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“Uma licdo de esperanca pode ser extraida de todas as confrontagbes que
ocorreram e ocorrem dentro da universidade. Apesar de todo o extremismo que
caracterizou o p6s-64, o regime autoritario e as fragées de classe que o apoiaram
ndo tém sido poderosos ou eficientes o necessario para erradicar toda a
divergéncia ideologica e politica, para adquirir o consentimento ativo de todos os
segmentos da sociedade civil, ou para controlar a oposi¢cdo e o dissenso dentro e
fora da universidade.

Quando a coergdo atingiu seus niveis mais altos, as vozes dos que se
opunham a tal estado de coisas estavam silenciosas. Mas este siléncio nao
significava auséncia de antagonismo nem o congelamento do desenvolvimento
das contradi¢ées. Ao contrario, ele significava medo e o medo nunca foi fonte de
legitimidade de nenhuma autoridade nem da hegemonia de qualquer grupo

social.”

Laura da Veiga (1982)
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RESUMO

A dissertagdo analisa o processo de expansdo do ensino superior privado
no Brasil a partir da Reforma Universitaria de 1968. Primeiramente, foi
inventariado o ambiente precedente, tendo como base os condicionantes teodricos
e historicos subjacentes a reformulagdo do ensino superior. Em seguida,
reconstituiu-se a trama de interesses delineada pelos atores envolvidos no
processo de reforma na Arena Deciséria Central do Ensino Superior. O foco
examinado localizava-se na questdo da privatizacdo da oferta. Por fim, esta
pesquisa estudou as principais mudancgas institucionais derivadas da Reforma
Universitaria e a trajetéria da expansédo do ensino superior, em especial, do
sistema privado. A evolucido de matriculas, de cursos e de estabelecimentos
particulares nao foi compreendida apenas pelos determinantes da demanda, mas,
de forma mais complexa, por meio da constituicdo, pelo regime militar, de uma
série de mecanismos de incentivos diretos e indiretos que, em conjunto,

proporcionaram o suporte necessario a privatizagdo de vagas no ensino superior.



Xiv



APRESENTACAO

O objetivo desta pesquisa € compreender o processo de expansao do
ensino superior privado brasileiro a partir da Reforma Universitaria de 1968. Este
trabalho tem como objeto de analise os determinantes desta expansao privada.

A investigacdo partiu, inicialmente, da hipotese de que o crescimento do
setor privado de ensino superior teria sido impulsionado pelas transferéncias
orcamentarias federais diretas. No entanto, a medida que se estabeleceu um
contato mais intenso com o material empirico, percebeu-se que a relagao entre a
intervencao estatal e o incremento significativo dos estabelecimentos e matriculas
particulares estava além deste mecanismo de financiamento. Os dados sugeriam
que os recursos financeiros diretos destinados a estas instituicbes, tornavam-se,
cada vez, menores. A proposi¢cao central que, entdo, passou a nortear esta
dissertacdo foi que este processo de expansao, intensificado no final dos anos 60,
foi sustentado por meio de uma politica de incentivo complexa. Esta era composta
de medidas diretas e indiretas, financeiras ou institucionais, que, em conjunto,
permitiram que se concretizasse o estimulo a iniciativa privada no setor.

A fim de evitar imprecisdes, caberia enfatizar como dois termos, instituicao
privada e privatizagdo, empregados com frequéncia neste trabalho, sé&o
conceituados. O estabelecimento particular nao é apenas aquele que recebe, em
pecunia, as taxas escolares, como matriculas e mensalidades de seus alunos e
pode lucrar a partir da atividade educacional, mas também, a instituicdo que tem a
personalidade juridica na forma de associagdao ou fundacédo privada. Apesar
destas instituicbes serem discriminadas, quanto a propriedade, em escolas leigas,
confessionais (catolicas, protestantes e outros) ou comunitarias, de acordo com as
estatisticas educacionais, todas sao classificadas pela dependéncia administrativa
privada.

O conceito de privatizagao refere-se, exclusivamente, ao rumo tomado pelo
processo de expansao das matriculas e dos estabelecimentos privados, a partir da
Reforma Universitaria de 1968, que determinou a supremacia quantitativa do

sistema privado sobre o publico.



Para entender como se deu este processo, a dissertacdo esta estruturada
em trés capitulos, além desta apresentacio e das consideragdes finais.

O primeiro capitulo divide-se em duas partes e em cinco segdes. Na
primeira parte sao inventariadas algumas perspectivas tedricas sobre
desenvolvimento e educacdo. Pretende-se, de maneira resumida, recolocar
pontos do debate brasileiro, nos anos sessenta, sobre o capitalismo retardatario
latino e as questdes do desenvolvimento e da dependéncia. Em seguida, séo
abordados os limites e as possiveis escolhas do sistema educacional e, mais
precisamente, do sistema universitario frente a questdo do desenvolvimento
econdmico e social e da superag¢ao ou manutencido da dependéncia.

A segunda parte refere-se a contextualizacdo histérica do periodo
antecedente a Reforma Universitaria para entender as opgoes, restricbes e a
urgéncia do processo de reforma do ensino superior. Em primeiro lugar, s&o
explicitados os condicionantes politicos e econémicos externos subjacentes a
Guerra Fria e a Alianga para o Progresso. Em segundo lugar, apresentam-se os
condicionantes internos politicos e econdmicos, cujos pontos centrais de analise
sao o Golpe Militar e a recessao econbmica. Por ultimo, os condicionantes
inerentes ao sistema educacional brasileiro vigente nos anos 60 que foram a
demanda reprimida e a crise dos excedentes.

O segundo capitulo tem como objetivo captar a transformacéo da retérica,
presente nos discursos e documentos oficiais, sobre a importancia da educagao e
do ensino superior na praxis da desobrigagdo do financiamento direto e da
parceria com a iniciativa privada na condug¢ao do processo de expansao do ensino
superior. A proposta metodolégica € compreender o projeto de reforma
educacional como um processo dinamico, resultado da atuacao de atores politicos
e sociais, na “Arena Deciséria Central do Ensino Superior’ que, se valendo de
recursos de poder, procuraram atingir seus interesses explicitos ou implicitos.

Este capitulo divide-se em trés partes. A primeira descreve os principais
atores e seus recursos de poder no ambito do ensino superior, tais como: os
burocratas, os especialistas nacionais e internacionais (Atcon e USAID), o

Conselho de Reitores, o Conselho Federal de Educacao, o IPES e o movimento



estudantil e docente. Na segunda parte, a partir do exame do papel de cada um
deles, explicita-se o jogo de interesses formado em torno da politica educacional
de reformulagcédo do sistema de terceiro grau. Na ultima segao, através da analise
documental, sdo abordadas trés questdes pertinentes ao processo de
privatizagdo, quais sejam, a expansao do ensino particular, o financiamento deste
sistema e a gratuidade do ensino publico.

Por fim, apresenta-se o foco central do trabalho, no qual se destaca a
seguinte pergunta: como se sucedeu o processo de “privatizacdo” do ensino
superior, em outras palavras, quais os instrumentos de politica publica que
viabilizaram este processo.

O capitulo divide-se em quatro partes. A primeira secdo observa as
principais intencdes subjacentes as medidas adotadas a partir da Reforma
Universitaria. Na segunda parte, por meio da analise dos gastos publicos,
pretende-se confirmar o argumento central do capitulo anterior quanto a
desobrigacdo do Estado no financiamento do sistema educacional. A terceira
secao dedica-se a entender a evolugao quantitativa do sistema de ensino superior
brasileiro, no periodo dos governos militares, e como se deu a parceria da
iniciativa privada no processo de expansdo. Por fim, pretende-se descrever os
principais mecanismos implementados pelo governo federal e avaliar suas

contribuigdes individuais e em conjunto para sustentar o processo de privatizagao.






I. OS ANTECEDENTES DA REFORMA UNIVERSITARIA

Nos anos sessenta, havia um debate tedrico no Brasil e nos demais paises
da América Latina sobre os rumos do processo de industrializacédo e seus
resultados para o desenvolvimento econdbmico e social. O projeto de
desenvolvimento envolvia, entre outras questdes, a discussao a respeito do papel
desempenhado pelo sistema educacional neste processo.

Este periodo foi marcado por conflitos politicos e militares e a
reorganizagdo e bipolarizagcdo do poder mundial. O quadro de incerteza e
questionamento sobre o futuro do capitalismo conduziu a radicalizagdes
ideoldgicas e a sensiveis alteragdes na politica externa americana.

O Brasil sofreu as consequéncias do reordenamento politico, através da
absorcdo de novas diretrizes nos campos econdmico, politico e social. Na
economia, a nova ordem para os paises latinos era a busca do crescimento
econdmico a qualquer pre¢o. No campo politico, o apoio irrestrito e incondicional
ao modo de producédo e ao estilo de vida capitalista americano. No plano social, a
educacao tornou-se o fator propulsor indicado para a arrancada rumo ao
desenvolvimento e a redugéo das desigualdades sociais.

A idéia do capitulo é, primeiramente, recolocar, de maneira resumida, o
debate sobre o capitalismo retardatario latino e as questdes do desenvolvimento e
da dependéncia, com o objetivo de constituir o “pano de fundo” tedrico vigente nos
anos 60. Em seguida, abordar as possiveis opg¢des e restricbes ao sistema
educacional e, mais precisamente, ao sistema universitario frente as questoes
acima abordadas. Por ultimo, tentar compreender o contexto externo e interno e
as caracteristicas do proprio sistema universitario como condicionantes dos rumos

da Reforma Universitaria.



I.1. Desenvolvimento e Dependéncia

No debate nacional do inicio dos anos 60, a corrente tedrica do “nacional-
desenvolvimentismo” ' encontra-se em crise, diante do quadro de desarticulagéo
das forgas politicas do pacto populista e do esgotamento do processo de
substituicido de importagdes dos anos 50, traduzidos em baixo crescimento e em
inflagéo elevada.? Neste periodo, a corrente nacional-desenvolvimentista passou a
alardear que o processo de industrializacdo nao aconteceria em face da
inexisténcia de mecanismos de distribuicdo de renda que permitissem a formacao
de um mercado de assalariados. (Cf. FURTADO, 1966). Em resposta a esta tese
estagnacionista novas correntes de pensamento surgiram, sendo que neste
trabalho serao classificadas, grosso modo, em trés: o desenvolvimento autoritario,
neomarxismo e a nova esquerda.’

O desenvolvimentismo autoritario identificava-se com a teoria proposta por
Rostow, conhecida como “Estagios do Desenvolvimento Econdmico”. Este
arcabougo tedrico propunha a busca da industrializagdo como caminho comum e
unico a ser seguido por todos os paises para atingir a meta do desenvolvimento
econdmico. Este seria um processo histérico linear, no qual os paises transpdem
uma série de etapas comparaveis em periodos temporais diversificados. O autor
descreve a padronizacdo destes estagios, da seguinte forma: primeiramente, a
existéncia de uma sociedade tradicional que constitui o estagio zero e corresponde

a um estado natural de subdesenvolvimento; em seguida, surgem as condigdes

' A corrente nacional-desenvolvimentista dominou o pensamento econdmico de 1930 até o inicio
dos anos 60. Esta se traduziu politicamente no pacto populista e na opgao pelo estimulo ao
processo de industrializagéo. Inspirava-se no arcabougo tedrico da CEPAL (Comissdo Econémica
para a América Latina) e tinha entre seus principais representantes Celso Furtado. Em linhas
gerais, o Brasil era considerado um pais subdesenvolvido e periférico (relagdo entre centro-
periferia) que apenas poderia superar tal situagcdo mediante a industrializagao integral, planejada e
orientada pelo Estado. Mesmo assim, a industrializagdo nestas condicbes geraria resultados
perversos, tais como: o baixo grau de diversificagdo e heterogeneidade estrutural, revelando como
tendéncias o desemprego, a deterioragdo da relagdo de troca, desequilibrio externo e a inflagéo
como resultante de causas estruturais. Existem diferengas significativas dentro desta corrente de
pensamento quanto ao combate do processo inflacionario, quanto a entrada de capital externo,
quanto a intervengédo do Estado na economia, entre outros. Para estudar as principais diferencas
entre as correntes desenvolvimentistas, ver a este respeito: Bielschowsky (1997).

2 Sobre 0 processo de substituicdo de importacbes, ver a este respeito: Tavares (1972).

® Esta sistematizacdo baseou-se nos conceitos empregados na obra de Mantega (1997).



para a decolagem, das quais se destaca, como essencial, a passagem da tradigéo
a modernidade; terceiro, a decolagem, que é o periodo no qual a sociedade
terminou de vencer os obstaculos ao seu crescimento regular e continuo; a quarta
fase, em torno de 60 anos apds o inicio da decolagem, quando a sociedade se
adapta definitivamente as necessidades da producdo com alta produtividade; e a
ultima etapa denominada de consumo de massas, na qual se da a distribuicdo dos
ganhos de produtividade aos trabalhadores, a fim de aumentar o consumo e a
producao. (cf. ROSTOW, 1964).

Por esta linha de raciocinio, os paises em desenvolvimento seguiriam o
mesmo caminho ja percorrido pelos paises desenvolvidos. Ou seja, quando fosse
possivel atingir o crescimento econdmico, este se traduziria, automaticamente, em
desenvolvimento social, e, portanto, tais idéias seriam absolutamente
inseparaveis. Rostow admitia que, no caso dos paises com insuficiente
capacidade de investimento da iniciativa privada, como os paises latinos, seria
inevitavel que o Estado assumisse o papel de condutor da primeira fase dos
estagios de desenvolvimento por meio de investimentos em educacgéo, transporte
e demais elementos de infra-estrutura.

Os principais representantes alinhados a esta corrente no Brasil foram
todos ministros do Planejamento dos governos militares: Roberto Campos
(1964/67), Mario Henrique Simonsen (1979) e Delfim Netto (1979/85), sendo que
os dois ultimos também ocuparam a pasta da Fazenda, 1974/79 e 1967/74,
respectivamente. (Cf. MANTEGA, 1997).

