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Agenda neoliberal e a politica pblica para o ensino superior nos anos 90

AGENDA NEOLIBERAL E A POLITICA
PUBLICA PARA O ENSINO SUPERIOR
NOS ANOS 90

Neoliberal Agenda and the Public Politics for
Superior Education in Years 90

Cristina Helena Almeida de Carvalho*

Resumo

Este texto tem como objetivo discutir a relagdo entre a agenda neoliberal e
aimplementagdo da politica publica para o ensino superior no Brasil nos anos
90. A hipdtese central € que apesar dos constrangimentos de ordem
econdmica e politica, esta politica ndo foi resultado exclusivo da intervengdo
externa. O Banco Mundial é um ator que, apesar de amplos recursos de poder,
nao consegue se impor por completo a agenda governamental e ao processo
decisorio. Na primeira parte, o texto pretende expor 0s principais pressupos-
tos tedricos da agenda neoliberal. Em seguida, procura estruturar o ambiente,
no qual o ensino superior se insere, para compreender quais as opgoes, as
restricdes e as motiva¢Ges de mudanca ou continuidade da politica publica.
Na ultima parte, a investigagdo segue para essa politica, de forma a tracar um
paralelo entre seus elementos constitutivos e as recomendag6es do Banco
Mundial. A intencdo é examinar semelhancas e divergéncias entre a agenda
governamental e a agenda sistémica neoliberal.
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Abstract

This text has as objective to argue the relation between the neoliberal agenda and
the implementation of the public politics for superior education in Brazil in years
90. The central hypothesis is that despite the constants of economic order and
politics, this politics was not resulted exclusive of the external intervention. The
World Bank is an actor who, although ample resources of being able, do not
obtain to impose themselves for complete to the governmental agenda and the
power to decide process. In the first part, the text intends to display the main ones
estimated theoreticians of the neoliberal agenda. After that, it looks for to
structuralize the environment, in which superior education if inserts, to understand
which the options, the restrictions and the motivations of change or continuity
of the public politics. In the last part, the inquiry follows for this politics, of form
to trace a parallel between its constituent elements and the recommendations of
the World Bank. The intention is to examine similarities and divergences between
the governmental agenda and the neoliberal sistémica agenda.

Keywords: Neoliberalism; Public politics; World Bank.

Introducéo

Educacdo e desenvolvimento. Este tem sido, de forma inequivoca,
um dos temas mais importantes nos Ultimos 40 anos nas ciéncias sociais. Seja
na economia ou na sociologia, 0s vinculos e as intera¢gdes entre educacéo e
desenvolvimento aparecem sob as mais diversas formas. No que se refere ao
ensino superior, o tema tem sido abordado pelos diversos papéis, aspectos e
atribuicdes que ele tem tido ao longo do tempo. Os diversos enfoques percor-
rem desde as suas contribui¢des para o desenvolvimento econdémico da Na-
¢éo; seu papel como investimento na linha da teoria do capital humano; como
fator de reducéo das desigualdades sociais e promotor de ascensdo social; até
o carater de bem publico ou mercadoria/servico regulado pelo mercado.

Um aspecto sobre o ensino superior que merece atencédo é o da
politica publica.? Em primeiro lugar, porque tem sido objeto de reflexdo de
governos, no Brasil e alhures. Em segundo lugar, porque em nossa historia
recente, tem sido alvo de acalorado debate e de formas distintas de atuagdo
do Estado. No que tange a agdo publica, a diversidade de interesses envolvi-

2 Politica Pablica é entendida neste trabalho como um conjunto de medidas que conformam
um determinado programa de a¢do governamental, que procura responder a demandas de
grupos de interesse. Sob o enfoque concreto, implica considerar os recursos de poder que
operam na sua definicdo e que tém nas instituicBes do Estado, sobretudo na méquina
governamental, o seu principal referente. (Azevedo apud Gisi, 2003). Neste quadro analitico,
a politica educacional traduz-se em politica publica de corte social.
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dos e a magnitude dos recursos dispensados pelos diversos atores em torno
desta questdo realgam sua importancia como objeto de investigagdo.?

Nos anos 90, todo o espectro de politicas sociais e econdmicas este-
ve sob a influéncia da chamada Agenda Neoliberal.* O conjunto de propostas
assumiu um carater abrangente, com implicacbes para além das fronteiras
nacionais, o que confere especificidade a década. Dai a relevancia de uma
investigacdo que procure apreender a singularidade deste momento historico,
no que concerne a politica pablica para o ensino superior.

O principal objetivo do trabalho é compreender a relagdo complexa
e dindmica que se estabelece no interior das decisbes de politica publica para
0 ensino superior nesse periodo. A idéia é esquadrinhar os multiplos condicio-
nantes do processo decisério — interacdo de atores, interesses e estratégias — a
fim de captar o caminho entre o processo de formulacdo de alternativas e a
implementacdo da politica educacional.

A perspectiva analitica procura entender o processo decisério como
produto da acdo desigual dos atores, a luz das quest6es da agenda neoliberal,
cujos resultados se manifestam por meio das alteracdes no quadro legislativo
e nos mecanismos de incentivo e financiamento do ensino superior.® A formu-
lacdo e a implementagdo das politicas publicas sdo duas dimensdes do pro-
cesso decisorio, no qual se revela o jogo estratégico de poder, os acordos, o
consenso e a acomodacao de interesses diversos.

