politico e econdmico.

Assim, pretendemos apresentar algumas caracteristicas importantes da trajetoria
do SES no Brasil a partir de trés ondas de conformacao:

1. o surgimento do ensino superior e das universidades, analisando a tenséo entre
ensino publico versus privado, capacidade de absor¢do do contingente demandante de
vagas, no bindmio elitismo e privatismo.

2. as mudancas do papel publico atribuido a educacdo, associada fortemente a
marcha dos direitos (de natureza social apds a CF de 1988, chegando a 32 onda dos
direitos de Marshall), em contradicdo com os parametros da gestdo de FHC: onde as
diretrizes constitucionais indicavam ampliacdo de direitos e servi¢os na area educacional,
onde houve redefini¢do da estrutura deciséria do ensino superior de cunho democratico-
participativo, encontramos politicas governamentais que aumentaram o peso do setor
privado da educacéo e o discurso predominante falava de eficacia alocativa, eficiéncia e
ndo expanséo e/ou incluséo.

3. as recentes transformacdes do SES, com forte ciclo expansionista gerado pelo
REUNI e seus impactos no desenho federativo (maior e melhor distribuicdo no territério
nacional), na expansdo dos servicos educacionais, democratizacdo de acesso (via
ENEM/SiSU e Lei de Cotas), democratizacdo de permanéncia (via aumento das politicas
de protecdo estudantil e criacdo do PNAES) e simultdnea implementacdo de politicas
para segmento privado (agora voltadas para os estudantes e ndo para as empresas — COmo
mudancas no FIES e instituicdo do PROUNI). Nossa hipGtese é que somente nas gestdes
mais recentes do governo federal é que se consolidaram as diretrizes previstas na
Constituicdo Federal de 1988, apoiadas fortemente no projeto novo-desenvolvimentista
dos mandatos de Lula da Silva.

Padrdes de desenvolvimento

Por padrdo de desenvolvimento entendemos que ha, de acordo com momento
histérico, um padrdo de geracdo de valor. Podemos delinear rapidamente assim como
Castells e Cardoso (2005) trés momentos do padrdo de desenvolvimento que vdo do
Modo Agrario para o Modo Industrial e, finalmente para o Modo Informacional. O
primeiro € caracterizado por entender que a geracdo de valor esta no uso da terra, por
exemplo, uma semente de milho quando plantada origina um pé de milho com varias
espigas que contém inGmeras outras sementes o0 que leva a um ciclo exponencial da
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cultura. O segundo, o modo industrial aponta que a geracdo de valor estd na manufatura
realizada na industria, pois, a partir da transformacdo da matéria-prima pela divisédo do
trabalho, é possivel produzir muitos itens (que tem valor agregado) em tempo reduzido.

Por fim, o modelo informacional credita a geracdo de valor as atividades e
produtos surgidos do conhecimento. Dado que o processo de fabricagdo com divisdo do
trabalho pode ser copiado indefinidamente é elemento de inovagdo que agora consegue
gerar valor, seja um novo processo de producdo do mesmo item, seja o fornecimento de
servigos ou seja novos produtos, frutos de processo de inovacgao.

Assim, entre 0 Modo Agrério e o Industrial a automacdo dos processos, a fabrica,
a producao em série foram a forma pela qual se produzia valor, a tecnologia era, portanto,
uma ferramenta possivel utilizada para obter maior produtividade.

Ja entre 0 modo Industrial e o Informacional, a tecnologia se transforma no
préprio processo de geracdo de valor. Assim, segundo Castells e Cardoso (2005) os
marcos historicos na crise do petrdleo de 1970, a crise do Welfare State pds Segunda
Guerra e a Guerra Fria, 0 modelo de desenvolvimento que se desencadeou (o que pode
ser chamado de 32 Revolucdo Industrial) elegeu a producao de conhecimento por meio da
técnica, tecnologia e informacdo que impactou tanto na forma operacional da producéao
de valor, mas que também impacta na forma como sdo dadas as relacdes sociais e na
forma como sdo levadas as acGes politicas.

E o0 que essas grandes mudancas apontadas tanto na trajetdria dos direitos quanto
no padréo de desenvolvimento impactaram na questdo da educacao superior? Na questdo
da transformacdo do padrdo de desenvolvimento, a educacdo passa a ser um item
importante na mudanca para 0 modo industrial, j& que, a especializacdo dada pela divisdo
do trabalho é item imprescindivel para aumento da produtividade tanto em nivel
operacional quanto no nivel do gerenciamento.

A partir da no¢do da importancia do conhecimento para 0 processo de geracao de
valor é que se desenvolvem temas de estudo como o campo da Teoria do Capital Humano
que relaciona a educacdo como um dos fatores de producdo importantes e, portanto,
passivel de ser considerada um investimento.

A TCH que tem como obra seminal em Schultz (1971, publicacdo original em
1961), na qual o autor procura explicar os ganhos de produtividade gerados pelo fator
humano. Essa concepcdo coloca o trabalho humano como um fator de produgdo (como
terra, trabalho e capital, advindos da teoria econdmica classica). Assim, quando o
trabalho humano é qualificado pela educacdo, aumenta a produtividade e
consequentemente, 0s ganhos capitalistas. Nessa perspectiva, a educagdo passa a ser
entendida como um investimento que deve seguir as condi¢des de mercado.