Para a superacdo do subdesenvolvimento, o Brasil deveria buscar o
desenvolvimento por meio do planejamento e da ampla intervengdo estatal na
producao de bens e servigos. Estes ingredientes seriam indispensaveis, devido as
caracteristicas proprias do Pais, que eram diagnosticadas como: a baixa
capacidade de investimento e iniciativa da empresa privada nacional; a dificuldade
na captagcao de recursos para investimentos e a visdo imediatista dos agentes
econdmicos que preferiam o consumo imediato ao entesouramento enquanto
outros preferiam as inversdes de curto prazo e com retorno rapido, em lugar de

investimentos de longo prazo. A tendéncia consumista da populagéo,



principalmente, de baixa renda, detectada por esta viséo, teria o efeito perverso de
impedir a formacdo de poupancga interna que poderia impulsionar os grandes
projetos industriais. Para resolver o problema de insuficiéncia de capital fazia-se
necessario conter os salarios, extinguir as concessdes do periodo populista, elevar
as tarifas de servigos publicos, entre outros.

A questdo da seguranga nacional era primordial para esta corrente, pois
garantia a estabilidade e o consenso politico, ambos necessarios no esforgo
concentrado do crescimento e da industrializacdo. As medidas impopulares
propostas, como contengao de salarios e aumento das tarifas publicas, poderiam
gerar descontentamento e manifestagbes que deveriam ser refreados, de forma
autoritaria, pelo “bem” da Nacéo.

Em posicao diametralmente oposta, a corrente de pensamento denominada
de neomarxismo enfatizava, em linhas gerais, que no caso do Brasil, um pais
semicolonial e subordinado, ndo havia qualquer possibilidade de desenvolvimento
nos moldes do sistema capitalista. A uUnica saida do subdesenvolvimento seria a
mudanca para o modo de producdo socialista. Seus principais representantes
foram: André Gunder Frank, Ruy Mauro Marini e Theotdnio dos Santos.

Ruy Mauro Marini, baseado no arcabouco teodrico de Gunder Frank, afirma
que havia uma dupla contradigcdo inerente ao desenvolvimento capitalista dos
paises latino-americanos, a superexploragao do trabalho e o subimperialismo. Em
uma economia dependente e exportadora como a brasileira, o intercambio
desigual entre paises implicava na compensagao interna da renda perdida pelos
paises dependentes através do aumento da exploragao do trabalho. A relagéo de
subordinacdo da América Latina ao mercado mundial € que explicaria o carater
da dependéncia.* (cf. MARINI, 2000).

Quanto ao processo de industrializagao, o autor afirma que o crescimento
da atividade industrial das economias exportadoras latino-americanas nao as

transformaria em economias industriais, pois estas nado poderiam conduzir o

4 Mantega (1997) pondera que estes autores muitas vezes sdo enquadrados como pertencentes a
Teoria da Dependéncia em decorréncia do objeto de andlise, as sociedades dependentes, mas
que estes se diferenciam da corrente dependentista quanto a abordagem tedrica marxista e o
diagnostico, bem como o projeto politico.



“carater e o sentido da acumulagdo de capital’, nem mesmo criar “mudanca
qualitativa no desenvolvimento econémico desses paises”. Ou seja, a
industrializagao era fraca na medida em que seu ritmo era determinado por fatores
externos, tanto para atender a demanda por produtos exportados como diante da
reacao a limitagdo dos produtos importados. (cf. MARINI, 2000).

A absorgao de progresso técnico, nas condi¢gdes de superexploragdo do
trabalho, conduziu a existéncia de um mercado interno insuficiente para “bens
suntuosos”. A solugao para os “problemas de realizagdo” seria a expansédo da
producdo interna para venda no exterior, considerada pelo autor como “tabua de
salvagao” para paises como o Brasil. De forma resumida, o subimperialismo seria
entendido como o direcionamento das exportagdes para paises menos
desenvolvidos, tentando reproduzir, em menor escala, a relacao “metrépole-
satélite”. A estratégia foi adotada pelos governos militares, apesar das limitagbes
impostas pelo governo americano® e das divergéncias de interesses entre a
burguesia local e o regime militar. (cf. MARINI, 1969).

Seguindo ainda a classificacdo de Mantega (1997), a terceira corrente de
pensamento seria classificada de nova esquerda. Esta englobava os autores que
fizeram um esforco de superacdo das teses cepalinas, estagnacionistas e
neomarxistas e assumiram uma postura critica em relagao as teses conservadoras
de modernizagao e de etapas de desenvolvimento. Seria uma nova abordagem do
capitalismo retardatario brasileiro, fundamentada n&o apenas em determinantes
externos, mas também na estrutura de classes sociais dentro das nacgdes
dependentes.

A origem da chamada teoria da dependéncia foi o texto classico de
Cardoso e Faletto (1975). A proposi¢ao geral do trabalho, que o diferencia das
abordagens cepalinas, é que as relagbes politicas, no interior de um pais
periférico, devem ser levadas em consideracdo. Isto se explicita nas seguintes
passagens: “... A nocdo de dependéncia alude diretamente as condi¢bes de
existéncia e funcionamento do sistema econbémico e do sistema politico,

mostrando a vinculagdo entre ambos, tanto no que se refere ao plano interno dos

® Para exemplificar como a politica subimperialista brasileira foi limitada pelos Estados Unidos, o
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paises como ao externo...” (CARDOSO e FALLETO, 1975, p. 27) [...] “As aliangas
dos grupos e forgas sociais internas estdo afetadas por sua vez pelo tipo e
intensidade das mudancas, e estas dependem, em parte, do modo de vinculagéo
das economias nacionais ao mercado mundial; a articulagdo dos grupos
econdmicos nacionais com 0s grupos e forgas externas realiza-se distintamente e
com consequéncias diferentes, antes e depois de comecar um processo de
desenvolvimento. O sistema interno de aliancas politicas altera-se, além disso,
muitas vezes em conseqliéncia das aliancas existentes no plano internacional.”
(Ibidem, p.29) [...] “A dependéncia encontra assim néo so “expressao” interna, mas
também seu verdadeiro carater como modo determinado de relagbes estruturais:
um tipo especifico de relagdo entre as classes e grupos que implica uma situagdo
de dominio que mantém estruturalmente a vinculagdo econbémica com o exterior.
Nesta perspectiva, a analise da dependéncia significa que ndo se deve considera-
la como uma ‘variavel externa”, mas que é possivel analisa-la a partir da
configuragdo do sistema de relagbes entre as diferentes classes sociais no ambito
mesmo das nagbées dependentes.” (Ibidem, p.30)

Os autores partiram da critica a visao cepalina da dicotomia entre centro e
periferia e, especialmente, da conceituagdo sobre subdesenvolvimento.®
Distinguindo estes conceitos daquele de dependéncia assinalado acima, Cardoso
e Falleto formularam suas principais criticas ao reducionismo econémico de
ambos conceitos, afirmando: “A nogdo de subdesenvolvimento caracteriza um
estado ou grau de diferenciacdo do sistema produtivo - apesar de que, como
vimos, isso implique algumas “consequiéncias” sociais - sem acentuar as pautas
de controle das decisées de produgé&o e consumo, seja internamente (socialismo,
capitalismo, etc.) ou externamente (colonialismo, periferia do mercado mundial,
etc.). As nogbes de “centro” e “periferia”, por seu lado, destacam as fungbes que
cabem as economias subdesenvolvidas no mercado mundial sem levar em conta
os fatores politico-sociais implicados na situagdo de dependéncia” (lbidem,
p.26/7).

autor cita a questao nuclear e do café soluvel. (Marini, 1969, p. 124/125).
® Sobre o arcabouco tedrico de subdesenvolvimento, consultar: Furtado (1961).
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E possivel perceber que esta abordagem diferenciava-se das demais,
basicamente, em dois pontos: na existéncia de compatibilidade entre
desenvolvimento e dependéncia e na afirmacdo de que a dindmica social latino-
americana era determinada, em primeira instancia, por “fatores internos”, e, em
ultima instancia, por “fatores externos”.

Mantega pondera que apesar da teoria da dependéncia apresentar um
carater de denuncia a respeito do projeto de desenvolvimento associado dos
governos militares, entretanto, nao se propbe a formular qualquer projeto
alternativo de superacdo da dependéncia.” Esta apenas apresenta um perfil
reformista e com certo grau de fatalismo quanto a participagdo do capital

“

estrangeiro na viabilizagdo do capitalismo retardatario. Na verdade, “.. a Teoria
da Dependéncia ndo continha, pelo menos explicitamente um novo projeto politico,
que desse resposta ao projeto dos militares e, ao mesmo tempo, fosse uma
alternativa ao nacional-desenvolvimentismo, com seu projeto de desenvolvimento
nacional auténomo. Sob este aspecto, ha uma espécie de fatalismo no
dependentismo, que, por um lado, rejeita a revolugdo socialista dos neomarxistas,
e, por outro lado, aceita com uma certa passividade, o desenvolvimento
dependente e associado [...] Mas esse era justamente o projeto da nova alianga
de classes que se formara em 1964. Portanto, faltou a essa corrente a defini¢do
de um projeto alternativo ao desenvolvimentismo, diferente daquele que estava
sendo implantado pelos governos autoritarios do pds-64” (MANTEGA, 1997, p.
137).

O debate brasileiro sobre o desenvolvimento econdmico, nos anos 60, foi
bem mais complexo e profundo. Entretanto, para o escopo deste trabalho as

nogdes de desenvolvimento e dependéncia nas correntes de pensamento

" Embora tenha ficado conhecida como teoria da dependéncia, muitos autores questionaram e
continuam questionando a existéncia da “teoria” e outros a consideram como uma teoria das
formas de desenvolvimento econdmico na periferia capitalista. Quanto ao primeiro grupo de
criticos, ver os textos recentes de: Nogueira Batista (1999) e Machado (1999). Quanto a segunda
critica, ver: Mantega (1997). O limitado escopo deste trabalho impossibilita o tratamento mais
aprofundado sobre o debate da Teoria da Dependéncia, suas vertentes atuais, seus seguidores e
criticos brasileiros e latino-americanos. A titulo de ilustragdo, menciona-se os seguintes trabalhos a
este respeito: Mello (1991), Santos (1969). Existem textos mais recentes sobre o assunto, os quais
é possivel recolocar o debate entre Fernando Henrique Cardoso e Celso Furtado, tais como:
Goldenstein (1994), Sampaio (1999), Kalvan (2001).
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existentes seriam suficientes para a compreensao das principais opg¢des teodricas
colocadas para o sistema politico brasileiro. O desenvolvimento autoritario,
alinhado com a teoria dos estagios de Rostow, pregava o crescimento econdmico
a qualquer preco e a industrializagdo acelerada para a superagdo do
subdesenvolvimento. A corrente neomarxista com o0s conceitos de
superexploragao do trabalho e subimperialismo admitia como unica solugéo para o
subdesenvolvimento a transformacdo no modo de producdo capitalista para o
socialista. E, por ultimo, a nova esquerda, ao considerar os fatores politicos e
econdmicos internos e externos, permitia conciliar o crescimento econémico e a
industrializagcdo com a situagao de dependéncia em paises periféricos.

A seguir, pretende-se entender os nexos tedricos existentes entre o sistema
educacional e, mais precisamente, o ensino de terceiro grau, e o desenvolvimento
econdmico e social. Diante das linhas tedricas abordadas acima, a intencédo é
compreender o papel atribuido a educacéo formal como fator de superacao ou de

manutencao da dependéncia.

I.2. Desenvolvimento e Educagao

Até o inicio dos anos 50, a escolarizacdo formal era reconhecida como um
bem de consumo elitizado, principalmente nos paises subdesenvolvidos, simbolo
de poder e status social. Qualquer vinculo tedrico direto entre o sistema
educacional e as teorias do desenvolvimento econdmico aparecia de maneira
incipiente. A luz dos problemas de crescimento econdmico e distribuicdo de renda
que emergiram nos anos sessenta, o papel da educagdo como produtora de
capital humano tornou-se evidente.

Os economistas Theodore Schultz e Gary Becker, preocupados em
entender quais os fatores que influenciariam o crescimento econémico e a
distribuicao da renda, chegaram a conclusao que além do estoque de capital fisico

e do estoque de trabalho, ao longo de determinado tempo, havia um residuo néao
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explicado por estes fatores que estimulava o crescimento. Este residuo poderia
ser atribuido ao investimento nos individuos, denominado de capital humano.?

Esta teoria parte de trés premissas basicas do modelo neoclassico, a saber:
o mercado de servigos, produtos, fundos e fatores de producéo séo perfeitamente
competitivos e se encontram em pleno emprego; o individuo, dotado de
‘racionalidade” e “liberdade”, realiza as escolhas econémicas de acordo com a
utilidade marginal ou desutilidade marginal dos bens disponiveis; e os fatores de
produgao sao remunerados de acordo com sua produtividade marginal.

A hipdtese fundamental € que a educacgao torna-se o maior investimento em
capital humano, tanto no nivel pessoal como no nacional. Deriva-se desta
orientagdo que “... um acréscimo marginal de instru¢do, treinamento e educacgéo,
corresponde a um acréscimo marginal de capacidade de produgdo. Ou seja, a
idéia de capital humano é uma “quantidade” ou um grau de educacgédo e de
qualificagdo, tomado como indicativo de um determinado volume de
conhecimentos, habilidades e atitudes adquiridas, que funcionam como
potencializadoras da capacidade de trabalho e de produgdo. Desta suposi¢cdo
deriva-se que o investimento em capital humano € um dos mais rentaveis, tanto no
plano geral do desenvolvimento das nagdes, quanto no plano da mobilidade
individual” (FRIGOTTO, 1996, p.41).