8 Osatores sociais ou politicos “... sdo sujeitos dotados da capacidade de a¢&do, determinada pela
disponibilidade de recursos institucionais, tecnolégicos, gerenciais, financeiros e politico-
ideoldgicos”. (Castro, 1997, p. 26). Sdo “todos aqueles dotados de capacidade de articular
interesses, formalizar reivindicagdes e converté-las em iniciativas, prescrever solucdes,
promover sua solugdo ou impedir que as decisdes sejam implementadas” (Martins apud Tapia,
1993, p. 20).

4 Aagendagovernamental € entendida como uma lista de problemas, assuntos e temas que chamam
a atencdo do governo e dos participantes visiveis (Presidente, altos burocratas, congressistas e
outros) que atuam junto ao governo (Kingdon, 1995). Mas, é importante evidenciar a distingdo
estabelecida por Cobb e Elder (1995) entre a agenda sistémica e a governamental. A primeira
consiste nas questdes que sdo comumente percebidas pelos membros da comunidade politica
como merecedoras da atengdo publica e como assuntos incluidos na jurisdicdo legitima da
autoridade governamental existente. A segunda, também denominada de agenda institucional ou
formal, é entendida como aquele conjunto de pontos explicitos elevados a consideracéo ativa e
séria dos decision-makers. Os policy-markers participam da constru¢do de ambas, entretanto, a
natureza é substancialmente diferente. A agenda sistémica é composta nitidamente de pontos
abstratos e gerais, enquanto que a governamental tende a ser mais especifica, concreta e limitada
a um certo nimero de questdes em pauta.

5 O estudo procura proporcionar uma visdo dinamica e abrangente da politica publica para o
ensino superior. A analise documental mais aprofundada da legislagdo pertinente e os
documentos oficiais do Banco Mundial ndo fazem parte do escopo deste texto. Este trabalho
serd desenvolvido em textos posteriores.
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A hipotese central é que apesar dos constrangimentos de ordem
econdmica e politica, dados pela agenda neoliberal, a politica publica dire-
cionada ao ensino superior ndo foi resultado exclusivo da intervencédo dos
organismos multilaterais. As recomenda¢8es do Banco Mundial (BIRD) in-
fluenciaram, parcialmente, a politica publica para o setor. Esta instituicdo é
um ator que, apesar de amplos recursos de poder, ndo consegue, de forma
isolada, impor-se completamente a agenda governamental, muito menos ao
processo decisorio, pois necessita do respaldo e do consentimento dos ato-
res internos.

Na primeira parte, o0 texto pretende expor 0s principais pressupostos
tedricos da agenda neoliberal. Em seguida, procura esquadrinhar o contexto
socioecondmico e politico brasileiro especifico dos anos 90. A intengdo é
estruturar o ambiente no qual o ensino superior se insere, para compreender
quais as op¢oes, as restricdes e as motivagdes de mudanca ou continuidade da
politica publica. Na dltima parte, a investigagdo segue para esta politica, de
forma a tragar um paralelo entre seus elementos constitutivos e as recomenda-
¢Bes do Banco Mundial. Pretende-se examinar as semelhancas e divergéncias
entre a agenda governamental e a agenda sistémica neoliberal.

Pressupostos da Agenda Neoliberal

O neoliberalismo surgiu ap6s a 22 Guerra Mundial, na regido da Eu-
ropa e da América do Norte, nos paises capitalistas centrais. Pode-se dizer que
sua origem esteve relacionada ao texto o “Caminho da Servidao”, de Friedrich
Hayek, de 1944, uma espécie de reacdo teodrica e politica contra o Estado
intervencionista e de bem-estar. A promocéo do livre comércio, a estabiliza-
¢cdo macroecondmica e as reformas estruturais deram origem ao General Agre-
ement on Trade and Tariffs (GATT) e as instituicBes gémeas que nasceram das
deliberacbes de Bretton Woods: o Banco Mundial em 1945 e o Fundo Moneta-
rio Internacional em 1946.

O ideario passou a ganhar notoriedade com a crise do modelo eco-
ndémico, em 1973, na qual se combinaram baixas taxas de crescimento com
altas taxas de inflagdo. Em 1979, foi eleito, na Inglaterra, o primeiro governo
disposto a implementar o programa neoliberal seguido por outros paises avan-
cados na década de 1980.

A critica iniciou-se pelo ataque ao Estado de Bem-Estar do pés-guer-
ra e sua concepgao keynesiana de intervencao publica na economia. A tese
principal é a do Estado minimo, na qual o mercado é o mais eficiente mecanis-
mo de alocacgdo de recursos. O esvaziamento do Estado deve ser feito em seu
tamanho, papel e fungdes.
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No mesmo periodo, nos paises centrais, a chamada “terceira revolu-
¢do industrial” — traduzida pelas inovagdes tecnolégicas que tornaram a pro-
ducéo flexivel — transformou as relagbes industriais, o sistema laboral e o
gerenciamento empresarial. A liberalizacdo e a expansao dos mercados finan-
ceiros foram outra faceta deste processo, no qual a supremacia dos mercados
de capitais vem se impondo ao tradicional sistema de crédito bancario. Como
define Cardoso de Mello, de forma eloqiente,

...esse extraordinario poder econdmico privado — das empresas produtivas e
das organizag®es financeiras — se lanca de maneira hostil contra as politicas
nacionais de protecdo social, de um lado, e, por outro, contra as politicas
nacionais de preservagdo dos sistemas industriais voltadas para o mercado
interno, transformando os Estados Nacionais em reféns das politicas do
Grande Capital. (1997, p. 20).

As mudancas nas relagdes de trabalho e as diferentes formas de in-
sercdo, bem como a constituicdo da “macroestrutura financeira™ e sua auto-
nomizacgdo’ minaram as bases de sustentacdo do Estado de Protecdo Social, a
medida que a estrutura calcava-se no emprego formal.