A abertura dada pela TCH influenciou uma série de estudos que procuraram
relacionar trabalho, renda e escolaridade como a tese desenvolvida por Wolf (2002) na
qual relaciona escolaridade e renda em paises desenvolvidos, ainda que problematize que
escolaridade ndo necessariamente esta relacionada com competéncia (no sentido de ser o
melhor profissional a desenvolver aquele servico) e que complementado com o trabalho
de Bills (2004) pode indicar uma explicacdo razoavel ja que neste trabalho o autor
procura explicar que a contratacdo de profissionais mais escolarizados pode ter relagédo
com as credenciais associadas ao profissional, ou seja, nivel de escolaridade e lugar de
formacao podem funcionar como um “atalho informacional” para o empregador.



Teses com previsdes mais negativas como de Braverman (1975) que apostou que
0 processo de automacédo poderia reduzir progressivamente as qualificagbes no mercado
de trabalho, pois, considerando que ha tendéncia de aumento da escolaridade geral da
populacédo ao longo dos anos e que o processo de automacao teria um “limite” em relagéo
a especializagdo, a tendéncia seria de sobrequalificacdo das contratacGes.

Por fim, uma perspectiva especifica ao contexto de paises em desenvolvimento
como da CEPAL através de Echavarria (1974) advogam a ideia de planejamento estatal
para a expansao de certos setores educacionais que seriam responsaveis pelo processo de
manutencdo do crescimento econdmico em paises em desenvolvimento. E ainda, no caso
brasileiro, o estudo do IPEA (2011) que relaciona investimentos em setores sociais
(educacdo, salde, habitacdo) com o retorno em formato de PIB e que atribui a educacao
(em todos os niveis) o maior retorno, sendo que a cada R$ 1,00 investido, obtém-se R$
1,85 de retorno.

Ja na transformacdo do padrdo de desenvolvimento industrial para o
informacional, a utilizacdo do conhecimento para producdo de inovacao tecnoldgica é o
fator gerador de valor, e, portanto, o locus da producdo de valor estd em centros de
pesquisa e desenvolvimento que, no caso brasileiro estdo, historicamente, ligados as
Universidades Publicas4. Dados do Ministério da Ciéncia e Tecnologia5 mostram que em
2010, do total de pesquisadores (234.797) 42.000 (18%) estavam no setor empresarial, 0
restante, de alguma forma estava vinculado as instituicbes governamentais, fossem elas
de ensino ou sem fins lucrativos.

Assim, a vantagem comparativa esta no uso competitivo do conhecimento e das
inovagoes tecnoldgicas, transformando o conhecimento no pilar da riqueza de um Estado.
Associado a isso, a producdo do conhecimento estd cada vez mais rapida. A contar do
inicio da era cristd, a primeira vez que todo conhecimento registrado dobrou de tamanho,
levou 1.750 anos, a proxima duplicacdo demorou 150, a seguinte, 50 anos. A partir do
ano 2000, estimam-se que todo o conhecimento produzido se duplica a cada 2 anos e a
projeco é que em 2020 seja de 73 dias (BERHEIN e CHAUI, 2008).

Nesse sentido, a educacdo formal, principalmente aquela capaz de contribuir com
a producdo do conhecimento ganha lugar destaque quando se pensa em desenvolvimento,
sendo que um papel importante é atribuido a Universidade6 em especial a seus efeitos
sociais, abrindo espaco para debates sobre quais as novas funcées e papel da universidade
no mundo contemporaneo - como apresentado por Santos (1997); Berhein e Chaui (2008)
e também sobre os dilemas de financiamento e cooptacdo de Universidade pelo mercado
com em Sobrinho (2005).

Estudos recentes como de McMahon & Oketch (2010) e Rego et alii (2013)
apontam que mais do que beneficios de mercado (como renda e produtividade) ha

4 , ~ . . . .
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Existe todo um debate ligado a sociologia da educacdo sobre os tipos de instituicdo e suas
respectivas fungdes. Ao estudar a situagdo especifica do Brasil, focamos nas Universidades o nosso foco.
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beneficios privados e coletivos ndo-mercadologicos na educacdo superior. Entre os
beneficios privados ndo mercadoldgicos (agqueles que atingem o préprio individuo ou
seus familiares) séo elencados:

i. Melhoria na prépria salde;

ii. Melhoria na salde das criangas e conjuges da familia;

iii. Melhoria no desenvolvimento cognitivo das criangas;

iv. Maior longevidade;

v. Familias de tamanho menor (menor indice de natalidade/fecundidade);

vi. Melhor gerenciamento e administragdo da economia domestica.

Esses beneficios estdo relacionados diretamente com uma melhor qualidade de
vida e também podem variar na intensidade (maior ou menor grau dos beneficios)

Entre os beneficios sociais ndo mercadoldgicos associados a educacdo superior,
estdo aqueles que atingem ao coletivo da sociedade, ou seja, sdao aqueles compartilhados
entre 0s membros da sociedade, independente do nivel de ensino do individuo. Entre eles
estdo:

i. Melhorias nas institui¢des civicas da democracia,;

Ii. Melhoria nos direitos humanos;

iii. Estabilidade politica;

Iv. Maior expectativa de vida;

v. Menor desigualdade;

vi. Reducéo dos niveis de pobreza;

vii. Menores taxas de homicidio;

viii. Menores taxas de crimes contra a propriedade;

ix. Decréscimo dos custos prisionais;

X. Menor poluicao da &gua;

Xi. Menor destruicdo das florestas;

xii. Maior capital social;

xiii. Novas ideias para pesquisa e desenvolvimento (inovacdo tecnolégica).