Do ponto de vista microecondmico, o investimento em educagdo, como
qualquer outro, € resultado de decisdes racionais que envolvem a comparagao
entre taxas de retorno e taxas de juros de mercado.” Na medida em que o
investimento em capital humano é realizado, sobretudo, em educagao formal, as
diferencas de qualidade de mao de obra s&o vistas principalmente como distingao
na habilidade cognitiva, e, esta diferenciagdo deve corresponder a um

comportamento semelhante nos salarios. Como a educacdo aumenta a

¥ Os estudos de Schultz e Becker foram realizados ao longo dos anos 50 e ganharam destaque a
partir do inicio da década de 60. Para maiores informagdes sobre as publicagdes iniciais a este
respeito, ver: Lima (1980).

o Segundo Lima (1980), a teoria do capital humano pressupde que a escolha da taxa de retorno do
investimento em educagéo € uma variavel essencial na determinagdo do numero de anos que o
individuo permanece na escola. Este permanece até o momento em que o retorno de um periodo
adicional na escola for inferior a algum outro investimento alternativo. O autor critica tal
pressuposto por considerar que as hipéteses de escolha racional, funcionamento perfeito do
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produtividade dos individuos e estes sdo remunerados de acordo com sua
produtividade marginal, o resultado € o acréscimo no rendimento marginal. Em
ultima instancia, os adeptos desta teoria afirmam que a educagao é o principal
instrumento de mobilidade ocupacional e social do individuo.™

Sendo assim, em suas primeiras versdes, os tedricos afirmaram que a
principal relagdo de causalidade ocorre entre as variaveis escolaridade e renda
pessoal,” ou seja, os percentuais de incremento nos ganhos dos individuos séo
proporcionais ao tempo despendido na escola, cujo resultado proporciona a
melhoria na renda pessoal presente e futura.”” Como extrapolagdo, em termos
macroecondmicos, 0 aumento nos rendimentos pessoais e na qualificacdo
individual traria beneficios econémicos generalizados de acréscimo na renda
nacional e na reducédo das disparidades de rendimentos, propiciando condi¢des
para o crescimento econdémico. "

Sob este ponto de vista, a Teoria do Capital Humano passou a
complementar a teoria neoclassica de desenvolvimento econbémico e de
distribuicdo de renda. Quanto ao primeiro, o investimento no “fator humano” seria

um dos determinantes basicos para a superacido do atraso econémico. A melhoria

mercado de fundos e modelo estatico sdo simplistas e ndo correspondem a realidade.

' Cunha (1975) contesta o pressuposto da teoria do capital humano de que a escolaridade é um
importante fator de mobilidade social. O autor afirma que o sistema educacional brasileiro é
seletivo, mantenedor de classes e status e reflexo do proprio sistema social.

"' De acordo com as versées mais recentes da Teoria do Capital Humano, além da escolaridade,
existiriam outras variaveis que poderiam alterar a renda pessoal, tais como: a experiéncia
profissional, o treinamento no trabalho, a migracdo, a busca de informagbes acerca das
92portunidades de emprego e o nivel de nutricdo e saude.

Tanto Frigotto (1993) como Medeiros (1982) acreditam que esta relacdo de causalidade encerra,
na verdade, um raciocinio circular entre educagéo e renda. Segundo o primeiro autor, “Enquanto a
educacgao é tida, na otica do capital humano, como fator basico de mobilidade social e de aumento
da renda individual, ou fator de desenvolvimento econémico, nestas analises, o “fator econémico”,
traduzido por um conjunto de indicadores socio-econémicos, € posto como sendo o maior
responsavel pelo acesso, pela permanéncia na trajetéria escolar e pelo rendimento ao longo desta
trajetéria. O que é determinante vira determinado. Ou seja, a escolarizagdo é posta como
determinante da renda, de ganhos futuros, de mobilidade, de equalizagcdo social pela equalizagao
das oportunidades educacionais (tese basica do modelo econémico concentrador), e o acesso a
escola, a permanéncia nela e o desempenho, em qualquer nivel, sdo explicados
fundamentalmente pela renda e outros indicadores que descrevem a situagao econémica familiar’
§31 993, p.51).

O conceito de educagdo como investimento deveria sofrer algumas criticas, ndo apenas pela
dificuldade em medir os rendimentos pessoais ou sociais decorrentes do investimento educativo ao
longo do tempo, mas também pela dificuldade em prever o quadro de especialistas adequado para
satisfazer as metas de desenvolvimento. (Cf. ECHEVARRIA, 1974).
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no nivel de especializagdo dos trabalhadores, o aumento de habilidades
adquiridas em treinamento de propor¢cdes crescentes da populacdo e a maior
acumulagdo de conhecimentos (cientificos, gerenciais, artisticos) sao
reconhecidos como fatores fundamentais para o crescimento econémico. Quanto
ao segundo, a alteragdo na distribuicdo de capital humano parece ser o método
preferido politicamente para a eliminagcédo tanto da pobreza quanto dos grandes
diferenciais de renda entre diferentes classes sociais.™

O modelo que relaciona investimento em capital humano e distribuicao de
renda é bastante simples: a fungcdo demanda relaciona investimentos individuais
com taxas marginais de retorno que lhes correspondem; enquanto a fungéo oferta
relaciona as quantias de financiamento que se pode obter para tais investimentos
com as suas taxas marginais de juros. As varias curvas de demanda representam
diferentes tipos de habilidades. Como a habilidade €& algo determinado
exogenamente, apenas a fungdo de oferta poderia ser alterada por meio de
politica governamental.

Desta forma, quando os adeptos da teoria do capital humano pretendem
modificar a distribuicdo de renda, as sugestbes mais provaveis sao politicas que
visam a igualdade de oportunidade (equalizagéo das oportunidades educacionais)
ou programas de empréstimos a estudantes. Estas medidas s&o equivalentes a se
propor uma redugdo da dispersdo das curvas de oferta de fundos para
financiamento educacional. A igualdade de oportunidade é definida, no modelo de
capital humano, “como uma situacdo em que pessoas com pais com poucas
posses ou com outras desvantagens fossem compensados, de modo que a curva
de oferta efetiva de financiamentos fosse a mesma para todos” (BECKER e
CHISWICK apud LIMA, 1980, p.252). A relacao entre a igualdade de oportunidade
e a distribuicdo de renda é estabelecida da seguinte forma: uma redugdo da
dispersao das curvas de oferta acarreta uma similar reducdo da dispersao de
investimentos em educacéo, que, por sua vez, causa uma redugao na dispersao

de rendimentos.”

* Sobre educacéao e distribuicdo de renda na teoria do capital humano, nos anos 70, ver: Lima
1980).
gs Lima (1980) assinala alguns dos problemas desta teoria, ao afirmar em primeiro lugar, que a
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A partir da década de 70, surgiram diversas teorias alternativas ao Capital
Humano na determinacao e diferenciacdo do rendimento pessoal, que, de forma
simplificada, poderiam ser agrupadas em dois blocos. O primeiro grupo
privilegiava o lado da oferta de mao de obra e admitia o papel importante da
educacédo e da habilidade cognitiva na determinagdo da renda pessoal. Contudo,
alguns autores atribuiram a escola a fungao de socializagdo ou de credenciamento
de seus alunos para o mercado de trabalho, enquanto outros observaram que o
desempenho escolar decorria em grande parte do background familiar e que este
€ que determinava o grau de escolaridade (modelo estrutural).” O segundo grupo
correspondia ao conjunto de autores filiados as abordagens de segmentacgéo e de
mercados internos de trabalho, bem como aqueles que consideravam relevantes
as variaveis de demanda no mercado de trabalho e a estrutura ocupacional das
firmas."’

A Teoria do Capital Humano foi hegeménica nos anos 60/70, apesar das
criticas acima, como explicacao para o papel do sistema educacional e do ensino
superior no desenvolvimento dos paises centrais. Para os paises periféricos, como
o Brasil, duas posturas politico-intelectuais poderiam ser identificadas: adequar
esta teoria a realidade do subdesenvolvimento como forma de supera-lo ou critica-
la devido a impossibilidade de aplicagao nestes paises.

Um dos principais estudos confeccionados na linha tedrica do Capital
Humano foi do economista Carlos Geraldo Langoni (1978), encomendado pelo
Ministro da Fazenda, Antonio Delfim Netto, sobre a distribuicdo de renda no Brasil.
O autor reconheceu a existéncia de desniveis de renda, mas os associou a
diferenciagdo no grau de escolaridade da populagdo. Por meio de instrumental
econométrico mostrou uma correlagdo direta entre renda e educagdo. Quanto
maior o grau de escolaridade, maior a remuneragéo do individuo. O excesso de

oferta de trabalho pouco qualificada e pouco instruida em relagdo a crescente

equalizagcdo das oportunidades educacionais leva a um aumento no nivel educacional médio da
populagéo, sendo este perfeitamente compativel com maior desigualdade; e em segundo lugar, a
distribuicdo desigual persistiria porque as diferencas de renda refletiiam diferengas em
“habilidade” que séo dadas (exdgenas) e ndo podem ser alteradas por politicas educacionais.
16 : : ~ . ;

Para maiores informagdes sobre o modelo estrutural ver: Medeiros (1982).
" Uma boa resenha sobre as teorias alternativas ao Capital Humano, ver : Lima (1980).
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demanda por mao de obra qualificada e escolarizada, determinaria a discrepancia
salarial. O estudo conclui que, a partir do aumento de escolaridade das camadas
mais pobres, os salarios seriam aumentados de acordo com as leis de mercado.

Para o desempenho satisfatério do sistema educacional brasileiro em prol
do desenvolvimento econdmico, as propostas desta abordagem partem da
expansao na oferta de vagas até a modernizagdo das estruturas administrativas.
A fim de superar o atraso institucional, faz-se necessario a importacdo dos
padrées educacionais (formas administrativas, curriculos, reformas, etc.) do pdlo
hegemonico para o polo periférico capitalista, no qual a transposigao traduz-se na
aceitagao e na assimilagao dos padrdes culturais do primeiro. (cf. GARCIA, 1977).

O simbolo formal da modernizacido € o ensino superior e a meta a ser
atingida é a formagcao do tecnocrata. Segundo Garcia, “a universidade daria o
saber, formaria o técnico, e o Estado o legitimaria no poder” [...] “... A tecnocracia
é fruto do desenvolvimento da técnica que, no seu bojo, ostenta uma ideologia de
um saber neutro, necessario a eficacia da agcgdo.” (GARCIA, 1977, p. 37/38)

Além dos criticos da Teoria do Capital Humano ja mencionados - cujos
pontos controvertidos localizavam-se no ambito dos determinantes e na avaliacao
dos resultados inerentes a relacdo entre escolaridade e os rendimentos e as
trajetérias de mobilidade social - € importante destacar as principais limitagdes do
Capital Humano quando aplicado a realidade das sociedades latino-americanas.
Alguns estudiosos alinhados ao arcabougo tedrico da dependéncia tentam
desmistificar a existéncia de sociedade aberta e a educagao considerada como
veiculo de mobilidade social e mola propulsora do desenvolvimento econémico. O
diferencial desta abordagem consiste em levar em consideragdo n&o apenas 0s
aspectos macro e microecondmicos do investimento em capital humano e da
modernizagao do sistema educacional para os paises dependentes, mas,
principalmente, seus impactos sobre a realidade social e cultural que os
distinguem.

Neste sentido, a educacdo formal cumpriria um papel fundamental de

legitimar o préprio sistema social desigual, a medida que se torna o principal
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veiculo de mobilidade e de igualdade de oportunidade em uma sociedade aberta.*®
Aqueles individuos que ndo conseguem ascender socialmente tém o fracasso
atribuido a sua insuficiéncia pessoal.™

Myint (1974) procura assinalar a existéncia de trés pontos falhos na Teoria
do Capital Humano. “Em primeiro lugar, ndo ha necessariamente relagdo entre um
aumento dos gastos em educagdo e a capacidade de um pais para melhorar a
qualidade de sua investigagdo cientifica e técnica. Isso ndo depende unicamente
da quantidade total dos gastos educacionais, mas de como esses gastos sdo
realizados e de muitos outros fatores. Em segundo lugar, tampouco existe relagdo
entre a capacidade para levar a cabo uma investigagdo cientifica original que
conduza a investigagbes técnicas e a capacidade pratica para aplica-las na
solugdo de problemas econbémicos, que é o sentido estrito do termo “inovagéo”
como o0s economistas o tomam” [..] “..Em terceiro lugar, nos paises
subdesenvolvidos a adogcdo com éxito de novos procedimentos para o
desenvolvimento econbémico requer freqlientemente ndo apenas inovacbes
técnicas, mas também inovagdes sociais e de organizagdo que afetam a estrutura
social e econbmica. Aqui, o problema de novas idéias e inovagbes funde-se com o
de uma adaptacdo apropriada, em contraste com a adogdo mecéanica, nos paises
subdesenvolvidos, de idéias sociais, politicas e tecnolégicas proprias de outros
paises.” (MYINT,1974, p. 132/3)

O autor procura distinguir o papel passivo do papel ativo da educacéo,
atribuindo ao primeiro a funcdo de prover os diferentes tipos de mao-de-obra
especializada que serdo requeridos por um modelo e por uma velocidade de
crescimento econ6mico dados, enquanto o segundo consiste no fator de

transformacdo do modelo de desenvolvimento econémico e de acelerador da

'® Garcia (1977) define sociedade aberta como aquela na qual inexistem clausulas diferenciais que
regulamentem o acesso a educacgédo formal, ou seja, ndo ha discriminagéo de renda, cor, religido,
credo politico no sentido de estimular ou impedir o acesso a escolaridade formal.