Os paises avancados, a partir dos anos setenta, passaram a questio-
nar seus modelos de protecdo social, no que tange aos excessivos gastos e a
pressdo destes sobre o orcamento publico. Combinado a isso, os resultados
do sucesso do Estado de Bem-Estar trouxeram novas questdes: o envelheci-
mento populacional e as conquistas dos direitos sexuais e de cidadania ocasi-
onaram novas pressdes sobre 0s gastos sociais.

O ajuste econdmico, tema central do neoliberalismo, traduzido pelo
controle das contas publicas, pretendia redirecionar a estrutura de protecdo
social para politicas focalizadas e de combate a pobreza.®

De modo geral, e com ampla diferenciacio entre os paises, as medi-
das adotadas foram: controle na emissdo de moeda; aumento das taxas de
juros; queda na incidéncia de impostos sobre altos rendimentos; extingdo de

& “Trata-se de uma configuragao de carater misto, publico-privado, constituida pela monumental
massa de recurso, hoje concentrada nas maos de bancos centrais, grandes bancos internaci-
onais, fundos de investimento, companhias de seguro, corpora¢des multinacionais, fundos de
pensdo e proprietarios de grandes fortunas.” (Martins, 1996, p.7).

” “Naverdade, a esfera financeira se autonomizou. Ela passou a ser um campo de valorizagdo
independente, no qual se desenvolve a forma mais fetichizada de manifestagdo do capital: é
o dinheiro gerando mais dinheiro, diretamente, sem passar pelos processos de producdo de
mercadorias e de_comercializagdo das mercadorias produzidas.” (Ibidem, p. 8).

8 Mesmo nos casos “exitosos” de ajuste e estabiliza¢do de curto prazo, o crescimento econdmico
resultante produz um constante aumento da pobreza, da desigualdade e da exclusao social
(Bordn, 2000).
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controle sobre fluxos financeiros; politica de corte nos gastos sociais, e, por
fim, a privatizacdo das empresas estatais. (Anderson, 2000).

Nos paises latino-americanos, no bojo do receituario neoliberal, os
ajustes macroecondmicos eram acompanhados de prescricdes de reformas
dos “débeis” sistemas de protecdo social, orientados para a privatizagéo,’ des-
centralizagdo,’ focalizacao! e programas (fundos) sociais de emergéncia (DRAI-
BE, 1993).

As mudancgas na area social apoiaram-se em trés grupos de justifica-
tivas. Em primeiro lugar, nos ajustamentos fiscais da primeira metade dos anos
80 exigia-se maior eficiéncia e adequacdo aos objetivos macroecondmicos,
principalmente, os de estabilizacdo e de natureza fiscal, cuja face mais visivel
foi o corte no gasto social. Em seguida, previa-se redirecionar este gasto para
a populacdo mais vulneravel aos impactos do ajustamento recessivo sobre
emprego, renda e reducdo dos servi¢cos sociais. A focalizacdo do gasto e os
fundos sociais de emergéncia e 0s programas compensatorios constituiram o
ndcleo duro da estratégia de reforma. Por fim, o gasto social haveria de prio-
rizar acOes basicas de salide, nutricdo e, principalmente, os programas de
carater produtivo, o investimento em “capital humano” (DRAIBE, 1997).

Uma das principais inovac¢oes institucionais ocorridas no financia-
mento do gasto social latino-americano, nos anos 80/90, baseou-se na criagdo
de fundos sociais, recomendados e concebidos como instrumento transitrio
e emergencial dos governos para enfrentar os agudos problemas sociais deri-
vados das crises e das politicas de ajustamento, em particular seus impactos
negativos sobre o emprego, os salarios e o gasto publico social (WURGAFT
apud DRAIBE, 1997).

°® Aprivatizagdo “...entendida como deslocar a produgao de bens e servigos publicos para o setor
privado lucrativo foi apresentada como uma resposta que alivia a crise fiscal, evita
irracionalidade no uso de recursos induzida pela gratuidade de certos servigos publicos e
aumenta a progressividade do gasto publico ao evitar que os setores de maior poder se
apropriem de beneficios ndo proporcionais (maiores) & contribuicdo que realizam para
financia-los” (Issuani apud Draibe, 1993, p. 97). Isto se da, também, pelo deslocamento da
producdo e/ou da distribuicdo de bens e servigos publicos ao setor privado nao-lucrativo,
composto por associa¢@es de filantropia e organizag6es comunitérias, ou as novas formas de
organizagdes ndo-governamentais.

10 A descentralizacdo é concebida “como um modo de aumentar a eficiéncia e a eficacia do gasto,
ja que aproxima problemas e gestdo. Argumenta-se ainda que, com a descentralizacao,
aumentam as possibilidades de interagdo, no nivel local, dos recursos publicos e dos nao-
governamentais, para o financiamento das atividades sociais. Enfim, amplia-se a utilizacdo de
formas alternativas de producdo e operagdo dos servi¢os, mais facilmente organizadas nas
esferas municipais.” (Ibidem).

11 A focalizagdo significa “o direcionamento do gasto social a programas e a publicos-alvo
especificos, seletivamente escolhidos pela sua maior necessidade e urgéncia.” (Ibidem)
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Estes fundos, na sua maioria, promovidos e apoiados pelo Banco
Mundial, tinham como diagnéstico as deficiéncias nos quesitos eficiéncia e
efetividade dos programas sociais e a incapacidade institucional de resposta
agil a precariedade das condicBes sociais. Os fundos tornaram-se instrumen-
tos eficazes na captacdo de recursos externos — doacdes ou créditos — destina-
dos a apoiar programas sociais de emergéncia focalizados nos grupos dos
mais pobres entre os pobres.