Vemos que as mudangas no padrdo de desenvolvimento afetam o lugar da educacéo
formal, especialmente da educacdo superior no cenario atual de forma que as instituicdes,
especialmente aquelas que tém pesquisa e desenvolvimento assumem lugar privilegiado.

Breve historico sobre a formacao do sistema universitario brasileiro

A trajetéria da educacdo superior no Brasil se deu de forma elitista - conforme
conceito cunhado por TROW (1973), atingindo menos de 15% do conjunto da populagédo
em idade universitaria - até os anos 2000 e com grande atuagdo do sistema privado a
partir dos anos 1960. O resultado dessa trajetoria foi a consolidagdo de um sistema
privatista e excludente de instituicdes de educacao superior, em uma sociedade marcada
historicamente com enormes problemas de desigualdade social e que ampliava essa
assimetria social em funcdo dos rigidos (ou intransponiveis) limites ao acesso as
capacidades geradas pela formacéo académica superior.

Historicamente, o surgimento das instituicfes de educacdo superior no Brasil data
de 1808, com a vinda da familia real portuguesa, ainda no periodo colonial. No entanto as
instituicbes que se estabeleceram eram isoladas e voltadas para a formacdo de
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profissionais liberais: em especial, ao longo do século XIX, engenheiros, médicos e
juristas. Ao fim de 1889, havia por volta de 10.000 matriculados no ensino superior,
representando 0,64% da populagéo de 20-24 anos (ZAMBELLO, 2015).

As universidades aparecem apenas a partir da década de 1930, sendo que o
primeiro desenho de um SES minimamente estruturado, funcional e com projeto de
atuacdo, se consolida no primeiro governo de Getulio Vargas, com a criacdo do
Ministério da Educacdo e da Saude Publica. As instituicBes universitarias do periodo se
caracterizam pelo restrito acesso, dado que o contexto econdmico rural, primario-
exportador, era acompanhado de alta taxa de analfabetismo e uma fragil base urbano-
industrial.

No entanto, trés projetos de universidade concorrem no periodo enquanto opc¢des
de padrédo para o ensino superior brasileiro. O primeiro deles ¢é a criacdo da Universidade
do Rio de Janeiro, montada a partir da agregacao de varias escolas pré-existentes, sendo
transformada em 1937 na Universidade do Brasil. Nessa transformacao o entdo Ministro
Gustavo Capanema desenha um projeto fisico (cidade universitaria) e um ideal de
funcionamento a partir da faculdade de filosofia e letras e apresentando a Universidade
do Brasil como um modelo para as outras instituicdes que viessem a ser criadas.

O segundo projeto foi o da Universidade de Sdo Paulo, fundada em 1934 por
expressivo segmento da elite paulista em busca de instrumentos de formacdo de
hegemonia — especialmente pelo deslocamento de poder gerado pela Revolugédo de 1930
e a guerra civil de 1932. O modelo USP caracterizou-se pela vinda de pesquisadores e
intelectuais estrangeiros para consolidacdo de uma formacdo tedrica qualificada.

O terceiro projeto foi 0 da Universidade do Distrito Federal, criada em 1935 e
com forte influéncia de Anisio Teixeira, tendo como missdo a proposta de irradiacdo de
cultura e ideais de liberdade que funcionaria como contraponto ao isolamento intelectual
do periodo.

Entre 1945 e 1964, o cenario politico e econémico sofre mudancgas. Na fase
posterior a Segunda Guerra Mundial o Brasil realiza transicdo para a industria pesada
como parte da sua politica nacional-desenvolvimentista. Com expansdo das cidades, do
mercado de trabalho e da mobilidade social, aliados a fortes doses de investimento
estatal, esse periodo € caracterizado pela emergéncia de uma classe média que via na
educacdo a chance de ascensdo social. O SES cresce, mas lentamente, sendo que ndo se
constata nessa fase grandes mudangas no ensino superior, mas com as mudangas da
estrutura social surge uma demanda por esse tipo de ensino, abrindo espaco para a
necessidade de uma reforma na educacéo superior.

Em 1960, a populacdo de 20 a 24 anos matriculada no ensino superior permanecia
na faixa de 1,5%. Até o fim da década de 1960 prevaleceu o setor publico no atendimento
a demanda da educagdo superior, porém, a partir de 1964, com o Regime Militar e a
assisténcia dos Estados Unidos por meio do acordo MEC-USAID (Ministerio da
Educacdo - United States Aid), foi feita uma reforma no sistema publico e a abertura para
0 sistema privado para o atendimento da demanda reprimida por vagas no ensino
superior. E a primeira vez que o Brasil passa do atendimento de pouco mais de 1% para,
por volta de 8,3 % até a década de 80.

A crise econdmica do inicio da década de 1970, e o inicio da abertura do regime
militar, estagnaram o crescimento da educacgdo superior tanto no setor publico quanto no
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setor privado durante meados da década de 1970 até fins da década de 1980, mas que 0
efeito da reforma em 1968 elevou o numero de matriculados entre 18 e 24 anos para
8,3% da populagao.

Nos anos 1980, o contexto de enfraquecimento do regime de excecdo, a crise
fiscal e inflacionéria e a transformacédo/pressao dos movimentos sociais e sociedade civil
abriu espaco para discussdo sobre o papel da educacdo superior na nova ordem
democréatica. E nesse interim que vemos a constituicdo da Comissdo Nacional para
Reformulacdo da Educacdo Superior que publicou o documento Por uma nova politica
para a educacao superior Brasileira (1985) que foi utilizado como parte da discussao da
Assembleia Nacional Constituinte.