1% “Sendo aceita a possibilidade de ascensédo social através da educagéo o sujeito tende a aceitar
a legitimidade da ordem vigente. Seu insucesso ndo sera remetido a uma instancia social injusta,
mas a uma insuficiéncia pessoal — havera sempre alguém bem sucedido no seu meio, alguém
bastante promovido pelos meios de comunicagdo, para mostrar-lhe a evidéncia do possivel
sucesso. Os proprios meios de comunicagdo reforcam esta interpretagcdo ao difundirem a ideologia
da “sociedade aberta”, onde cada um vence na vida por seus proprios meéritos.” (GARCIA, 1977,
p.59).
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velocidade do crescimento. Nos paises subdesenvolvidos, o autor admite que a
educacao poderia desempenhar seu papel passivo, por meio do treinamento e
qualificacédo, porém seu papel ativo ficaria prejudicado, quando n&do acompanhado
de mudangas sociais significativas na estrutura social. Da mesma forma que nao
seria possivel determinar qual o sistema educacional adequado para estimular as
inovagdes técnicas, no sentido econdmico e material, bem como, especificar as
normas educativas que estimulariam a promocédo de inovagdes sociais e a
estabilidade politica nestes paises. Por ultimo, o autor afirma que a educagao nao
tem a capacidade de romper por si mesma a rigidez inerente ao sistema capitalista
dependente, nem promover mobilidade e flexibilidade sociais.

O argumento chave de que somente a educagdo universitaria técnica e
vocacional seria o componente vital e carente seria desmistificado devido a
impossibilidade em calcular e prever o numero exato de pessoas com o tipo
especifico de treinamento e qualificacdo de que se necessitaria para pdor em
pratica um padrao determinado de desenvolvimento econédmico. Além disso, como
os técnicos sao por definigdo altamente especializados e adaptados a um tipo
particular de trabalho, é dificil absorver uma quantidade excessiva dos mesmos,
desde que ja tenham sido absorvidos nos respectivos cargos, pois a
especializagcdo impossibilitaria a adaptacdo em outras ocupagdes.?® Assim, o autor
afirma que mesmo que se trate de um modelo determinado de desenvolvimento

“

econdmico, seria conveniente dispor de pessoas com mais amplas
capacidades e educacgéo variada, permitindo seu treinamento numa extensa gama
de trabalhos, a fim de antecipar-se a erros de estimagdo e a exigéncias
imprevistas. Mas, uma vez que tenham sido tomadas as providéncias necessarias
para preencher as vagas atuais e as esperadas em tipos especificos de trabalho
técnico, ndo é aconselhavel continuar insistindo em maior quantidade de educag¢do
técnica e vocacional sem ter uma idéia clara de que tipo de treinamento especifico
se requer e de onde terdo de prestar seus servigcos aqueles que forem sendo

capacitados”. (MYINT, 1974, p. 138)

% A este respeito ver também: HANSON E BREMBECK (1969).
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Fernandes, representante relevante desta linha critica, pondera que existe
uma relacado estreita entre a universidade e o desenvolvimento, que pode ser
observada através da analise da politica educacional e cultural. “A todo processo
econdmico - comercial, financeiro ou industrial - sempre corresponde um processo
cultural condicionante ou conseqliente. E, de maneira geral, a dependéncia (ou
heteronomia) nunca é s6é econdémica: ela é simultaneamente, social e cultural. Sob
esse aspecto, a escola superior, estrutural e dinamicamente vinculada a
organizagdo econbémica, social e politica de uma sociedade dependente, concorria
para estabelecer e para expandir os nexos de dependéncia ao nivel da educagdo
e da cultura.” (FERNANDES, 1975, p. 80)

Como se afirmou anteriormente, a nocdo de dependéncia apresenta um
duplo aspecto, o externo e o interno. A relacdo entre a educacido e o pais
dependente se insere nesta dupla dimensdo. Quanto ao carater externo de
dependéncia, o sistema educacional ndo apenas permite como amplia as
desigualdades do pais, através do estimulo a importacdo de modelos e de
padrées educacionais, bem como pela adequacido de escolas e de conteudos
didaticos das sociedades dominantes ou autbnomas a realidade das sociedades
dominadas. “As inovagées ndo desempenham nem os mesmos significados nem
as mesmas fungbes sociais no contexto da sociedade subdesenvolvida e
dependente. A sociedade subdesenvolvida e dependente ndo pode explora-los na
mesma dire¢cdo e da mesma maneira que as sociedades hegemoénicas, das quais
recebe ou copia as inovagdes”. (Ibidem, p. 106)

A dependéncia cultural, e, mais especificamente, a educacional, apresenta-
se em grau mais elevado, quando traduzida no consentimento em assisténcia e
colaboracgao técnica e financeira por parte do governo norte-americano.”’ Ou seja,
o autor enfatiza que “a face mais grave da dependéncia manifesta-se quando o
pais ndo apenas aceita como pleiteia formas de “assisténcia” e de “colaboragdo
técnico-financeira”, que expbem 0s seus sistemas de ensino e o renascimento do
ensino superior ao controle de forgas “centrifugas” extras e antinacionais” (Ibidem,
p. 112).

% Como sera visto no proximo capitulo, a ajuda técnica e financeira da USAID desempenhou papel
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Quanto ao carater interno da dependéncia educacional, as classes sociais
dominantes do pais dependente ndo apenas imitam como impdem um padrao
educacional geral a servigo de seus interesses de conservagao do status quo e da
manutencao da relacdo de dominacao interna. (Cf. FERNANDES, 1975).

Na mesma diregéo, Berger (1976) afirma que o sistema educacional em um
pais dependente tem como funcdo especifica o controle da sociedade em
beneficio dos grupos dominantes. Isto nao significa a inexisténcia de conflito de
interesses das classes sociais, mas que o sistema educacional formal exerce o

"2 @ como tal atua como “fator

papel de uma ‘“instancia reprodutora central
estabilizador da sociedade”, no qual convergem tanto os interesses das classes
dominantes na conservacado do status quo, quanto das classes dominadas que
pretendem transformar a sociedade.

Berger assevera a inevitabilidade da educagé&o aristocratica com o seguinte
argumento: “... de fato, enquanto o sistema educacional for a expressdo de uma
cultura reflexa e transplantada, ndo assimilada criticamente pela sociedade a partir
de sua situagdo de dependéncia, continuara a apresentar um carater aristocratico.
Assim sendo, o sistema educacional tende a ser um instrumento de representacao
das sociedades altamente desenvolvidas em uma situacdo de dependéncia tipica,
onde um grupo privilegiado se reserva o direito de desempenhar na propria
sociedade o papel das sociedades desenvolvidas sem que possa apresentar a
legitimacgéo para tal’ (BERGER, 1976, p.233).

Na mesma linha de raciocinio, Fernandes enfatiza que existe um “dilema”
préprio daqueles paises capitalistas dependentes quanto a natureza e as fungdes
do desenvolvimento. Este ndo se constitui de qualquer tipo de transformacao
estrutural interna: “é a mudanca social que, além de destruir os lagos de
dependéncia para com o exterior, permite aquela sociedade a conquista de
semelhante posicdo de autonomia cultural relativa, no seio de uma certa

configuragao civilizatéria em crescimento” (FERNANDES, 1975, p.108). Mesmo

importante no processo de reformulagéo do sistema de ensino superior brasileiro.

%2 Sobre a visdo marxista do sistema escolar publico e privado como um Aparelho Ideoldgico do
Estado e da educacgao institucionalizada como funcao de reproducgéo da sociedade de classes nos
paises periféricos, ver: Garcia (1977).
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assim, é possivel conviver com o atraso cultural relativo e a dependéncia cultural e
um certo avanco nas esferas da modernizacdo e da absorcao institucional. Por
esse motivo, o “dilema real” dessas nacdes ndo € nem institucional, nem cultural;
€ “econdmico, social e politico”. (Cf. FERNANDES, 1975).

E possivel concluir que a superacédo do padrdo de desenvolvimento “de tipo
dependente”, a partir do sistema educacional, e, de ensino superior, somente
deveria ocorrer por meio de mudancas comportamental e institucional, a fim de
transformar a universidade “... de um estado de passividade e de imobilismo para
um estado de atividade criadora, conscientemente orientada através de interesses
e objetivos nacionais. Nessas condigées, a universidade seria posta a servico do
desenvolvimento, em vez de entrar no seu passivo;, e contaria com meios para
influencia-lo estrutural e dinamicamente, imprimindo continuidade, intensidade e
eficacia ao seu impacto sobre a autonomia como processo historico-cultural’
(Ibidem, p. 114). *

O esboco do quadro tedrico formado em torno do papel do sistema
educacional na superacdo ou manutengado da dependéncia serviu para explicitar
as opgdes de politicas publicas colocadas em jogo. Como sera visto a seguir, a
Teoria do Capital Humano aliada a modernizagao institucional do ensino superior
formaram o “pano de fundo” da politica educacional delineada a partir do golpe
militar de 1964. A necessidade de investimento em capital humano, como mola
propulsora do desenvolvimento, esteve presente nos discursos oficiais e nos
planos governamentais. A retorica tecnicista/economicista estava completamente
descolada dos aspectos politicos e sociais peculiares brasileiros.

A seguir, faz-se necessario analisar os condicionantes politicos e
econbmicos, externos e internos, assim como, a configuracdo institucional do
ensino superior para compreender quais foram as motivacboes e interesses em

torno de um certo perfil de reformulagdo do ensino superior.

% Caberia salientar que neste topico o objetivo & estudar a relacdo entre desenvolvimento
dependente e ensino superior no contexto da Reforma Universitaria de 1968. O papel da
universidade, enquanto instituicdo, para a superagao da dependéncia, extrapola o escopo limitado
deste trabalho. A esse respeito, ver: Fernandes (1975).
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1.3. Contexto Politico Externo: Da Guerra Fria a Alianga para o Progresso

No inicio da década de 60, o contexto geopolitico mundial caracterizava-se
pela Guerra Fria, ou seja, o constante confronto politico e econdmico das duas
superpoténcias que emergiram da Segunda Guerra Mundial, Estados Unidos e
Unido Soviética, e a incessante busca de aliados e conquistas territoriais por
ambos os lados.* Este tipo de guerra ndo poderia ser ganho, exclusivamente,
por meios militares, mas por meio de provocagao e desgaste do adversario. No
caso americano, a “conten¢do” do poder soviético apenas seria concretizada “...
pela aplicagdo correta e vigilante de contra-medidas numa série de pontos moveis
geograficos e politicos, correspondendo as manobras da politica soviética”
(KENNAN apud FURTADO, 1997, p.128). Na verdade, a guerra fria representava
a comparacgao entre duas civilizagdes e estilos de vida diferentes.

Desde 1947, os Estados Unidos compuseram-se com 0s paises europeus e
com o Japado, recém destruidos da guerra, com o objetivo de reconstruir
economicamente estes paises nos moldes do liberalismo econdmico americano,
isto é, do livre comércio, da livre conversao e dos livres mercados. O Plano
Marshall foi um projeto bem sucedido de aplicagdo intensiva de verbas
americanas para estimular o comércio e a produ¢do mundiais nas décadas de 50
e 60.%° O fortalecimento dos parceiros econémicos tinha o objetivo, ndo totalmente
satisfeito, de impulsionar as exportacdes americanas. A solugdo encontrada pelo
governo americano foi direcionar os investimentos ao fomento da industria bélica.
A justificativa era o iminente perigo de uma guerra nuclear. Como assevera Block,
“.. O rearmamento nacional proporcionaria um novo meio de sustentar a
demanda, de modo que a economia ndo mais ficasse dependente da manutengao
de um superavit de exportacées. A assisténcia militar a Europa proporcionaria um
meio de continuar a prestar-lhe assisténcia apds o fim do Plano Marshall. E a
estreita integragdo das forgcas militares européias e norte-americanas
proporcionaria um meio de impedir que a Europa, como regido econémica, se
fechasse para os Estados Unidos”. (BLOCK apud ARRIGHI, 1996, p. 306)

* Sobre a Guerra Fria, ver: Hobsbawm (1997).
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Quanto ao terceiro mundo, alguns paises africanos, asiaticos e da América
Central, a partir da década de 50, concretizaram suas revolugdes socialistas e
guerras civis com o apoio politico, econbmico e bélico soviético. Dentre os
constantes conflitos com os governos patrocinados pelos Estados Unidos,*
destacaram-se a guerra da Coréia, a guerra do Vietna e a constru¢gao do muro de
Berlim em 1961. Contudo, o principal impulso na ruptura do padrao americano de
relagdes com os paises latino-americanos ocorreu devido a Revolugdo Cubana em
1959. O modelo socialista implementado por uma ilha nas proximidades dos EUA,
que se tornou aliado econémico e militar soviético, representava uma ameacga sem
precedentes ao territério americano.

Em 13/03/61, o Presidente Kennedy convocou o corpo diplomatico latino-
americano, na Casa Branca, para apresentar o novo padrdao de relacionamento
internacional baseado na cooperacdo dos povos latinos. O tom do discurso
proferido e a alternancia das palavras em inglés e espanhol pretendiam
demonstrar maior proximidade e afinidade de interesses. Eis alguns trechos
representativos: “Conclamei todos os povos do hemisfério a participarem de uma
nova Aliangca para o Progresso - Alianza para Progreso - um enorme esforgo
cooperativo, sem paralelos em sua magnitude e nobreza de propdsitos, para
satisfazer as necessidades basicas do povo americano, de lares, trabalho e terra,
saude e escolas - techo, trabajo y tierra, salud Y escuela” [...] “para completar a
revolugcdo das Ameéricas [...] a liberdade politica deve acompanhar o progresso
material... progreso si, tirania no!” [...] “ onde dentro da rica diversidade de suas
proprias tradigbes, cada nagcdo seja livre para seguir seu proprio caminho para o
progresso”. (KENNEDY apud SCHLESINGER, 1966, p. 207)

Esta iniciativa fazia parte da Lei de Assisténcia ao Exterior aprovada pelo
Congresso Americano em 1961, cujo objetivo consistia na implementagdo e
manutencdo de sucessivos compromissos diplomaticos de auxilio e cooperagao

entre as agéncias internacionais, representadas por instituicbes interamericanas, e

% Sobre o Plano Marshall, consultar: Hobsbawm (1997), Arrighi (1996) e Nau (1992).