Dados os pressupostos da agenda neoliberal, em especial para a Améri-
ca Latina, este trabalho pretende delinear, na préxima se¢éo, o ambiente politico,
econdmico e social brasileiro no qual o ensino superior encontrava-se inserido.

Ambiente sociopolitico e econémico

No Brasil, a crise econdmica do inicio dos anos 80 decorrente da
subida das taxas de juros internacionais e da segunda crise petrolifera reverteu
o fluxo de divisas em direcdo aos paises centrais. O ajuste promovido pela
politica econdmica repercutiu na queda dos salarios reais; promoveu a estati-
zacdo da divida externa; realizou sucessivas desvaloriza¢bes cambiais e ele-
vou as taxas de juros domésticas.

O rompimento do padrdo de financiamento da economia — sedimen-
tado nos recursos externos — foi seguido pela ruptura do esquema de financi-
amento do setor publico. A situagdo financeira estatal agravou-se, devido aos
efeitos das desvalorizagbes cambiais sobre a divida externa; as conseqiiéncias
da recessdo e da aceleracdo do processo inflacionario sobre a arrecadagdo
fiscal e as receitas das empresas estatais e pelo impacto das altas taxas de juros
sobre a divida mobiliaria e bancéria.

Com o fim do regime autoritario, distinguiam-se dois movimentos
estruturais e antagdnicos entre as forcas progressistas e conservadoras e suas
respectivas atuacdes nas arenas decisérias do Poder Executivo Federal (1985/
86) e na Assembléia Nacional Constituinte (1987/88). A Constituicdo Federal
de 1988 representa a imagem dessa contradi¢cdo: combinam-se avang¢os no
carater formal as distor¢Ges na regulamentacdo das conquistas sociais.

O contexto politico de reorganiza¢do da sociedade civil e a recons-
trucdo dos partidos politicos — no contexto de esgotamento do regime militar
— permitiram a constituicdo de uma agenda reformista formada pela alianca
entre 0 PMDB e os dissidentes do PDS. Em esséncia, esta agenda fazia critica
severa ao carater excludente da politica social, explicitando, na fala dos atores
politicos, a necessidade do resgate da divida social. Os principios essenciais
eram; os direitos relacionados a cidadania; a solidariedade; a universalizacdo e
a descentralizacéo.
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Este dltimo, que se tornou icone da agenda neoliberal, assumiu ca-
racteristica diferenciada no Brasil. A aversdo ao regime militar e a centraliza-
cdo exacerbada que com ele se confundia teve como reacdo a associacdo
direta entre a descentralizacdo e a democracia. A descentralizagéo financeira e
administrativa para os estados e municipios passou a ser a grande bandeira
contra a excluséo social. A reforma tributaria deveria ser direcionada & descen-
tralizagdo de recursos em beneficio dos municipios, mais préximos do contro-
le social.

Em resumo, o0 movimento da politica social brasileira, em meados da
década de 80, em dire¢do ao progresso ha questdo da cidadania, foi na contra-
mé&o do avanco mundial dos principios neoliberais. Buscavam-se mecanismos
superiores de integracdo e de universaliza¢cdo das politicas publicas.

Mais intensamente nos anos 90, o processo de globalizacédo espraia-
se pela periferia endividada, tornando a integracdo brasileira inevitavel.'2

No inicio da década, com a primeira elei¢do direta para Presidéncia
da Republica, elege-se Fernando Collor. O voluntarismo individual e excesso
de poder discricionario impossibilitaram a cooperacédo entre os Poderes Exe-
cutivo e Legislativo e instituiram comportamentos clientelistas de favoreci-
mento entre 0 governo e a iniciativa privada.

A partir de um plano de estabilizagdo monetéria de profundo enxu-
gamento da liquidez, a politica econdmica voltou-se a abertura indiscriminada
das barreiras tarifarias e o inicio do processo de privatizagdo das empresas
estatais. Em outras palavras, a ado¢do da agenda neoliberal de reducéo do
papel do Estado foi acompanhada da desarticulacdo de parte significativa das
cadeias produtivas, com rompimento do tripé que sustentava a estrutura eco-
ndmica. A participacdo do capital nacional foi reduzida, o setor estatal privati-
zado e atribui-se maior participacdo relativa ao capital estrangeiro.

O aparato de protecéo social transformou-se em espaco de negdcios
privados, com o encolhimento da maquina administrativa e a perda de agdo
de setores da burocracia estatal mais qualificada. A formulacdo de uma nova
agenda de reformas — com a revisdo constitucional em 1993 e a mobilizagdo
do Executivo Federal para obstruir a consumacéo de novos direitos constituci-
onais na legislacdo complementar — foi suspensa com o impeachment de Co-
llor (FAGNANI, 1999).

Este processo de insercdo subordinada foi aprofundado a partir do
Plano Real, em 1994. A alianca conservadora de sustentagdo politica do gover-
no Fernando Henrique Cardoso tentou promover consenso em torno da agen-

2 E jmportante salientar que é possivel estabelecer graus de autonomia relativa — institucional
e politica — a estratégia neoliberal, de acordo com a forma de inserc¢ao no jogo de forgas das
economias nacionais.
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da de reformas, mas, no jogo politico, devido a resisténcia das correntes de
esquerda, algumas ndo foram concretizadas. O processo de privatizacdo das
empresas estatais, um dos icones da agenda sistémica, foi implementado, de
forma apressada e com favorecimentos aos grupos multinacionais e locais.