No ambito das universidades federais, o0 GERES (Grupo Executivo para a
Reformulacdo da Educacé@o Superior) também estava se articulando para organizar acfes
especificas para o grupo das instituicdes federais a partir da elaboracdo do Programa
Nova Universidade que tinha como principais objetivos ser um centro de formagéo e com
objetivo estratégico de diminuir a dependéncia tecnoldgica do pais. (MEC/SESu 18,
1985, p. 07 apud TAVARES, 1997).

Nem a Comissdo Nacional para Reformulacdo da Educagdo Superior e nem o
GERES conseguiram implementar, na sua época, politicas concretas de transformacédo da
educacdo superior publica. A grande novidade no periodo se restringiu a incorporagdo da
extensdo enquanto parte do principio do ensino universitario e a transformacdo da
educacdo em dever de Estado (cf. CF 1988).

Portanto, vemos que na trajetoria de dois séculos constituiu-se um SES
majoritariamente privatista (85% das instituicdes de educacao superior no ano 2000 eram
do setor privado), com baixa taxa de matricula entre alunos de 18 a 24 anos (inferior a
15% até o ano 2000). De outro lado, as poucas institui¢des publicas (federais, estaduais e
municipais) centralizavam o ensino de exceléncia, configurando o eixo da inovacéo.
Estava desenhado um sistema perverso em que as vagas existentes no ensino publico
acabam sendo acessadas pelos grupos sociais mais abastado (capazes de superar o
gargalo representado pelo vestibular); ao contrario, os grupos sociais mais vulneraveis e
pobres tinham que se contentar com o ensino privado, de baixa qualidade e longe da
pesquisa e da inovagdo — desde que, claro, possuissem condicdes para paga-lo. Assim,
um servico de natureza publica ficava adstrito as camadas superiores, engquanto a
populacédo pobre deveria arcar privadamente pelo ensino-mercadoria.

Este quadro comeca a se alterar durante os anos 2000 com a implementacdo de
politicas de democratizacdo de acesso (incluindo novas formas de ingresso), de expansao
do ensino superior publico e com surgimento de ampla rede de politicas de protecédo e
promocdo da assisténcia estudantil. Mas entre a crise dos anos 80 e o surgimento das
politicas que culminariam no REUNI o SES também foi alterado pela gestdo do governo
federal nos dois mandatos Fernando Henrique Cardoso.

O Ensino Superior no governo Fernando Henrique Cardoso (1994-2002)

As politicas voltadas ao Ensino Superior durante os anos 1990 se deram em um
ambiente marcado por intensas mudancas institucionais, legislativas e de orientagédo
programatica. A Constituicdo de 1988 representa um ponto de inflexdo fundamental na

7



medida em que pode coadunar, no corpo constitucional, uma série de demandas
historicamente negligenciadas pelo poder pablico brasileiro. Embora a educacéo ja fosse
elencada como um direito social em esforgcos constitucionais pretéritos, com a nova carta
esta assume, como descrito anteriormente, a condi¢do de dever do Estado.

Outro fator importante com relacdo as mudancas mencionadas é a criacdo, em
1995, do Conselho Nacional de Educacdo (CNE), seguida pela aprovacdo da Lei de
Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB) em 1996. A criacdo do CNE da um novo
félego ao debate nacional acerca da educacdo e do ensino superior enquanto aspecto
chave da questdo politica nacional, na medida em que introduz um novo paradigma
democratico e participativo no processo de elaboracdo de politicas publicas voltadas ao
setor ao assumir a fungdo de maior instancia participativa nacional, cujos membros
seriam, a0 menos em parte, oriundos da sociedade civil (BARBOSA, 2012; SILVA,
2013). A substituicdo de uma estrutura extremamente burocratizada, verticalizada e
antiquada, como era o antigo Conselho Federal de Educacdo, ndo apenas empoderou a
comunidade académica para o debate publico, como também promoveu um resgate da
educacdo enguanto questdo politica relevante.

A LDB aprofunda os esforcos democratizantes expressos na Constituicao,
servindo como base de referéncia para todas as politicas publicas que se seguem. Dentre
0s principios segundo o0s quais o ensino deveria ser ministrado, situam-se: a igualdade de
condicdes para 0 acesso e permanéncia nas instituicdes de ensino; o pluralismo de ideias
e concepcOes pedagogicas; o respeito a liberdade e a tolerancia; a coexisténcia de
instituicGes publicas e privadas; a gratuidade do ensino publico; a gestdo democréatica do
ensino publico’; e a vinculagéo entre a educacéo, o trabalho e as praticas sociais.

Aliadas aos condicionantes internos assumem significativa importancia as
recomendacgOes internacionais advindas de foéruns regionais e mundiais (bem como de
instituicGes internacionais, tais como o Banco Mundial e o FMI), em especial a
Conferéncia de Jomtien (patrocinada pelo Banco Mundial, junto ao PNUD, UNESCO E
UNICEF), de 1990, realizada na Tailandia, cujos trés eixos estruturantes sao: a
universalizacdo do acesso a educacéo, a promoc¢ao da equidade e mudangas no modelo de
gestdo da educacdo. As politicas recomendadas pelo Banco Mundial incluiam: a
priorizagdo do ensino fundamental, em detrimento dos demais niveis de ensino, e a
defesa da relativizacdo do dever do Estado com a educacdo, sob o argumento de que
assegura-la seria um dever de todos os setores da sociedade (SOUZA & FARIA, 2004).