% Segundo Furtado (1997), qualquer confronto social nos paises em desenvolvimento era
encarado pelos Estados Unidos como uma “insurgéncia” a ordem estabelecida. Esta interferéncia
politica traduziu-se em incentivo a instalacdo de ditaduras militares na maioria dos paises da
América Latina.
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0s paises da América Latina. Em agosto do mesmo ano, em Punta del Este no
Uruguai, a reunido extraordinaria do Conselho Interamericano Econémico e Social
formalizou o consentimento dos paises latino-americanos, por meio da
“Declaragdo aos Povos da América“ e da “Carta de Punta del Este”.”” A Alianca
Para o Progresso, como ficou conhecida, serviu como a justificativa para grande
parte dos empréstimos do Banco Mundial e do Fundo Monetario Internacional a
América Latina.?®

A Aliangca para o Progresso baseava-se na conjugacdo de interesses
politicos e econbmicos explicitos e implicitos por parte do governo norte-
americano. Dentre os objetivos politicos explicitos destacava-se a proclamada
‘revolucdo democratica” dos paises da América Latina com a cooperacao dos
Estados Unidos. Lincoln Gordon, embaixador americano no Brasil e um dos
principais idealizadores e divulgadores da Alianga para o Progresso, afirmava que
a revolugao proposta seria realizada pela democracia representativa, através de
“um processo de transformacgéo estrutural da sociedade - uma alteragdo no padrao
de classes sociais, na mobilidade social de individuos e seus filhos, na estrutura
educacional, nos métodos de produgédo, nos padrbes de vida, na distribuicdo de
renda e nas atitudes diante das relagbes entre individuos, empresas e outras
organizagées particulares e o Estado” (GORDON, 1962, p. 53).

Quanto aos objetivos politicos implicitos, o principal foi conter a ameaga de
disseminacdo na América Latina do exemplo cubano. Na verdade, a Revolucao
Comunista Cubana impulsionou a propria criagdo do programa da Alianga para o
Progresso e, por sua vez, este influenciou decisivamente os demais projetos dos
organismos econdmicos internacionais para a América Latina. (cf. POLLINI, 1999).

Outra questdo subjacente foi a preocupagdo em conservar o status quo das

2T p Alianga para o Progresso tem como objetivo unir todas as energias dos povos e governos das

Republicas americanas, a fim de desenvolver um magno esfér¢o cooperativo que acelere o
desenvolvimento econbmico e social dos paises latino-americanos participantes, para que
consigam alcancar o méaximo grau de bem-estar com iguais oportunidades para todos, em
sociedades democraticas adaptadas aos seus proprios desejos e necessidades.” (OEA, 1964,
.249)
. A proposta na Carta de Punta Del Este foi a concessdo de 20 bilhdes de dolares de capital
estrangeiro, sendo que 10 bilhdes em fundos do Governo dos Estados Unidos e 300 milhdes
anuais de capital privado de investimento norte-americano, e 80 bilhdes de dodlares de capital
fornecido pelos préprios latino-americanos, por um periodo de dez anos, com o objetivo de
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sociedades latinas. Os compromissos politicos entre o governo americano e as
elites dos paises membros foram mantidos, com o reconhecimento e apoio dos
EUA aos diversos golpes militares contra regimes constitucionais na regido. A
reafirmacao dos lagcos de dependéncia estava disfarcada nas expressdes de
“‘interdependéncia’ e de “integragao”. A finalidade da Alianga para o Progresso foi
impedir a revolugdo social na América Latina. Esta “foi formulada, além do mais,
ndo com a intengdo de tomar o lugar da revolugdo, mas de preservar a estrutura
basica da propriedade (ndo obstante realizar as modificagbes minimas, porém
necessarias, para sobrevivéncia) e, em especial, preservar o interesse do capital
privado norte-americano no continente” (HOROWITZ, 1971, p.264).

A Alianca para o Progresso, da mesma forma que o Plano Marshall e o
programa armamentista, apresentava como objetivo econdmico oculto alcangar o
equilibrio do balango de pagamentos americano. A partir da década de 50, o
desequilibrio crénico das contas externas norte-americanas seria minimizado
através do acesso do grande mercado consumidor latino aos produtos importados.
Os empréstimos externos estavam condicionados a importagao de bens industriais
do pais doador (EUA), em geral, mais caros que em outras partes do mundo. (Cf.
GALEANO, 1994). Os investidores publicos e privados norte-americanos, em
busca de um horizonte seguro de retorno, direcionariam recursos aos paises que
apresentassem crescimento econdmico moderado e estavel e sem grandes
pressdes sociais. A ajuda estrangeira a qualquer pais participante da alianga seria
suspensa caso as corporagdes americanas fossem nacionalizadas ou sofressem
excessiva carga tributaria. (Cf. HOROWITZ, 1971)

O objetivo econdémico explicito da Alianga compreendia a alardeada
concessao de auxilio financeiro e técnico as nacgdes latinas, em contrapartida a
fidelidade ao regime capitalista americano. A ajuda internacional consistia na
formalizagcdo de convénios e acordos sujeitos a certas “condicionalidades”. Para
alcangar o desenvolvimento econémico, a luz da Alianga para o Progresso, trés
requisitos fundamentais deveriam ser satisfeitos.

O primeiro seria a mobilizagdo interna de recursos econdmicos, fisicos e

financiar o crescimento econémico destes paises a taxa real de 2,5% a.a. (Cf. HOROWITZ, 1971).
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institucionais a servigo dos objetivos e metas da Alianga, sendo que o recurso
financeiro externo seria apenas complementar a “auto-ajuda”.®® O requisito
essencial era a “boa vontade” interna traduzida na “alianca” entre as iniciativas
locais e o capital estrangeiro.

O segundo requisito seria a realizagdo de reformas basicas na estrutura da
sociedade, entre elas, as reformas agraria, tributaria e institucional. Em outras
palavras, somente receberia o auxilio externo aquele pais que implantasse estas
mudancgas e estivesse comprometido com as metas de estabilidade econbmica,
como reduzir a inflagdo e o déficit no balanco de pagamentos e aumentar a
arrecadagao governamental.

A Ultima condicdo seria o estimulo a mobilizagdo de recursos humanos
direcionados ao crescimento de longo prazo da estrutura econdmica basica. Para
isto, havia a necessidade de reforma do sistema e das instituigdes educacionais
para proporcionar a adequada formacdo de mao de obra a servico do
desenvolvimento.

Na Carta de Punta del Este, a énfase dada na constituicdo de novas bases
de politica educacional para a regido, estabeleceu os seguintes objetivos:
“Eliminar o analfabetismo entre os adultos do Hemisfério e, até 1970; garantir um
minimo de seis anos de instrug¢do primaria a toda crianga em idade escolar, na
América Latina; modernizar e ampliar os meios para 0 ensino secundario,
vocacional, técnico e superior; aumentar a capacidade para a pesquisa pura e
aplicada assim como prover o pessoal habilitado requerido pelas sociedades em
rapido desenvolvimento”. (OEA, 1964, p. 251).

Segundo um dos idealizadores da Alianga, ndo é qualquer tipo de educacgéao
que serviria como pré-requisito para superacdo do subdesenvolvimento. “Em
sociedades que buscam rapida industrializagdo, mais alta produtividade agricola e

modernizagdo de suas estruturas de producdo e distribuicdo, existe enorme

2 “Auto-ajuda significa tanto uma contribuicdo adequada de recursos internos para as

necessidades de alta prioridade quanto a consecugédo de melhoramentos estruturais necessarios a
setores como a posse da terra, os sistemas de impostos, a administragdo de impostos, as
instituigbes educacionais, os mercados de capital e o mecanismo de administragdo publica.
Significa esforgos sistematicos para estimular a economia e sua aplicagdo em investimentos
essenciais ao crescimento nacional.” (GORDON, 1962, p.06)
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necessidade de educagdo técnica e vocacional, de nivel secundario, e de nivel
superior para engenharia, medicina, economia e administragdo”. (GORDON, 1962,
p.148)

Quanto ao ensino superior a meta principal consistia na ampliagao das
oportunidades educacionais traduzida na construgdo de novas instituicdes
educacionais e na modernizacdo das estruturas existentes.®*> A modernizagéo
administrativa deveria concentrar esfor¢cos de otimizacédo de recursos por meio do
planejamento sistematico e da aplicagdo de métodos “que déem os melhores
resultados por unidade de despesa”. A expansao da oferta educacional acarretaria
a democratizagdo no acesso a escolarizacdo e a mobilidade da estrutura social,
em ultima instancia, a redug¢ao das desigualdades sociais.

E possivel concluir que os ditames da Alianca para o Progresso, no que
tange ao sistema educacional, havia certa consonancia ao arcabougo teérico do
Capital Humano.

No bojo do novo padrédo de relagdes internacionais, o principal veiculo dos
fundos e de execucéao da alianga foi a Agency for International Development (AID).
A USAID, como ficou conhecida a agéncia americana, tornou-se o principal
financiador do Brasil, fornecendo 80% do capital liquido, a longo prazo, que entrou
entre 1964 e 1967. (Cf. SKIDMORE, 1988). Esta agéncia passou a prestar
assisténcia técnica e cooperagao financeira em prol da reorganizagéo do sistema
educacional brasileiro, através de uma série de acordos com o Ministério da
Educagao (MEC). *'

No que diz respeito a reforma do ensino superior, dois acordos tiveram

3% A modernizagéo entendida como “a capacidade de aprender com a experiéncia alheia, tomar
emprestados e adaptar os métodos de produgdo, distribuicdo e organizagdo que 0S outros
encontraram através de décadas de lenta experimentagdo e desenvolvimento. Acentuo a
adaptacéo ao invés da copia, visto que os métodos devem ser ajustados as condigbes e desejos
especiais de cada pais em desenvolvimento. Numa era de crescente complexidade tecnolégica,
ésse processo de adaptagdo simplesmente ndo pode ser conseguido sem um moderno sistema
educacional’ (GORDON, 1962, p. 69/70).

*'Houve uma rapida proliferagdo de contratos com a USAID nos campos da educagao agricola, de
reforma agraria, produgdo pesqueira, erradicagdo da malaria, produgdo de livros didaticos,
treinamento de lideres trabalhistas e expansao de mercados de capital. “Essas atividades
concorreram para promover a imagem dos Estados Unidos como o poder onipresente, pronto para
fornecer dinheiro, tecnologia e assessores para todas as necessidades do desenvolvimento
brasileiro.“ (Cf. SKIDMORE, 1988)
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destaque. A partir do auxilio técnico de especialistas americanos em colaboragao
aos professores nacionais foram elaborados estudos avaliativos das universidades
brasileiras e apresentadas sugestdes para melhoria do sistema.

Em suma, no contexto internacional de guerra fria, novas questdes foram
colocadas para os paises latinos. O crescimento com estabilidade econdmica e
politica foi a principal meta estabelecida para os paises da regido como antidoto a
ameaca comunista. Dentre os compromissos diplomaticos assumidos perante os
EUA, firmados através da Alianca para o Progresso, a reformulagao e adequacéao
do sistema educacional desempenharia papel fundamental na dinamizagdo da
atividade produtiva.

A urgéncia na reestruturagado do ensino superior foi emblematica. No bojo
das sugestdes dos especialistas da USAID, encontrava-se, de forma inequivoca, a
racionalizacdo das estruturas administrativas para reduzir a capacidade ociosa e
os gargalos do sistema, bem como, o estimulo as carreiras técnicas, subjacente a
abordagem do investimento em capital humano. Estas questdes tiveram papel

relevante nos rumos da Reforma Universitaria desencadeada nos anos 60.

.4. Contexto Politico Interno: O Projeto do Governo Militar de

Desenvolvimento e o Papel do Ensino Superior

No inicio dos anos 60, duas opgdes pareciam bem claras para a politica
externa brasileira: a primeira pressupunha reafirmar os lagos de cooperacio e
interdependéncia com os Estados Unidos, atrelando a politica interna a
compromissos externos. Como membro da Alianga para o Progresso, estava
colocado ao Pais o modelo de desenvolvimento econémico em etapas e a Teoria
do Capital Humano. Os beneficios internos do desenvolvimento associado seriam
a abundante entrada de capitais e a garantia da conservagao das elites no poder.

A via alternativa consistia no rompimento com o padrao de desenvolvimento
dependente e em buscar a autonomia com participagado popular. Esta atitude era
vista como uma ameaca ao capitalismo e certamente sofreria retaliagcdes por parte

do governo americano quanto ao ingresso de capital estrangeiro.
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Este dilema era préprio de um pais dependente em busca do
desenvolvimento econdémico. O contexto geopolitico da guerra fria, as novas
relagdes econdmicas e politicas com os Estados Unidos estabelecidas pela
Alianca para o Progresso e a necessidade crescente de capital estrangeiro,
determinaram a escolha politica.

Este periodo foi marcado por uma intensa e prolongada crise econémica e
politica. Quanto ao carater econdmico da crise, com o fim do plano de expanséao
da capacidade produtiva do governo de Juscelino Kubitschek, o Pais viveu uma
fase de recessdo e de taxas elevadas de inflagdo. Quanto ao aspecto politico,
crises politico-institucionais e partidarias assolaram o pais. As manifestacdes
mobilizaram as classes populares e as camadas médias, fortalecendo o
movimento operario e os trabalhadores rurais, contra a expansdo econdmica
concentradora de renda e a baixa capacidade de emprego e remuneragao.