Na esfera econbmica, prevaleceu a logica neoliberal nos dois man-
datos do FHC: crescentes superavits orgamentarios, crescimento mediocre e
deterioragdo do mercado de trabalho com taxas de desemprego em ascensao.

No que tange a politica de ensino superior, a tdnica foi o aprofunda-
mento, sob diversas formas, da privatizacdo. Os principios produtivistas e o
corte nos gastos publicos foram acompanhados do discurso de justica social.
A seguir, o texto pretende abordar estes elementos constitutivos com melhor
clareza.

Politica de Ensino Superior no Brasil

A influéncia externa na educacdo superior brasileira teve seus pri-
mordios nos anos sessenta. No bojo do padrdo de relagBes internacionais, o
principal veiculo dos fundos e de execug¢do da Alianga para o Progresso foi a
Agency for International Development (AID). A USAID, como ficou conheci-
da, tornou-se o principal financiador do Brasil, fornecendo 80% do capital
liquido, de longo prazo, que entrou entre 1964 e 1967 (Skidmore apud Carva-
Iho, 2002). Essa agéncia passou a prestar assisténcia técnica e cooperagdo
financeira em prol da reorganizacdo do sistema educacional brasileiro, por
uma série de acordos com o MEC.

A urgéncia na reestruturacdo do ensino superior foi emblematica. No
bojo das sugestdes dos especialistas da USAID, encontrava-se, de forma ine-
quivoca, a racionalizagdo das estruturas administrativas para reduzir a capaci-
dade ociosa e os gargalos do sistema, bem como o estimulo as carreiras técni-
cas, subjacente a abordagem do investimento em capital humano. Estas ques-
tOes tiveram papel relevante nos rumos da Reforma Universitaria brasileira
desencadeada no final da década (CARVALHO, 2002).

Nos anos noventa, novamente, uma agéncia multilateral, na figura
do Banco Mundial (BIRD), passou a exercer influéncia efetiva na politica
educacional. Nos documentos oficiais apontava-se a necessidade de nova re-
forma, no sentido de dar racionalidade e eficiéncia ao sistema, principios
fundamentais da agenda governamental desde os anos 60.

¥ Houve uma rapida proliferacdo de contratos com a USAID nos campos da educagao agricola,
de reforma agraria, producdo pesqueira, erradicacdo da malaria, produgéo de livros didéticos,
treinamento de lideres trabalhistas e expansdo de mercados de capital.
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A modernizagdo administrativa associada aos principios neoliberais da-
ria nova roupagem a visdo eficientista e produtivista. Novos conceitos foram
introduzidos a agenda de reformas: avaliacdo, autonomia universitaria, diversifi-
cacdo, flexibilizacdo, privatizacdo.* Uma das criticas essenciais € a ineficiéncia da
universidade publica e sua inadequacdo ao mercado de trabalho, resultado do
modelo concebido pela Reforma Universitaria de 1968, que estabeleceu a indisso-
ciabilidade entre ensino, pesquisa e extensao.

O processo de reforma do ensino superior em curso no Brasil revela um
modelo concebido em meados da década de 1980, expresso no Grupo Executivo
para a Reformulacdo da Educacéo Superior (GERES). A continuidade das propos-
tas dos atores governamentais pode ser compreendida como produto, também,
da permanéncia de dirigentes e quadros técnicos, 0 que permite tracar um ele-
mento de continuidade, no Ministério da Educacdo, entre os governos de José
Sarney, Fernando Collor, Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso (Cunha,
2003).

No projeto politico do governo Collor, pautado no discurso de moderni-
zacao, caberia as instituicdes de ensino superior a formagcéo de recursos humanos
para o mercado de trabalho e a aproximacao entre a universidade e o mercado.
Para superar os obstaculos identificados, a estratégia deveria seguir em cinco
linhas: ampliacdo do acesso; respeito a autonomia universitaria; maior estimulo
ao desenvolvimento de pesquisas entre universidades e empresas; ampliacdo dos
programas de pés-graduacdo; e capacitagdo e valorizacdo dos profissionais de
educacao.

Em contraste, com a fala oficial, a praxis revelou-se o oposto do preten-
dido. A participacdo das despesas com pessoal em relacdo aos gastos com as IFES
foi reduzida. Em conjuntura de inflacdo elevada, a estratégia era retardar a libera-
¢do de recursos destinados a rubrica “Outros Custeios e Capital” e descumprir
sistematicamente o preceito constitucional.’* (VELLOSO apud CORBUCCI, 2002).

Neste periodo, houve baixo crescimento das matriculas privadas,
inclusive com queda absoluta em 1992, situacdo somente observada na tran-
sicdo do regime ditatorial para o democrético, mais especificamente, em 1984
(Gréfico 1). Este movimento acompanhou a trajetoria da economia brasileira,
como é possivel verificar na evolugcdo do PIB. (Grafico 3).

14 Os documentos enfatizam a necessidade de méxima diversificagdo institucional e flexibiliza-
¢do curricular. A énfase direciona-se a criagdo de cursos de curta duracédo e a distancia, de
forma a substituir o modelo de universidade que associa ensino e pesquisa. No geral,
institui¢bes privadas, de qualidade duvidosa, tém oferecido vagas ociosas em cursos de curta
duragdo p6s-secundarios (Sguissardi, 2000).