Apdbs as recomendacBes contidas tanto na CF de 1988 quanto na LDB, foi
elaborado, em debate com a sociedade civil e 0 Congresso Nacional, o Plano Nacional de
Educacdo, aprovado e sancionado pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso em 2001
ap6s um logo processo de debates e consideracdes. Ao reforcar o tripé entre ensino,
pesquisa e extensdo (estabelecido pela Constituicdo de 1988 e ratificado pela LDB), o
PNE coloca as universidades na condicdo de um nucleo estratégico, cuja missdo €
contribuir para o desenvolvimento do pais e para a diminui¢cdo dos desequilibrios
regionais, nos marcos de um projeto nacional. O enfrentamento das desigualdades sociais

7 Além da garantia da gestdo democratica das institui¢des publicas de ensino, a LDB (1996)
também garante o principio da autonomia universitaria, seja na criacéo e organizagdo de cursos, programas
e curriculos, como também no estabelecimento de planos de pesquisa, extensdo e producdo artistica, ou
ainda na possibilidade da realizagdo de convénios com instituicdes publicas ou privadas.
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é colocado enquanto um dos objetivos das atividades de ensino, pesquisa e extensao,
embora ndo se considere a propria universidade enquanto um locus privilegiado de
empoderamento social e simbélico® (PNE, 2001).

O Plano previa, ainda, a expansdo das Instituicbes de Ensino Superior (IES)
publicas (de modo que sua oferta de vagas mantivesse uma propor¢do de pelo menos
40% do total), a inclusdo do combate a violéncia simbdlica nas diretrizes curriculares,
triplicar em dez anos o financiamento publico a pesquisa cientifica, e assegurar a criacao
de um fundo de desenvolvimento para a educacéo superior.

Contudo, uma série de vetos presidenciais afetaria tais metas de modo
significativo, sobretudo as que envolviam aumento do financiamento publico para o
setor. Os vetos teriam ocorrido, segundo o préprio Ministro da Educacdo Paulo Renato®,
por uma determinacdo da equipe econémica, em especial do Ministério da Fazenda, num
contexto de contencéo de gastos.

O periodo de gestdo dos dois mandatos Fernando Henrique Cardoso teve como
ministro Paulo Renato Souza e Abilio Afonso Baeta Neves (seu secretario para a
educacdo superior). No periodo entre 1994 e 2002 o numero total de vagas na graduacéo
presencial ofertadas pelas universidades brasileiras teve um aumento expressivo: saltou
de 326.170 para 851.764, 0 que representa um crescimento de 161,14%. O crescimento
foi constante e gradual, com um incremento mais acentuado entre 1999 e 2002 (periodo
do segundo mandato do presidente FHC). O numero total de instituicbes de ensino
superior (entre publicas e privadas) também sofreu um aumento vertiginoso durante os
dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso, tendo praticamente dobrado.

Quadro 1: Numero total de vagas ofertadas na graduacdo presencial nas
universidades, e nimero de InstituicGes de Ensino Superior (1994-2002)

Ano | Total (vagas) Total (IES)

1994 326.170 851
1995 357.133 894
1996 373.565 922
1997 443.410 900
1998 502.008 973
1999 552.148 1.097
2000 698.909 1.180
2001 775.885 1.391
2002 851.764 1.637

Fonte: Inep/MEC.Elaboragéo dos autores

8 Por possuir as atribuicdes que lhe foram conferidas pela Constituicdo de 1988 (ensino, pesquisa e
extensao), as universidades, segundo o texto do PNE, ocupam um papel estratégico no cenario nacional.
Assim, as universidades tem o “desafio de reunir em suas atividades de ensino, pesquisa e extensdo, os
requisitos de relevancia, incluindo a superacdo das desigualdades sociais e regionais, qualidade e
cooperagdo internacional”. (PNE, 2001, p. 86)

S Como viria a acontecer na década seguinte. Ver Souza, 2005
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Em 1994 as institui¢des de ensino superior no Brasil somavam 851 (considerando
faculdades, centros universitarios e universidades) e chegam, em 2002, a 1637 (aumento
de 92,36%). Mais uma vez, o periodo correspondido pelo segundo mandato do presidente
FHC registra um crescimento mais acentuado. Contudo, embora possa se verificar um
vertiginoso crescimento, tanto do numero total de vagas ofertadas nas universidades
brasileiras, como também no numero de IES (incluidas as universidades, centros
universitarios e faculdades), o mesmo processo, no setor publico federal, ndo teve o
mesmo fblego.
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Fonte: Inep/MEC. Elaboracéo dos autores.

Pode-se observar no Grafico 1 que o crescimento da oferta de vagas nas
universidades federais é relativamente muito inferior ao aumento absoluto do nimero de
vagas nas universidades de um modo geral, como verificado no Quadro 1. No periodo
entre 1994 e 2002, a oferta anual de vagas na rede federal de universidades saltou de
81.681 para 113.263, 0 que representa um aumento de 38,66%, menos de um quarto do
aumento total do nimero de vagas em cursos de graduacdo (161,14%). Os dados
demonstram uma concentracdo da expansdo da oferta de vagas na graduacao no Brasil no
setor privado, em consonancia com as determinacgdes internacionais (em especial as do
Banco Mundial) e com um processo nacional de reordenamento institucional e do papel
do Estado. A mesma tendéncia pode ser verificada em relacdo ao numero de IES federais,
como expresso no Grafico 2.