O poder executivo na gestao populista® de Jodo Goulart apresentou, com
insucesso, o Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico-Social para o periodo
de 1963-1965 como forma de superar a estagnagdo econdmica e amenizar a
insatisfacdo das camadas sociais. Com o fracasso do plano, o governo passou a
defender enfaticamente as propostas de reforma de base (agraria, bancaria, fiscal,
eleitoral) que deveriam ser aprovadas pelo Congresso Nacional. Tal fato
desagradou todas as camadas sociais, desde as camadas dominantes que
consideravam as reformas como ameaga ao seu status quo, como 0s setores

burgueses associados ao capital multinacional, pelo avango da crise econdmica e

%2 Os termos populismo ou populista sdo usados neste trabalho no sentido de um “ bloco histérico
construido pelas classes dominantes dentro das condi¢gbes particulares do Brasil, isto é, a
integrag@o e articulagdo de diferentes classes sociais sob a lideranga de um bloco de poder
oligarquico-industrial. Mesmo sendo a forma que tentou encobrir a supremacia de classe desse
bloco de poder, o populismo permitiu a existéncia de um espago politico no qual as classes
trabalhadoras foram capazes de expressar algumas de suas reivindicagbes e de desenvolver
formas organizacionais que tentaram quebrar a camisa-de-forga ideolégica e politica populista’.
(DREIFUSS, 1981, p.43). Quanto ao conceito de bloco histérico de Gramsci, o autor o emprega
como “a articulagao interna de uma dada situagao histérica”, isto €, a integragdo e incorporagdo
(articulagao) de diferentes classes sociais (opostas) e categorias sociais (distintas) sob a lideranga
de uma classe dominante ou bloco de fragcbes. Essa classe dominante ou bloco de poder
consegue assegurar o consenso e o consentimento das classes e grupos subordinados e
subalternos em decorréncia de sua capacidade de definir e manter normas de exclusao social e
politica.”(Ibidem, p.40). O conceito de “bloco de poder” cunhado por Poulantzas refere-se “a
unidade contraditéria particular das classes ou fragbes de classe politicamente dominantes, na sua
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pela ampliacdo das greves e da agitacdo social permanente. Até mesmo as
classes trabalhadoras urbanas e rurais sentiram-se lesadas pela demora na
implementag¢ao das medidas.

O governo de Jodo Goulart parece ter se distinguido dos demais por
afrontar diretamente os interesses dos grupos multinacionais e dos grupos
nacionais associados aos primeiros, o que de certa forma indicava a escolha pelo
caminho alternativo de desenvolvimento autbnomo.

Diversas medidas tomadas por iniciativa do Poder Executivo, indiretamente,
afetaram, de forma desfavoravel, os interesses dos grupos multinacionais
estabelecidos no pais. Dentre elas, destacaram-se: o reajuste do salario minimo e
a tentativa de recuperacao do poder aquisitivo dos trabalhadores em geral, por
meio de uma politica de controle de pregos e superviséo da distribuicdo de bens
de consumo basicos; a promogdo, em estagio inicial, do processo de reforma
agraria; a proposi¢cao de reestruturar o sistema tributario com a proposta de
incidéncia tributaria sobre a renda; a reformulagdo do sistema eleitoral para
incorporar o direito de voto aos analfabetos e aos soldados, inclusive com a
permissao da elegibilidade de sargentos ao legislativo; e, por ultimo, a proposta de
reforma educacional basica em favor das classes populares.

Os interesses dos grupos multinacionais foram afetados, diretamente, a
partir da promulgacéao da lei n. 4131/62 que regulamentou o capital estrangeiro no
Pais, quanto a remessa de lucros, de royalties e de transferéncia de tecnologia
pelas companhias multinacionais as suas matrizes.* Os objetivos eram dificultar a
saida macica de capital e controlar as atividades do capital transnacional no Brasil.
Em contrapartida, ao capital privado nacional seria concedido o apoio direto
governamental e seria estimulado o investimento dos lucros das multinacionais
nas filiais brasileiras.

A crise politica do governo populista constitui-se de dois elementos. O
primeiro consistia na incapacidade do bloco de poder governante em manter a
estabilidade nas relagcbes entre as classes dominantes e dominadas, pois, ao

mesmo tempo em que nao promovia a mudanga social pleiteada pelas classes

relagdo com uma forma particular do Estado Capitalista”. (GERMANO, 1993, p.17).
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subalternas, ndo conseguia controlar a crise politico-institucional instalada. O
segundo envolvia a incapacidade de assegurar a hegemonia intraclasse
dominante, onde os interesses oligarquico-industriais populistas no poder
passaram a ser ameacgados pelos interesses divergentes do bloco multinacional e
associado. (Cf. DREIFUSS, 1981).

O golpe militar de 31/03/1964 foi precedido de uma intensa campanha na
midia e de manifestacbes publicas orquestradas pelo Instituto de Pesquisas e
Estudos Sociais (IPES),** em algumas capitais, conclamando as camadas médias
e burguesas em prol do anticomunismo e da defesa da propriedade, da familia e
moral crista, e, em ultima instancia, exigindo o impeachment do presidente Jango.

Ao que parece, € mais razoavel concluir, contrariando a tese mais usual de
conspiragdo militar,”® que a queda do governo populista ocorreu com a
‘culmindncia de um movimento civil-militar” liderado pelo complexo
IPES/IBAD/ESG* e ndo como um golpe de Estado promovido pelas Forgas
Armadas contra Jodo Goulart. As For¢cas Armadas teriam sido apenas o

instrumento dos interesses da elite organica multinacional e associada.*’

% 0 texto integral desta legislacdo encontra-se em www.bacen.gov.br.

* Em 1961 foi organizado por um grupo de empresarios das cidades de Sdo Paulo e Rio de
Janeiro o Instituto de Pesquisas e Estudos Sociais (IPES), que permaneceria em atividade até
1971, desempenhando, durante esse periodo, um papel singular na histéria recente dos grupos de
pressao e de propaganda ideoldgica que tiveram atuagdo na sociedade brasileira. Essa instituicéo,
formada principalmente por homens de negodcios, contou também com a participagao de
profissionais liberais bem sucedidos e de elementos das Forcas Armadas. Apesar das diversas
correntes ideoldgicas, 0s membros uniram-se em torno dos interesses econémicos multinacionais
e associados, do posicionamento anticomunista e da proposta de readequacao e reformulacdo do
Estado. Para saber mais sobre o IPES, ver Dreifuss (1981) e Souza (1981).

% Sobre o papel preponderante das Forgas Militares no golpe de 64, ver: Skidmore (1988). Quanto
ao governo de Jango e o golpe de 1964, ver também: Bandeira (1978), lanni (1971), Toledo
(1984), Fernandes (1976). Diversas teses sobre o golpe militar de 1964 no Brasil, ver: Toledo
1997).

ge O Instituto Brasileiro de Ag¢do Democratica (IBAD), criado no final da década de 50, foi
comprovadamente associado ao IPES. Esta organizagao ficou sob suspeita de fraude eleitoral nas
eleicbes de 1962, sendo fechada posteriormente. Para melhor compreender a atuagédo do IBAD,
ver: Dutra (1963). A influéncia do IPES sobre as Forgcas Armadas, favorecendo uma alianga entre
eles, aconteceu da seguinte forma: muitos membros fundadores do IPES haviam frequientado a
Escola Superior de Guerra (ESG) como professores ou alunos, isto permitiu a interpenetracéo das
instituicdes civil e militar. O IPES compartilhava da doutrina da Seguranga Nacional do ESG, e,
ambas instituicdes tentavam impedir a consolidacdo do poder nacional-reformista dentro das
Forgas Armadas. (Cf. DREIFUSS, 1981).

¥ Atese da conquista de poder em 1964 pela coalizdo “internacional-modernizadora”, ou seja, por
meio de golpe de Estado no qual prevaleceu a associacdo entre a burguesia local e o capital
internacional, pode ser encontrada em: Dreifuss (1981), Martins (1989) e Alves (1985).
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Os Estados Unidos n&o apenas reconheceram como apoiaram
incondicionalmente o golpe militar brasileiro através de discursos oficiais e até por
meio de ajuda financeira.*® O presidente Jodo Goulart ainda nao havia renunciado,
nem abandonado o Pais e o presidente americano Lyndon Jonhson enviou um
telegrama de apoio ao novo regime direcionado ao presidente do Congresso
brasileiro, afirmando: “O povo norte-americano observou com ansiedade as
dificuldades politicas e econbémicas pelas quais atravessou sua grande nagéo, e
admirou a resoluta vontade da comunidade brasileira para solucionar estas
dificuldades dentro de um quadro de democracia constitucional e sem luta civil.”
(JONHSON apud GALEANO, 1994, p. 169)

O golpe de estado foi corporificado na conservagédo das elites no poder,
especialmente, aquela associada aos interesses do capital multinacional, cujos
interesses politicos e econdmicos estavam voltados para a reafirmag¢ao dos lagos
de dependéncia em relacdo aos Estados Unidos. O primeiro governo militar
explicitava o alinhamento ideolégico com a “Alianga para o Progresso” e
confirmava o compromisso com o discurso anticomunista da “Carta de Punta del
Este” em nome da seguranga nacional.

O presidente brasileiro, o General Castello Branco, em discurso proferido
em 31 de julho de 1964 na sede do Ministério das Relagdes Exteriores, pareceu
enfatizar o novo padrdo de relacionamento com os Estados Unidos, quando

“*

pronunciou: O conceito de independéncia s6 é operacional dentro de
determinadas condicionantes praticas, ’[...] “a preservagcdo da independéncia
pressupbe a aceitacdo de um certo grau de interdependéncia, quer no campo
militar, quer no campo econdémico, quer no politico,” [...] “a defesa tem de ser
essencialmente associativa. Similarmente, no campo econémico o reconhecimento
da interdependéncia ¢ inevitavel, ndo s6 no comércio, mas sobretudo no tocante a
investimentos” [...] “No caso brasileiro, a politica externa ndo pode esquecer que
fizemos uma opgéo basica que se traduz numa fidelidade cultural e politica ao
sistema democratico ocidental” [...] “Temos a convicg¢do de que o Brasil e a grande

nag¢éao norte-americana cruzam seus interesses econémicos e comerciais no plano

¥ Sobre o apoio politico do governo americano ao novo regime, ver também: Skidmore (1988).
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de uma digna politica e de uma amizade reciproca.” (CASTELLO BRANCO apud
OLIVEIRA, 1981, p.67)

Os eixos centrais e indissociaveis da politica governamental do regime
militar foram a seguranga nacional e o desenvolvimento econémico. Segundo o
Manual da Escola Superior de Guerra (ESG), garantir a seguranga nacional
implicava na contengdo do crescimento dos movimentos sociais da classe
trabalhadora, considerados uma ameaca a estabilidade interna e ao investimento
multinacional. Estes movimentos representavam para os militares uma ameacga
real de subversdo interna e de guerra revolucionaria,® enquanto o conceito de
desenvolvimento resumia-se em “expansao da capacidade produtiva”, ou seja,
traduzia-se em diversas mudangcas em procedimentos tecnoldgicos, sociais,
politicos e culturais que acompanhariam e facilitariam o desenvolvimento de um
complexo industrial-militar.

As condi¢gbes para o desenvolvimento econémico estariam tragadas, no
discurso oficial entre 1964 a 1968, através do planejamento da atividade estatal. A
primeira sistematizacdo ocorreu com o Programa de Agcao Econémica do Governo
(PAEG). Elaborado pelos Ministros Roberto Campos e Octavio Gouvéa de
Bulhdes, representantes, respectivamente, do Planejamento e da Fazenda, com
vigéncia para o periodo de 1964/66, o programa tinha como metas principais o
controle do processo inflacionario e a retomada do desenvolvimento econémico.
Acreditava-se que o crescimento econdmico seria uma decorréncia automatica da
eliminagao do processo inflacionario. (Cf. MARTONE, 1973).

Quanto ao processo inflacionario, este foi identificado como decorrente de
inflacdo de demanda resultante de déficits publicos, de expansado do crédito as
empresas e do crescimento dos salarios nominais. As medidas implementadas

foram resumidas em politicas monetaria e fiscal restritivas e o reajustamento

Quanto a participagéo financeira americana no golpe politico de 1964, ver: Bandeira (1978).

** Alves define guerra revolucionaria para o alto comando militar como “ um confiito, normalmente
interno, estimulado ou auxiliado do exterior, inspirado geralmente em uma ideologia, e que visa a
conquista do poder pelo controle progressivo da nagédo”. (ESG apud ALVES 1985, p.37). Esta n&o
envolve necessariamente o emprego da forga armada, mas inclui todas as iniciativas de oposigéo
que tentem desafiar as politicas de Estado. E vinculada a infiltracdo comunista e as iniciativas
indiretas por parte do comunismo internacional controlado pela Unido Soviética. Este e os demais
conceitos sobre seguranga nacional constam do Manual Basico da Escola Superior de Guerra
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salarial, com o objetivo de reduzir o conflito distributivo pela via autoritaria do
governo militar.*

Na verdade, a principal contribuicio de Campos e Bulhdes foi a
reestruturagcdo das condi¢cdes de financiamento publico e privado na economia
brasileira, que acabou favorecendo a retomada do crescimento econdédmico no
momento seguinte. O novo ministro da economia Antonio Delfim Neto inverteu a
ordem de preocupagao, colocando, em primeiro lugar, o desenvolvimento
econdmico, nado alcancado pelo programa anterior e, em segundo plano, a
contencao inflacionaria. *'

Na busca da retomada da atividade econdémica, houve o afrouxamento das
politicas monetaria, fiscal e crediticia. Tais medidas implicaram o financiamento do
déficit publico pela expansao real da oferta monetaria, o crescimento do crédito
bancario direto ao consumidor, o estimulo as exportacbes e o regime de
minidesvalorizagdes cambiais.

As condicbes favoraveis de liquidez internacional e interna e a
reestruturagcdo do sistema de financiamento publico e privado, arquitetada pelo
governo militar anterior, impulsionaram as taxas de crescimento da atividade
econdmica, sem paralelo na historia brasileira, cujo periodo passou a ser
conhecido como o “milagre econémico”.