5 De acordo com Cunha (2003), a estratégia governamental tem sido o enfrentamento parcial
de problemas e de adversarios.

16O artigo 212 da Constituigdo Federal de 1988 estabeleceu a vinculagdo minima de 18% da
receita resultante de impostos arrecadados pela Unido ao setor educacional.
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Grafico 1 - Evolugdo das matriculas no ensino superior
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O fendmeno pode ser explicado devido a perda de poder aquisitivo
da classe média combinada ao confisco das poupancas privadas, gerando
incerteza por parte da demanda por ensino superior (Gréafico 2). A taxa de
desemprego em ascensao e o recrudescimento do processo inflacionario apos
o fracasso do plano de estabilizacdo contribuiram para agravar o quadro de
incerteza (Gréfico 3).

Grafico 2 - Rendimentomédio do trabalho principal - RMs (deflator:
INPC)
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Durante o curto espago de tempo do governo Itamar, destacou-se a
disputa acirrada de poder entre o MEC e o Conselho Federal de Educagédo
(CFE), que resultou a extin¢do deste Gltimo e sua substituicdo pelo Conselho
Nacional de Educacéo (CNE), este 6rgdo com menor poder decisorio e funcéo
mais consultiva e de assessoria do MEC. Ndo houve mudancas significativas
na politica publica no periodo.

Grafico 3 - Evolugao da Taxa de Crescimento do PIB e da Taxa de
Desemprego no Brasil
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No governo Fernando Henrique Cardoso, a Lei de Diretrizes e Bases
da Educacdo Nacional (LDB) sancionada em 1996, apés oito anos de longa
tramitagdo no Congresso Nacional, foi a principal iniciativa legislativa. A inte-
racdo dos atores politicos e os conflitos de interesses produziram um texto
legal que, em linhas gerais, combinava a coexisténcia de institui¢cdes publicas
e privadas de ensino e a manutengdo da gratuidade do ensino publico em
estabelecimentos oficiais.

A politica para o ensino superior adquiriu centralidade e algumas
propostas do governo Collor foram retomadas. O Plano Plurianual 1996/99
apresentava dois pressupostos: a importancia do setor para a melhoria da
qualidade do ensino e a formacdo de recursos humanos qualificados com
vistas & modernizacdo do pais. O documento previa ainda a criagdo de um
sistema de avaliagdo da qualidade dos servigos ofertados pela iniciativa priva-
da - que se concretizou por meio do Exame Nacional de Cursos (ENC). A
formacdo de um corpo técnico apto para atender as exigéncias do desenvolvi-
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mento tecnoldgico e o estreitamento dos lagos entre universidade-empresa
também foram pontos centrais.

A iniciativa do poder executivo central de formulacdo do projeto de
autonomia apresentado pelo Ministério da Administracdo e da Reforma do
Estado (MARE), em 1995, parece mostrar pontos de contato entre as recomen-
dacgdes do Banco Mundial e a agenda governamental. Em linhas gerais, esse
consistia em transformar o status juridico das universidades publicas para or-
ganizagdes sociais, entidades publicas ndo estatais, fundacdes de direito priva-
do ou sociedades civis sem fins lucrativos. A intera¢do entre o Estado e estas
organizagOes sociais se daria por meio de um contrato de gestdo, no qual
estariam previstos 0s servi¢os que seriam prestados, as metas a serem atingi-
das e os recursos financeiros que deveriam ser transferidos a cada ano, do
governo para a organizagdo. O documento preconizava a ado¢do de um mo-
delo de administracdo gerencial para as instituicdes publicas.

Entretanto, a reacdo dos atores representantes da comunidade académica
ao projeto foi de tal monta, que a conversdo das universidades de autarquias ou
fundacGes em organizacdes sociais passou a ter carater voluntario. Vale frisar que as
trés universidades paulistas autbnomas permanecem autarquias estaduais.*®

A politica para o segmento publico foi na direcdo do sucateamento,
devido a reducdo drastica do financiamento do governo federal e a perda de
docentes e funcionarios técnico-administrativos, associados a compressao de
salarios.’® Os dados da tabela 1 sdo bastante ilustrativos.

O financiamento do ensino superior sofreu, de forma significativa,
com a politica macroecon6mica. As universidades federais tiveram seus orca-
mentos reduzidos com repercussdes nos gastos em custeio e investimento. O
ajuste foi feito para compensar a ascensdo de outras despesas correntes, tais
como: 0 pagamento de inativos e pensionistas, as sentencas judiciais trabalhis-
tas (precatdrios) e os hospitais universitarios.

17 Esta proposta de reforma para o sistema federal ancorou-se em quatro caracteristicas
fundamentais: privatizacao, diferenciagdo, flexibilizacdo e descentralizagdo das estruturas e
centralizagdo de controle das IFES. (Silva Junior e Sguissardi, 1997)

8 No caso das trés universidades estaduais paulistas, que gozam de autonomia orgamentaria,
administrativa e financeira implantada em 1989, o financiamento governamental baseia-se em
percentual fixo do ICMS. No entanto, estas sdo responsaveis por quase a totalidade da pesquisa
cientifica produzida em Sao Paulo e, em grande parte, pela formagéo de mestres e doutores
para o sistema publico e privado, o que implica na reduzida capacidade de sustentagcdo
prépria, face aos gastos elevados em ensino, pesquisa, ciéncia e tecnologia.