Até o ano de 2001 nenhuma universidade federal nova havia sido criada, sendo 39
no total. Em 2002 foram criadas quatro universidades, fazendo com que o nimero total
saltasse para 43, representando um acréscimo de pouco mais de 10,2%.
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Quadro 2: Total de investimentos publicos em educacdo como porcentagem do
PIB (1994-2002)

Ano Total (%)
1994 3,9
1995 4,0
1996 3,9
1997 3,6
1998 4,1
1999 4,1
2000 3,9
2001 4,0
2002 4,1

Fonte: Inep (elaboracéo dos autores)

A porcentagem do PIB investida em educacdo no Brasil era de 3,9% em 1994, ano
em que o presidente Fernando Henrique Cardoso foi eleito. Esse valor passou para 4,1%
em 2002, tendo sofrido trés quedas anuais: em 1996, 1997 e 2000. Embora o or¢camento
anual do MEC tenha saltado de um patamar de R$ 10.512.853.981,00, em 1995, para R$
18.019.486.214,00, em 2002 se o compararmos com o crescimento do total de
investimentos publicos em educagdo como porcentagem do Produto Interno Bruto (que
foi de 5,13% no periodo analisado) podemos perceber que este foi proporcionalmente
muito menor.

O processo de Reforma do Estado, levado a cabo pelo MARE durante a
presidéncia de Fernando Henrique Cardoso e a critica ao Estado intervencionista
(vinculado simbodlica e institucionalmente a um padrdao de desenvolvimento que buscava
superar) vdo marcar profundamente o debate acerca das politicas de ensino superior, de
modo que o grande foco das politicas educacionais reside em um amplo processo de
reestruturagdo da educacdo nacional em trés direcbes fundamentais: reestruturacao
financeira, buscando uma racionalizacdo dos gastos empreendidos em todos 0s niveis
educacionais, bem como a busca de formas alternativas de financiamento para as
instituicbes publicas (como a realizacdo de parcerias com fundos de investimento
publicos e privados, nacionais e internacionais); reforma gerencial, no sentido da
eliminacdo dos entraves burocraticos ao desenvolvimento das universidades que
inviabilizam o exercicio de sua autonomia; e reestruturacdo funcional das
universidades™*, de modo a que possam atender as novas demandas de um mundo
globalizado e pds-industrial.

O MEC buscou, ao longo da década de 1990, contemplar boa parte das estratégias
e metas fornecidas pelos organismos internacionais: a priorizagdo do ensino fundamental,
e com isso a atengdo a universalizacdo do acesso a educacdo; a realizacdo de mudancas

10 Fonte: MEC/Inep.
1 A busca por reformas curriculares e a criagdo de cursos mais flexiveis que possam atender as
exigéncias dos mercados sdo exemplos desse processo.

11



no modelo de gestdo, sobretudo na dire¢cdo da superacdo dos entraves burocraticos
decorrentes de modelos anteriores; e também a relativizacdo do papel do Estado, com o
foco da expanséo da oferta de vagas no ensino superior estando na iniciativa privada, e
mesmo a defesa da parceria publico-privada como solucdo para os gargalos financeiros
existentes nas IES publicas, como salientado pelos préprios executores das referidas
politicas em artigos e livros publicados sobre o assunto (SOUZA, 1999; NEVES, 1999;
SOUZA, 2005).

Essas politicas partem da necessidade de reestruturacdo das relacdes entre o
Estado e o Sistema de Educacdo Superior, de modo que a atuacdo estatal supere sua
caracteristica burocratica e autoritaria na direcdo de estipular metas para as instituicdes e
garantir um controle de qualidade por intermédio da avaliacdo periddica, do mesmo
modo como o que existia na pés-graduacdo®® (NEVES, 1999). O Banco Mundial e o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) se configuram como importantes
interlocutores multilaterais da agenda brasileira no campo educacional nesse periodo™®, e
exercem o0 papel de difundir uma nova orientagdo para a articulagdo entre educacao e
producdo do conhecimento, por meio do binbmio privatizacdo e reestruturacdo gerencial
das universidades.

O Ensino Superior no governo Lula da Silva (2003-2010)

Uma guinada expressiva na conformacéo da educacgéo superior brasileiro ocorre a
partir do inicio dos anos 2000, reconfigurando o SES. Foram varias as politicas publicas
estatais (em especial as federais) aplicadas ao campo do ensino superior, privado e
publico. Para o setor privado, depois da expansdo dos anos 1990. Sdo ampliadas as bases
de financiamento avancando o programa criado em 1999 como FIES (Financiamento
Estudantil) para o PROUNI (Programa Universidade para Todos) criado em 2005.
Enquanto mecanismo de regulamentagdo do ensino superior foi criado o Sistema
Nacional de Avaliacdo do Ensino Superior (SINAES) em 2006. Para o segmento publico
transformacgdes importantes foram a elaboracdo do Plano Nacional de Educacéo (PDE,
2007), a criacdo do Programa de Reestruturacdo das Universidades Federais (REUNI) em
2007, o Plano Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES) em 2010, a expansdo da
educacdo profissional e tecnoldgica (por meio dos Institutos Federais de Tecnologia -
IFETS) em 2008, a criacdo da Universidade Aberta do Brasil (UAB) em 2006, a
utilizacdo do Sistema de Selecdo Unificada (SiSU) e do Exame Nacional do Ensino
Médio (ENEM) para entrada nas instituicbes federais de ensino e participagdo nos
programas que atendem o setor privado, em 2011, e a Lei de Ag¢bes Afirmativas em 2012
(MARQUES & CEPEDA, 2012).