Nesta nova fase de crescimento econémico, calcado no autoritarismo e nas
regras de seguranga nacional, a educagdo passou a assumir status de setor
prioritario nas politicas publicas. No préprio texto do manual basico da ESG, para
alcangar o desenvolvimento econdmico, necessario a manutengado da segurancga
nacional, a educacao e o ensino superior seriam indispensaveis.

A partir do PAEG, a educagao passou, pela primeira vez, a fazer parte das
iniciativas de planejamento econdbmico. Este programa salientava que a
aceleracao do desenvolvimento econdmico requisitava uma politica financeira e

uma politica econbmica internacional, além de uma “politica de produtividade

analisado por Alves (1985).

0 Para melhor compreender a politica de controle inflacionario do PAEG, ver: Resende (1992) e
Martone (1973). Para uma critica ao PAEG ver: Fishlow (1974) e Macarini (2000).

*1 A respeito do Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED), ver: Lago (1992) e Sayad (1973).
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social’. Esta compreendia, entre outras, a politica educacional, “visando a ampliar
oportunidades de acesso a educagdo, a racionalizar o emprego dos recursos
disponiveis e a ajustar a composicdo do ensino as necessidades técnicas e
culturais da sociedade moderna’ (PAEG, 1965, p.16).

Na mesma linha, o PED estabelecia que o gerenciamento de recursos
humanos constituia-se no instrumento principal para a capacitacdo de
contingentes de mao-de-obra especializada para o mercado de trabalho industrial.
Neste documento, o sistema educacional passou a exercer também a fungao de
agente redutor das desigualdades sociais.

Quanto ao sistema de ensino superior, este seria o principal fator de
desenvolvimento quando direcionado para ampliagdo das carreiras técnicas e
tecnolégicas. O ensino superior apenas seria util ao desenvolvimento quando
voltado ao estimulo da capacidade tecnolégica de um pais, por meio da criagao de
novas tecnologias ou imitacdo dos padrdes tecnologicos existentes. “Assim,
embora de dificil preciséo, é certo que o processo de industrializagdo, na forma em
que se deu, desempenhou papel fundamental no enriquecimento tecnolégico do
Pais, ndo s6 através da incorporacdo e difusdo de novas técnicas, como
principalmente, pela criagdo de novos requisitos educacionais e institucionais, que
irdo pautar os futuros esforgos nacionais no campo da pesquisa e aprimoramento
tecnologicos”. (PED,1969, p.26)

Covre, analisando os discursos presidenciais dos governos militares,
identificou a existéncia de uma dupla funcionalidade para a educacgao. A primeira
como um direito social do cidadao, ou seja, como um consumo de um “bem” que
viabiliza o aumento das oportunidades de emprego e a participagdo em um certo
padrdo de consumo. A segunda fung&do, enquanto um processo que propicia a
formacdo de mao de obra qualificada, esta intimamente relacionada ao
desenvolvimento baseado em tecnologia, na criagdo e na implementagao dessa
tecnologia e em sua relagdo com maior produtividade. (Cf. COVRE, 1983).

Esta ultima fungao requisitava do sistema de ensino superior ser funcional
ao sistema produtivo. Entretanto, este apresentava restricbes estruturais que se

transformaram em empecilhos nesta empreitada.
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A seguir, pretende-se abordar os principais entraves do sistema de ensino
superior brasileiro para o projeto militar de desenvolvimento dependente, que
associados aos contextos politicos externo e interno, levaram a concretizagao do

projeto de Reforma Universitaria.

I.5. Configuragao do Sistema de Ensino Superior

A partir da implantacdo do regime militar de 1964 e da politica de
recuperacao da atividade econémica implementada a partir do PAEG, houve uma
aceleracao no ritmo de crescimento da demanda por educagao. A preocupacao
governamental com o descompasso entre a oferta e a demanda por ensino
superior traduziu-se na retoérica de que a crise do sistema educacional agravou-se
“pela incapacidade de o sistema educacional oferecer os recursos humanos de
que carece a expansédo econémica” (ROMANELLI, 1997, p. 206).

Desde a década de 50, a demanda pelo ensino superior sofreu mudangas
sensiveis, que se materializaram na pressao pela expansao do numero de vagas.
Diversos foram os fatores que contribuiram para a manifestacdo desta demanda
reprimida. O primeiro grupo de determinantes, pode-se denominar de
componentes da demanda potencial e o segundo aqueles determinantes da
demanda efetiva.*

Quanto ao primeiro conjunto, € possivel considerar, primeiramente, a
acentuada expansao demografica, principalmente a partir da década de 40. De
acordo com a tabela 1.1, a taxa de crescimento populacional alcangou algo em

torno de 30% a cada década.

*2 Segundo Romanelli (1997), desde a década de 30, o crescimento demografico proporcionava o
aumento da demanda potencial de educacdo, enquanto a intensificagdo do processo de
urbanizacdo foi responsavel pela evolugdo desta demanda, de forma a torna-la efetiva. Cabe
salientar que existe um equivoco quanto ao conceito de demanda efetiva. Supondo a educacgéo
como um “bem”, entdo, a demanda torna-se efetiva quando os agentes tomam a decisédo de
adquiri-lo. Nesse sentido, sera a inscricao no vestibular que se caracterizara como a demanda
efetiva por ensino superior. Para melhor compreender o conceito de demanda efetiva ver: Keynes
(1982) e Macedo e Silva (1999).



TABELA 1.1
Crescimento Populacional do Brasil
Ano Total Crescimento Urbana Crescimento Urbana/Total
1940 | 41.236.315 - 12.880.182 - 31,24%
1950 | 51.944.397 25,97% 18.782.891 45,83% 36,16%
1960 | 70.992.343 36,67% 32.004.817 70,39% 45,08%
1970 | 94.508.554 33,12% 52.904.744 65,30% 55,98%
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Fonte: Romanelli (1997, p.71)

Outro condicionante relevante foi o acentuado grau de urbanizagao,
decorrente da crescente deterioracdo das relagdes de producido no setor primario
e do deslocamento da populagéo agricola para os centros urbanos. Esta migragao
foi estimulada pelo processo de industrializagdo em curso, gerando novas
oportunidades ocupacionais nas cidades. Na tabela acima, € possivel perceber
que a populacdo urbana apresentou taxa de crescimento superior ao crescimento
populacional brasileiro.

Na tabela 1.2, pode-se notar o crescimento em numero de cidades e de
habitantes, principalmente entre os censos de 1950 e 1960. Quanto ao numero de
habitantes, os trés tipos de cidades apresentaram o mesmo ritmo de crescimento,
em torno de 90% na década, bem acima do crescimento demografico no mesmo
periodo. Entretanto, com relacdo ao numero de cidades, houve um crescimento
diferenciado, sendo que as cidades com mais de 50.000 habitantes aumentaram
em torno de 120%, nas cidades com mais de 100.000 habitantes houve um
crescimento neste periodo em torno de 180% e nas cidades grandes, com mais de

500.000 habitantes, houve um crescimento de 100% em numero de cidades.
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TABELA 1.2
Grau de Urbanizacdo

Cidades com 50.000 | Cidades com 100,000 | Cidades com 500,000 Participagédo da Populacdo Urbana
Censo | Habitantes ou Mais Hahitantes ou Mais Habitantes ou Mais no Total da Populacio Brasileira
N° Populacio N° Populagéo N° Populagéo | 50.000 ou + | 100.000 ou +|500.000 ou +

1872 4 552.749 3 520.752 - - 559% 52% -
1390 B 976.038 3 805.619 - - 5.8% 56%

1900 g 1.644.149 4 1.370.182 - - 94% 7 9% -
1920 15 3.287 448 G 2674836 1 1.157.873 10,7% 8.7% 38%
1940 22 5.216.070 10 4413337 2 2777492 12 6% 10,7 % B,7%
1950 33 8.486.644 11 5.573.235 3 4.532 458 16,3% 13,2% 9,3%
1960 73 16.260.851 31 13.309.463 B 9.088.200 2259% 18,5% 12,5%
1970 - - 10 17.250.507 - - 18,5%

Fonte: Berger {1976, p. 101).

A evidente expansao da rede secundaria de ensino, principalmente a partir
da década de 60, acarretava, considerando a defasagem temporal de trés a quatro
anos, uma maior pressdo da demanda potencial sobre o ingresso no nivel
superior. Outro fator determinante da pressdo do ensino médio sobre as vagas no
ensino superior foi a equivaléncia dos cursos técnicos secundarios ao colegial
propedéutico para o0 acesso aos cursos superiores. E possivel verificar na tabela
[.3, as elevadas taxas de expanséo de vagas no segundo grau, muito superiores
ao crescimento populacional e urbano.

TABELA 1.3
Evolucao do n° de matriculas no ensino médio

Ano Total Crescimento Indice
1940 260.202 - 100
1950 557.434 114,23% 214
1960 1.177.427 111,22% 453
1970 4.086.072 247,03% 1.570

Fonte: Romanelli (1997, p.77)

Quando se observa a Tabela |. 4, percebe-se 0 numero de inscritos nos
exames vestibulares acima daqueles que concluiram o segundo grau. Este
fendbmeno poderia se justificar por um contingente significativo de alunos
secundaristas que partiram, por necessidades financeiras, prematuramente, para
o mercado de trabalho, reduzindo os inscritos nos exames. Em contrapartida, o
retorno tardio, em maior numero, daqueles diplomados no ensino médio que
pleiteavam o acesso ao nivel superior, a fim de melhorar suas condi¢des no
mercado de trabalho. O resultado foi 0 descompasso crescente entre a oferta e a

demanda por vagas universitarias.
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TABELA 1.4
Conclusao do Ensino Médio e Demanda Efetiva por Ensino Superior

Ensgina Meadio Candidatos ao Westibular Ensino Superior
Ano |Conclusfo| A%  |Inscritos| A% | Aprovados| A% Vanas A% |Matriculas | A%
2° Ciclo Oferecidas 18 gérie
1960 B1.101 B4.635 23.753 35.351 26.950 -

1964 | 25417 | 8616 | 97481 | 8082 | 47.219 | 9379 | 57990 |B320% | 49131 g2 .49
1965 | 175075 | 8348 214996 12055 | 82781 783 898588 [5276% | 894844 | 7251
1971 260658 | 46858 (400958 8650 [ 191.585 [ 15144 | 202110 |125.15%| 196.785 | 13154

Fonte: Romanelli (1997, p.101)

Quanto a demanda efetiva de ensino superior, o principal fator de presséao
por vagas foi o acentuado crescimento de candidatos inscritos nos exames
vestibulares. A principal explicacdo para este fato estava nas proprias
metamorfoses do capitalismo brasileiro, que alteraram substancialmente os canais
de ascensao social das camadas sociais médias.

Até a década de 50, as oportunidades ascensionais perpassavam as
transferéncias da propriedade hereditaria de pequenos negodcios industriais,
artesanais, comerciais e de prestagdo de servicos que pouco exigiram uma
formagao escolar avangada. Com a centralizagdo e a concentragédo do capital, as
pequenas empresas foram acopladas as grandes empresas nacionais publicas e
privadas e as multinacionais que se estabeleceram no pais, alterando as chances
de ocupacdo, bem como, ampliando a desigualdade salarial. A estrutura
oligopolista alterou o perfil da demanda por trabalho, cuja exigéncia passou a ser a
mao de obra especializada e com maior grau de escolaridade. Na década de 60, e
mais precisamente nos governos pos-64, verificou-se um transbordamento de tal
exigéncia das multinacionais as empresas estatais brasileiras através da
racionalizacdo e da modernizagao das estruturas burocraticas.

A expansao do setor estatal, que ja se encontrava em ascensao durante o
periodo populista, principalmente nos setores de infra-estrutura, abriu espago para
ampliagdo de cargos publicos de nivel superior, como de diregdo, chefia e
assessoramento, com salarios elevados, formando uma camada privilegiada da

tecnoburocracia.*® A contratagdo destes servidores publicos sofreu sensiveis

*3 A tecnoburocracia constituiu-se de uma fatia da classe média, composta por técnicos e por
administradores profissionais do setor publico, que assumiram o poder decisério. (Cf. BRESSER
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modificagdes na forma de recrutamento e nos requisitos educacionais.

A concentracdo de capital, renda e mercado propiciaram a classe média o
deslocamento dos canais de ascensao tradicionais - por meio da poupanca, do
investimento, e da reprodugdo de capital - para as hierarquias ocupacionais,
através da promogao de cargos e da diferenciagdo salarial. O reflexo disto, de
acordo com os dados da tabela I.5, foi o crescimento acelerado da demanda por

escolaridade em todos os niveis, principalmente, no ensino superior.