1 O pagamento de pessoal e encargos sociais inclui pessoal ativo e inativo, pensionistas,
precatorios, salario-familia. Em outras despesas correntes estdo a aquisi¢cdo de material de
consumo, pagamento de servicos de terceiros, pagamento de agua, luz, telefone, copias,
consertos de equipamentos e reparos em prédios. Os investimentos incluem a realizacéo de
obras, aquisi¢do de equipamentos, material permanente, livros, etc.
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Tabelal - Recursos das IFES (1989 a 2002), todas as fontes de recursos
Valores em R$ milhdes, a pregos de janeiro de 2003 (IGP-DI/FGV)

Pessoal Outras N .
Ano Encargos Encargos despesas |Investimentos Inversoes | Amortizagoes Total
.. da divida Financeiras |da Divida

Sociais correntes
1989 12.035 2 1.260 374 0 1 13.672
1990 9.197 2,7 1.383 543 2,7 3,6 11.132
1991 7.023 4,5 1.288 442 3,1 1.4 8.762
1992 6.129 42 1.372 412 2,1 1,6 7.921
1993 7.749 3,2 1.855 669 4,6 1,4 10.282
1994 9.573 3,3 2.171 741 14,2 2 12.505
1995 10.883 3,1 2.076 440 7 2,1 13.411
1996 9.700 3,7 2.110 267 1,7 1,5 12.084
1997 9.658 2 2.002 204 0,3 3,7 11.870
1998 9.531 1,2 2.042 87 0,1 1,3 11.663
1999 9.869 0 1.456 89 0,1 0 11.414
2000 9.240 0 1.391 129 0,2 0 10.760
2001 8.409 0 1.334 104 0,1 0 9.847
2002 8.819 0 1.122 69 2 0 10.012

A queda da massa salarial a partir de 1995 foi resultado de uma politica
de recursos humanos que ndo proporcionou nenhum reajuste linear de
salarios em todo o periodo, além de impedir a abertura de concursos pu-
blicos para as vagas dos aposentados. A elevacdo de recursos em 1999
ocorreu devido a implementagdo da Gratificacdo de Estimulo a Docéncia
(GED). Os salarios indiretos foram usados para amenizar a auséncia de
reajustes salariais.

A reposicdo inadequada do quadro funcional, utilizando-se do
artificio da contratacdo precaria de professores substitutos foi acompanha-
da do crescimento da produtividade do sistema publico, por meio da aber-
tura de turmas no periodo noturno e do aumento do contingente de alu-
nos em sala de aula.

Este cendrio tornou-se ainda mais critico a partir das sucessivas
mudangas na legislacdo previdenciaria do setor publico, que induziram a
aposentadoria precoce de docentes, sendo que os mais qualificados refor-
¢aram os quadros das institui¢c@es privadas. Houve um movimento de trans-
feréncia de reitores de universidades estaduais e federais para as privadas
e de grupos de pesquisa e pos-graduacgdo, assim como do financiamento
gue eles atraem.

Diante da acéo estatal que se desobrigava da adequada manuten-
¢do do sistema federal, a saida para as IFES foi a privatizacdo no interior
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das instituicdes, por meio da disseminagdo de parcerias entre as universidades
publicas e as fundacdes privadas destinadas a complementacdo salarial do-
cente® e a oferta de cursos pagos de extensao.

Outra questdo relevante diz respeito & extingdo da gratuidade nas
instituicdes publicas, que estd na agenda governamental desde a Reforma
Universitaria de 1968. Apesar dos documentos oficiais daquele periodo terem
indicado a necessidade da cobranga de mensalidades, este ponto acabou sen-
do retirado da legislagédo final, como produto do consenso e acomodacéo de
interesses divergentes (CARVALHO, 2002).

Na década de 90, novamente volta a baila, por meio das recomenda-
¢des do Banco Mundial, as propostas de cobranga de mensalidades nas IFES,
com a justificativa de garantir maior eficiéncia e eqliidade ao sistema. Mais
uma vez, os atores fizeram pressdes politicas no ambito do Poder Legislativo
gue impediram que essa sequer fosse levada a votacao.

No entanto, as recomendag¢des do Banco Mundial para a cobranga
de mensalidades nas instituicdes publicas, com a justificativa de garantir maior
eficiéncia e eqliidade ao sistema, ainda ndo foram implementadas. Esta ques-
tdo polémica sofre pressdes politicas no ambito do Poder Legislativo que im-
pedem que esta sequer seja levada & votagdo.z

Apesar da correlagdo de forgas entre os interesses publicos e priva-
dos tender para os Ultimos, as associacdes defensoras dos interesses particu-
lares também acumularam perdas, a partir da diferenciagdo institucional in-
tra-segmento privado. Até 1997, todos os estabelecimentos particulares de
ensino usufruiram imunidade tributéria sobre a renda, os servicos e o patri-
monio. A partir de entdo, as instituicdes passaram a ser classificadas em
privadas strito sensu e sem fins lucrativos (confessionais, comunitarias e fi-
lantrépicas). As primeiras deixaram de se beneficiar diretamente de recursos
publicos e indiretamente da renUncia fiscal, enquanto que as demais perma-
neceram imunes ou isentas da incidéncia tributaria. A mudanca legislativa
permitiu ampliar a arrecadacé@o da Unido (IRPJ, INSS, CSLL, CONFINS) e dos
municipios (ISS e IPTU).

Essa acdo estatal ndo interferiu a trajetdria expansiva das matricu-
las particulares nos governos de FHC, principalmente, a partir de 1998,
conforme mostram os dados do Gréafico 1. A atuagdo efetiva do Conselho
Nacional de Educagdo materializou-se na flexibilizacdo na abertura de cur-
s0s e instituicdes.