12 Durante a expansao do ensino superior verificada durante a ditadura militar, a graduacéo e a p6s-

graduacdo caminharam de modo distinto: enquanto a graduacdo (principalmente aquela patrocinada pela
iniciativa privada) vivenciou, como ja discutido no texto, um crescimento cadtico, desordenado e sem
mecanismos que pudessem garantir a qualidade da oferta de ensino, a pds-graduacéo recebeu um intenso
estimulo governamental e foi alvo de politicas de fomento e avaliagdo que garantiram um aumento
significativo de sua qualidade. Ver Neves (1999).
Ver Souza (2005).
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A andlise em profundidade de cada uma dessas a¢des, ou instrumentos da politica,
ndo caberia no espaco deste texto, portanto, propomos indicar aqui alguns aspectos
relacionados principalmente ao REUNI, dada a importancia que assumiu ao distribuir
recursos e permitir que outras ac6es fossem também implementadas.

O caminho j& apontado em 1996 pela LDB, o Plano Nacional da Educagdo em
2001 e ainda o Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE - 2007), sendo o ultimo
fundamentado como uma das a¢6es do Plano de Aceleragdo Econdmica (PAC), ja levava
ao possivel entendimento de uma guinada no campo da agenda publica em direcéo a
acOes para a educacgdo superior publica federal, em especial. As politicas que se seguiram
atuaram na configuracdo de uma rede de protecdo e promoc¢édo da educacao superior que
abrange as varias etapas do processo: 0 aumento dos equipamentos publicos disponiveis
(vagas, campus, instituicdes e recursos via REUNI), como no acesso a educacgéo superior
(substituicdo do vestibular tradicional pela prova do ENEM e centralizacdo da escolha de
vaga via SiSU e a aplicacdo da Lei de A¢Bes Afirmativas) e na permanéncia estudantil
(com 0 PNAES).

O decreto 6096/2007 lanca o programa REUNI que contou com duas chamadas, a
primeira em 29/10/2007 e a segunda 17/12/2007. No total, 53 das 54 universidades
existentes aderiram ao programa. A UFABC, criada em 2005 ja& adotava as
particularidades pedagogicas do REUNI e por isso ndo participou da chamada.

Entre as metas a serem alcancadas estéo a distribuicdo de 18 alunos por professor,
taxa de conclusdo de 90% e aumento de 20% nas matriculas em 5 anos. O programa
também contribui para a expansdo das instituicdes e das vagas oferecidas. Nesse
movimento também aumentou o nimero de campi universitarios promovendo aumento
da interiorizacio das instituicbes (CEPEDA, 2014; CEPEDA 2012; MARQUES &
CEPEDA, 2012).

Até 2013 havia 62 UFES distribuidas regionalmente conforme grafico 1. As
UFES comecam a ser criadas em 2005, antes do decreto que cria 0 programa, as
instituicdes criadas estdo descritas na publicagdo “Universidade: expandir até ficar do
tamanho do Brasil”. Essa publicacdo, de 2005 traz as universidades criadas com um
prospecto de cada uma delas. A publicacdo circulou em formato de revista e, ainda que
ndo esteja diretamente ligado ao decreto que cria 0 REUNI, j& aponta o inicio desse
movimento.

Por consequéncia, as vagas comecam a crescer a partir de 2007, quando do
anuncio do REUNI, como podemos observar no grafico 2. As vagas crescem em todas as
macrorregifes. Destacamos que, em numeros absolutos foram maior nas regides
Nordeste, Sudeste e Sul e, ndo por acaso, dado que essas regides também sdo as que tém
0 maior nimero de UFES e também sdo as mais populosas.

Por consequéncia, as vagas comecam a crescer a partir de 2007, quando do
anuncio do REUNI, como podemos observar no grafico 2. As vagas crescem em todas as
macrorregides. Destacamos que, em numeros absolutos foram maior nas regifes
Nordeste, Sudeste e Sul e, ndo por acaso, dado que essas regides também s&o as que tém
0 maior nimero de UFES e também sdo as mais populosas.
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Grafico 1: Distribuicdo de UFES por regido
2000-2013.
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Fonte: INEP/MEC. Elaboracdo dos autores.

Grafico 3: Recursos destinados ao REUNI
2008-2014 em milhdes de Reais
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Grafico 2: Numero de Vagas em universidades federais 2000-2013

Elaboracdo dos autores.
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Fonte: INEP/MEC. Elaboracdo dos autores.
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Os recursos para 0 programa comecam a ser repassado em 2008, ano de inicio
das acdes por parte das universidades que aderiram. Podemos perceber no grafico 3 a
evolucgéo dos repasses ano a ano.

Outra dimensdo importante proporcionada pelo REUNI foi a disseminacéo de
campus distribuidos em regides interioranas ou de fronteiras, onde antes ndo havia
presenca da universidade. Os campi sdo pertencentes a: i) universidades novas, criadas
com um perfil especifico, de enclave de regies vulneraveis como o caso da UFERSA —
Universidade Federal Rural do Semiarido, de fronteiras nacionais como a UFFS —
Universidade Federal da Fronteira Sul, de fronteiras e integracdo internacionais como a
UNILA — Universidade Federal da Integracdo Latino Americana e a UNILAB -
Universidade da Integracdo Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira, ii)
universidades com projeto pedagogico diferente como a UFABC — Universidade
Federal do ABC, UTFPR — Universidade Técnica Federal do Parand; iii) universidades
ja existentes que aumentaram a cobertura via expansdo de campi como, por exemplo, a
UFPA - Universidade Federal do Para com o campus de Tucui, e a UFPI —
Universidade Federal do Piaui com os campi de Bom Jesus, Floriano e Picos.

Figura 2: Mapa da distribuicdo dos campi existentes até 2002, criados ate 2010
e previstos até 2014
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Fonte: MEC (2013)

Em termos das diretrizes do REUNI, o trabalho de CEPEDA (2014) aponta
cinco facetas importantes do programa que colocam mecanismos de diminuicdo da
desigualdade e promovem a inclusdo e equidade, sao eles:

1) expansdo quantitativa: que amplia o volume e tamanho do SES a partir da
criagdo de IES, oferta de vagas, distribuicdo dos campi em todo pais, configurando um
robustecimento da rede de atendimento, como pode ser observado nos Gréaficos 1, 2 e
Figura 2.

2) expansdo geografica: a politica age a partir do conceito de integracdo
nacional, na qual as IES sdo criadas o sentido da interiorizacdo indo até regidoes mais
afastadas ou menos desenvolvidas, atuando em trés frentes: interiorizacdo de IES, vagas
e campi nas periferias metropolitanas (ex.: UNIFESP campus Guarulhos e Osasco), em
regides de fronteiras e enclaves estaduais (como a UFFS) e em regibes de fronteira
internacional (como a UNILA).

15



3) expansado de funcgoes: as IES passam a ter o foco no desenvolvimento local e
sustentavel, multicultural e de empoderamento de grupos sub-representados.

4) expansdo de acesso: utilizacdo de mecanismos de ingresso como 0 ENEM,
bem como o acesso a grupos em situacdo de vulnerabilidade, regulamentado agora pela
Lei de AgOes Afirmativas.

5) ampliacdo da permanéncia: os recursos de custeio de alunos de demanda
social foram aumentados tanto de forma direta (fornecimento de bolsa permanéncia) e
indireta (maior atendimento a servigos como restaurante, transporte, moradia. Nesse
sentido o PNAES teve papel importante fornecendo recursos para implementagédo das
acoes.

A educacdo superior ao longo desse caminho cheio de percal¢os até os anos
2000 era, segundo a classificacdo de Trow (1973) um sistema de elite, ou seja, 15% ou
menos da populacdo em idade de matricula no ensino superior estavam efetivamente
cursando.

Durante os anos 2000 foi se formatando um sistema complexo e interligado de
funcionamento da rede de protecdo e promocdo da inclusdo social via educagdo
superior. Do ponto de vista do fluxo: a entrada do estudante agora é feita pelo ENEM,
exame que quebrou com as caracteristicas do vestibular tradicional (conteudista e
pautado em regras de decorar e reproduzir certos conhecimentos) o que, num primeiro
momento, equiparou, relativamente os estudantes de ensino médio publico e privado
(posteriormente os colégios privados vém se reorganizando no sentido de se colocar
como melhores formadores para 0 ENEM).

O SiSU que é a plataforma pela qual os estudantes pleiteiam vagas tanto em
Universidades Federais quanto nos Institutos Federais também possibilita que
estudantes com vulnerabilidade financeira concorra em mais de uma instituicdo e mais,
que possa fazer o calculo das “chances” de entrar em um determinado curso, podendo,
portanto, fazer a escolha da profissdo segundo seu posicionamento no ENEM.

O SiSU também ja adota as listas de classificacdo de acordo com a lei de acdes
afirmativas, fazendo o rankeamento dos estudantes segundo os grupos que eles
pertentem (cota de escola publica; cota de escola publica + critério de renda; cota de
escola publica + critério de renda + etnia; selecdo universal) sendo também ferramenta
de transparéncia no processo de reserva de vagas.

O aumento da malha de atendimento da rede de Universidades Federais via
REUNI que criou até 2015 28 novas instituicdes (39 em 2000 para 67 em 2015), mais
do que dobrou o nimero de vagas disponivel (de 112 mil para mais de 240 mil), além
de capilarizar as instituicdes por meio de criacdo de novos campi.

E por fim criou uma malha de assisténcia estudantil por meio do PNAES
destinando recursos especificos para o atendimento da populacdo em situacdo
vulneravel.

Conclusao

O processo de redemocratizagdo no Brasil, em especial apos a criagdo do
Conselho Nacional de Educacgéo (1995), inaugura um novo padrédo de politicas publicas
voltadas ao ensino superior, com renovado interesse publico e dos policy makers. No
entanto, este pode ser subdividido em duas fases distintas e com caracteristicas proprias,
sobretudo em relagdo a quatro eixos: padrdo de financiamento; responsabilidade pelo
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atendimento & demanda por ensino superior; distribuicdo regional da oferta de vagas; e
padrdo de enfrentamento das desigualdades.

O primeiro periodo foi marcado pela relativizacdo da participagcdo pablica no
financiamento da educacdo superior, aliada a uma reforma na gestdo dos mesmos
recursos. Nesta légica, as IES privadas se configuraram como as principais resposaveis
pelo crescimento da oferta de vagas (que se mantiveram regionalmente concentradas,
em especial nas IES publicas), embora o aumento das vagas no setor publico fosse visto
-como mecanismo de combate as desigualdades. Por outro lado, no segundo momento,
0 Estado retoma um maior protagonismo no financiamento educacional, tendo as
universidades federais ndo apenas expandido em termos de campus, como também de
novas instituigdes, muitas das quais distribuidas fora dos principais centros econémicos.
Ganha importancia, também, o debate sobre a democratizacdo do acesso a universidade
como condigdo essencial para a reducdo de desigualdades (dentro do qual as acgdes
afirmativas se constituem como pilar fundamental) por meio de acdes que
contemplassem acesso — Lei de Agdes Afirmativas — e permanéncia — Programa
Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES).
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