2 Sobre as fundagGes privadas nas universidades publicas, consultar: Sguissardi (2002).

2 A extingdo da gratuidade nas instituicdes publicas estd na agenda governamental desde a
Reforma Universitaria de 1968. Apesar de os documentos oficiais terem indicado a necessidade
da cobranca de mensalidades, este ponto acabou sendo retirado da legislagéo final, como
produto do consenso e acomodacdo de interesses divergentes. Carvalho (2002).
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No entanto, é importante salientar que a alternativa privada — exalta-
da pelo BIRD como solucdo para a expansao acelerada na oferta de vagas —
tem encontrado limites estruturais no poder aquisitivo de sua clientela (COR-
BUCCI, 2002). Ainda mais quando se leva em conta restricbes econdmicas
caracteristicas dos anos 90, tais como o baixo e oscilante crescimento econo-
Mico e suas consequéncias mais perversas, como o desemprego e a queda na
renda real média, visualizados nos graficos 2 e 3 anteriormente apresentados.

A assimetria entre o crescimento da oferta de vagas e a evolugdo na
procura pelas instituicdes particulares reduziu a relagdo candidato/vaga de
2,9, em 1995, para 1,6, em 2002. O esgotamento da expansao do ensino supe-
rior pela via privada fica ainda mais evidente quando se observa o percentual
de vagas ndo preenchidas pelo vestibular nestas instituigbes. Enquanto em
1998, a proporcado ja era de 20% em 2002, as vagas ndo preenchidas saltam
para 37%.

Nesse sentido, é possivel concluir que a politica publica que privile-
gia a democratizacdo pela via privada ndo encontra como principal entrave a
oferta insuficiente de vagas, mas a natureza dessas vagas e/ou a capacidade
dos candidatos em as ocupar (CORBUCCI, 2002).

A extingdo da gratuidade na rede publica estadual e federal apenas
tende a agravar o problema dos excedentes as avessas, em outras palavras, a
guestdo ndo é a auséncia de vagas para entrada no ensino superior, mas a
escassez de vagas publicas e gratuitas, uma vez que a relacdo candidato/vaga
nestas instituicdes tem aumentado de forma significativa.

Neste contexto, o programa crédito educativo (FIES) — recomendado
exaustivamente pelo Banco Mundial — direcionado aos alunos de baixa renda
deixa de ser uma alternativa viavel, face a defasagem entre o aumento da taxa
de juros do empréstimo e a taxa de crescimento da renda do recém-formado,
combinada ao aumento do desemprego na populagdo com diploma de tercei-
ro grau.

Em resumo, a politica publica para o ensino superior, principalmente
no segundo mandato de FHC, parece indicar maior aproximacao com 0s pre-
ceitos neoliberais, sob diversas formas: a visdo gerencial e a tentativa de trans-
formar as universidades publicas em organizacgdes sociais; o sucateamento e a
disseminacdo de cursos pagos de extensdo em IFES; a atribuicdo ainda mais
intensa a iniciativa privada na expansao de vagas com incentivo para abertura
de cursos e instituicdes; e a adocdo dos principios de avaliagdo e diferencia-
¢do institucional a todo sistema.

No entanto, o meio académico publico continuou desempenhando
papel central na implementacéo da politica para o setor. A extin¢édo da gratui-
dade do ensino publico foi retirada, novamente, da agenda governamental
por pressdo exercida no Poder Legislativo.
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Consideracdes Finais

E possivel concluir que a politica para o ensino superior na dé-
cada de noventa foi permeavel as politicas macroeconémicas no que tan-
ge a reestruturacdo da producdo e a reforma do Estado. Nesse sentido, a
politica educacional ficou a reboque das decisbes econdmicas — nos moldes
dos diagnosticos e recomendag¢des dos organismos financeiros transnaci-
onais.

Vale frisar que, apesar das propostas do Banco Mundial constitu-
ifrem-se em tendéncia para a maioria dos paises latino-americanos, 0s
preceitos neoliberais foram assimilados de forma diferenciada, de acordo
com a correlagdo de forgas politicas internas. Em outras palavras, a con-
juntura politica, a dimensdo e a organizacdo do movimento docente e
dos estudantes, assim como os blocos no poder em cada um dos paises,
todos estes elementos foram fundamentais para que as recomendacfes
do Banco resultassem em politicas distintas (CUNHA apud RIBEIRO, 2000).

No caso brasileiro, o aprendizado durante a transicdo politica da
ditadura militar ao regime democratico e as conquistas sociais garantidas
pela Constituicdo Federal de 1988, por um lado, e a adesdo tardia ao
Consenso de Washington, por outro, condicionaram um modo peculiar
de insercdo na agenda neoliberal.

No gque tange ao processo decisorio, as diversas iniciativas parci-
ais de reforma do ensino superior foram constantemente debatidas no
meio académico e no Poder Legislativo, tanto durante a formulagdo como
ao longo da implementacdo da politica publica para o setor. Os resulta-
dos ndo deixam duvidas, ainda que o perfil privatista foi o mote do peri-
odo, o projeto do MARE nédo foi concretizado face a pressdo do movi-
mento docente e de funcionarios técnico-administrativos. A extin¢do da
gratuidade retornou a agenda governamental, inspirada na agenda sisté-
mica, e, novamente, foi rejeitada no Congresso Nacional.

Em suma, corroborando com a hipGtese de trabalho, é possivel
concluir que apesar da proximidade da agenda governamental a agenda
sistémica de cunho neoliberal, a agdo dos atores sociais e politicos, nos
anos 90, em especial, entre 1995 e 2002, conformaram a implementacéo,
em parte, diferenciada aquela constante dos textos oficiais e das reco-
mendag¢Bes do Banco Mundial.
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