TABELA L5
Numero e indice de Matriculas nos Cursos Primario, Ginasial, Colegial e Superior no Brasil
Primario Ginasial Colegial Superior
Anos N° (Mil) Indice N° (Mil) Indice N° (Mil) Indice N° (Mil) Indice
1960 7.458,0 100,0 910,3 100,0 267,1 100,0 93,2 100,0
1961 7.798,7 104,6 1.006,9 110,6 301,1 112,7 98,9 106,1
1962 8.535,8 114,5 1.128,6 124,0 335,8 125,7 107,3 115,1
1963 9.229,4 123,8 1.323,0 145,3 396,6 148,5 124,2 133,3
1964 10.217,3 137,0 1.453,7 159,7 439,0 164,4 142,4 152,8
1965 9.923,2 133,1 1.645,3 180,7 509,1 190,6 155,8 167,2
1966 10.695,4 143,4 1.889,8 207,6 593,4 2222 180,1 193,2
1967 11.263,5 151,0 2.120,6 233,0 688,3 257,7 212,9 228,4
1968 11.943,5 160,1 2.404,6 264,2 801,1 299,9 278,3 298,6
1969 12.294,3 164,8 2.719,2 298,7 910,2 340,8 342,8 367,8
1970 12.812,0 171,8 3.082,5 338,6 1.003,4 375,7 425,5 456,5
1971 13.641,0 182,9 3.442,7 378,2 1.119,0 418,9 561,4 602,4
1972 14.523,5 194,7 3.961,0 435,1 1.312,6 491,4 688,4 738,6
1973 15.463,2 207,3 4.475,9 491,7 1.483,2 555,3 836,5 897,5

Fonte: Cunha (1975, p.28)

A acentuada demanda efetiva pelo ensino superior foi consequéncia, por
um lado, da percepc¢ao da classe média de que apenas pela via educacional seria
possivel deslocar os canais de ascensdo social (mudanga de uma classe para a
outra) e ampliar e diversificar as expectativas de classificagdo e mobilidade
social.** Por outro lado, a crescente demanda de mao de obra por parte das
empresas publicas e privadas e da burocracia estatal exigia a qualificacédo e a
adequacao aos diversos niveis das hierarquias ocupacionais. “A educacéo,
portanto, passa a ser encarada como o unico caminho disponivel, para as classes

médias, de conquistar postos e, para as empresas, de preencher 0s seus

PEREIRA, 1973). A natureza tecnocratica das ocupagdes estatais, a servigo do sistema econémico
e politico, exigia uma nova capacitacdo escolar voltada para o preenchimento de tais postos de
trabalho. (Cf. DIAS SOBRINHO, 1979).

* Sobre o deslocamento dos canais de ascensdo e de mobilidade social, ver: Paiva (1980) e
Cunha (1975).
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quadros”. (ROMANELLI, 1997, p. 206)

Wright Mills, em A “Nova Classe Média”, cuja obra analisa a sociedade
norte-americana do pds-guerra, enfatiza que a educagao escolar desempenha um
papel fundamental em uma sociedade com concentragao de renda e propriedade.
Em outras palavras, além de exercer a fungdo de simbolo de prestigio e de
posicao social, a educagao formal torna-se o destino profissional de grande parte
dos contingentes populacionais das camadas médias, e, principal responsavel
pela insergcdo no mercado de trabalho assalariado. (Cf. WRIGHT MILLS, 1969)

Entretanto, deve-se ponderar que a idéia da educagdo como veiculo de
mobilidade social ou como modo de conservacao das camadas médias urbanas®
configura-se apenas como uma “possibilidade”, ndo € uma garantia explicita de
sucesso individual. (Cf. CUNHA, 1973). Embora, o curso de ensino superior
represente um instrumento de valorizagdo e prestigio sociais, este nada mais é
que um fator de consolidagdo da trajetéria social ja percorrida pela familia do
estudante. Em outras palavras, em uma estrutura social definida e desigual como
a brasileira, o papel da educagdao como fator de mobilidade é relativamente
reduzido e a busca da ascens&o social por meio dela torna-se uma ilusdo. (Cf.
FORACCHI, 1977) Quanto a formagao universitaria, em particular, esta “... apenas
ratifica uma trajetéria social ja realizada e para firmar-se como instrumento de
realizagcdo pessoal e como recurso de afirmagdo social ndo prescinde — pelo
contrario, exige — condigbes socio-econbmicas estaveis e consolidadas” (Ibidem,
p.300).

A titulo de ilustragcdo, caberia mencionar os trabalhos de Todorov (1977),
que analisa a populacdo de candidatos ao vestibular de 1974 a Universidade de
Brasilia e Gouveia (1981) que observa o perfil sdcio-econdmico dos estudantes
que em 1967 cursavam, pela primeira vez, a série inicial das varias faculdades
integrantes das trés principais Universidades da cidade de S&o Paulo - Mackenzie,

Pontificia Universidade Catdlica e Universidade de Sao Paulo.

%5 As camadas médias urbanas sdo definidas “como uma parte de setores da populagdo urbana,
que nao sendo detentora dos meios de producéo, realiza trabalho predominantemente néo
manual, trabalhando por conta prépria ou vendendo sua forga de trabalho para terceiros”. (SAES,
1975, p.26).
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O primeiro estudo procurou mostrar a relagdo entre o desempenho no
vestibular e a origem sécio-econdmica dos candidatos (ocupag¢do dos pais do
candidato) e a experiéncia urbana (tamanho da comunidade que o candidato
residiu mais tempo). O segundo, com um numero de variaveis bem mais
abrangente, realizou os testes estatisticos para os estudantes das trés
universidades acima mencionadas, quanto a origem socio-econdmica, incluindo
ainda informacbes sobre os alunos que exercem algum tipo de trabalho
remunerado, além de variaveis como sexo, origem étnica e area de estudo. A
primeira conclusdo de ambos trabalhos foi a reduzida participagcdo nas
universidades das classes sociais inferiores. Em segundo lugar, a origem sdcio-
econ6mica foi um dos principais determinantes, tanto da candidatura, como do
desempenho nos exames vestibulares.

Pode-se concluir que apenas a expansao de vagas ndo resolveria o
problema da democratizacdo de acesso ao ensino superior, pois isto ndo
eliminaria o sistema de desigualdades sociais pré-existente. Na verdade, a ampla
escolarizagdo superior atingiria apenas um numero maior de candidatos aos
vestibulares pertencentes as camadas sociais média e alta.

A expansao da oferta de trabalho com diploma de terceiro grau acima da
demanda por trabalho acabaria reconstruindo os canais de discriminagao social,
através da elevagdo dos requisitos educacionais para o0 recrutamento
profissional.*

Quanto a evolucao histérica da oferta de ensino superior, percebe-se um
aumento, a taxas crescentes, do total de matriculas (tabela 1.6) bem acima do
crescimento populacional e urbano (tabela 1.1), porém semelhante a evolugao dos

alunos matriculados no ensino médio, principalmente nos anos 70 (tabela 1.3).

% Sobre a recomposigdo dos mecanismos de discriminagado social, consultar: Cunha (1975), Dias
Sobrinho (1979), Paiva (1980) e Todorov (1977).
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TABELA 1.6
Evolucgao do n° de matriculas no ensino superior
Ano Total Crescimento Indice
1939 21.235 - 100
1949 37.548 76,82% 177
1959 86.603 130,65% 408
1969 342.886 295,93% 1.615

Fonte: Romanelli (1997, p.78)

O ensino superior apresentou uma evolugao significativa em seu coeficiente
de abertura principalmente, a partir do processo de reformulagao universitaria em
1967/68. (tabela 1.7). Este fato poderia representar uma maior democratizagéo no
ingresso.”” No entanto, os dados n&o relevam qualquer discriminagdo de acordo
com o perfil sécio-econdbmico dos ingressantes. Como visto anteriormente,
através das conclusdes dos trabalhos de Todorov e Gouveia, pode-se concluir que
o crescimento no grau de abertura nao significa, necessariamente, a maior

popularizagéo do terceiro grau.

TABELA L7
Evolucao do Coeficiente de Abertura
do Ensino Superior Brasil (1942-1972)

Periodo | Coeficiente | Periodo | Coeficiente
1942-1953 10 1952-1963 13
1943-1954 10 1953-1964 16
1944-1955 10 1954-1965 15
1945-1956 10 1955-1966 15
1946-1957 10 1956-1967 20
1947-1958 10 1957-1968 23
1948-1959 10 1958-1969 28
1949-1960 10 1959-1970 36
1950-1961 10 1960-1971 48
1951-1962 11 1961-1972 56

Fonte: Cunha (1975, p. 48)

*" Para calcular o grau de abertura do ensino superior, Cunha explica: “para calcula-lo, toma-se um
periodo (em anos) de duragéo igual ao tempo necessario para que os estudantes que ingressaram
na primeira série do ensino primario, no seu inicio, atinjam a primeira série do ensino superior, ao
seu término; em seguida, calcula-se o numero de estudantes que chegaram a primeira série do
ensino superior, de cada grupo de mil que ingressou junto na primeira série primaria; este nimero
€ o coeficiente de abertura do ensino superior’. (1975, p. 47).
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Apesar do crescimento acelerado no numero de matriculas e 0 aumento no
grau de abertura do sistema, a oferta de vagas ndo acompanhou a exploséo da
demanda efetiva. A crescente assimetria manifestava-se pelo alargamento da
relacdo entre os excedentes e o numero de candidatos inscritos. * No inicio dos
anos 60, estes representavam, em média, 40% dos pleiteantes e, no final da

década, a discrepancia chegou a quase 60% (tabela 1.8).*°

TABELA 1.8
Nudmero de Inscritos, Vagas e Excedentes nos Cursos de Graduagéao
no Ensino Superior do Brasil (1960-1971)

N° de Inscritos| N° de Vagas|N° de Inscritos|N° de Excedentes Relagao
Anos (A) (B) por Vaga |no Ano (C = A - B)| Excedentes/Inscritos
1960 64.637 35.909 1,8 28.728 44.4%
1961 70.147 38.971 1,8 31.176 44.4%
1962 70.942 47.295 1,5 23.647 33,3%
1963 86.716 51.009 1,7 35.707 41.2%
1964 97.481 57.342 1,7 40.139 41.2%
1965 110.834 58.334 1,9 52.500 47.4%
1966 123.379 58.752 21 64.627 52,4%
1967 183.150 79.630 2,3 103.520 56,5%
1968 214.966 89.582 2,4 125.384 58,3%
1969 276.904 115.377 2,4 161.527 58,3%
1970 328.931 145.000 2,3 183.931 55,9%
1971 400.958 239.782 1,7 161.176 40,2%

Fonte: Cunha (1975, p. 34)

Na tabela 1.9, os numeros revelam que, entre 1966 e 1967, configurou-se o
periodo mais critico do problema dos excedentes. Apesar do crescimento de mais
35% no numero de vagas, a taxa de inscritos para o vestibular apresentou um
aumento préximo de 50%.

Em 1968, o fendbmeno tomou proporgdes de crise institucional, ameacando,

inclusive, a estabilidade politica conquistada pela repressdo aos movimentos

*® O termo excedente denominava o candidato que nao conseguia ingressar no ensino superior,
tanto por reprovacao como por falta de vagas.

¥ As vagas oferecidas pelas instituicdes de ensino superior eram, em média, 30% acima do
numero de candidatos aprovados. Pode-se justificar tal fato pelo carater eliminatério e a exigéncia
de provas descritivas que limitavam o acesso ao terceiro grau. Os alunos efetivamente
matriculados também ficaram aquém das vagas ofertadas, porém acima daqueles aprovados,
devido a uma certa mobilidade interna das instituigdes de ensino superior, que permitia a alocagao
para cursos considerados mais interessantes quanto as perspectivas futuras de acesso ao
mercado de trabalho (direito, medicina, odontologia).



46

sociais. A retomada efetiva do crescimento econdmico e o endurecimento politico
associado a insuficiéncia de vagas no ensino superior, geravam insatisfacao social
generalizada e impopularidade, principalmente, na classe média, aliada politica do
regime militar. O conflito revelou-se, também, dentro do meio académico com
protestos do movimento estudantil e dos docentes do ensino superior, que exigiam
melhores condi¢cdes de trabalho, face a superlotacdo das classes e a falta de
recursos, assim como reivindicavam uma solugao para o acumulo insustentavel
dos “excedentes”.
TABELA 1.9

Taxa de Crescimento do Numero de Inscritos, Vagas e Excedentes
nos Cursos de Graduagdo no Ensino Superior do Brasil (1960-1971)

Anos Inscritos Vagas Excedentes
1960 - - -
1961 8,5% 8,5% 8,5%
1962 1,1% 21,4% -24,1%
1963 22,2% 7,9% 51,0%
1964 12,4% 12,4% 12,4%
1965 13,7% 1,7% 30,8%
1966 11,3% 0,7% 23,1%
1967 48,4% 35,5% 60,2%
1968 17,4% 12,5% 21,1%
1969 28,8% 28,8% 28,8%
1970 18,8% 25,7% 13,9%
1971 21,9% 65,4% -12,4%

Fonte: Cunha (1975, p. 35)

Diante deste impasse politico, inclusive com o questionamento em torno da
legitimidade do regime militar, restou ao segundo governo tomar a frente do
processo de Reforma Universitaria. Esta atitude foi a tradugdo da retérica da
questdo da prioridade do ensino superior como pré-condicdo para ©

desenvolvimento econémico e fator redutor das desigualdades sociais.
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Consideragoes Finais

Este capitulo teve a pretensao de esbocar os principais condicionantes da
Reforma Universitaria de 1968. O objetivo foi demarcar o “ambiente” tedrico e
histérico que envolveu o processo de reformulagcado do ensino superior.

Em primeiro lugar, foi necessario recolocar o debate sobre a questédo
premente do desenvolvimento econdmico para os paises da América Latina. As
diversas abordagens sobre o tema e seus alinhamentos tedricos permitiram
compreender quais eram as opg¢oes de politicas publicas colocadas em jogo.

O denominado desenvolvimentismo autoritario materializou-se a partir do
golpe militar de 1964. A Teoria dos Estagios do Desenvolvimento Econdmico foi
incorporada no discurso e na pratica do regime de excegdo. Os tedricos
divergentes, em minoria, alertaram para o fato da inaplicabilidade deste arcabougo
para paises periféricos. A principal divergéncia em relagdo as abordagens
alternativas foi a desconsideracédo das diversas forgas politicas internas por parte
dos tecnocratas de plantao.

A contribuicdo analitica neste trabalho da Teoria da Dependéncia viabilizou
a percepcao sobre a articulagcédo politica entre os interesses internos e externos.
Esta abordagem explicitou que o crescimento econbmico e a manutencdo da
dependéncia ndo eram fendbmenos mutuamente excludentes.

Em segundo lugar, a educacgdo, e, principalmente, o ensino superior,
passou a ser objeto de discussdao econdmica. A escolaridade formal transformou-
se em investimento em capital humano e passou a desempenhar papel de setor
prioritario e fator propulsor do desenvolvimento econédmico. A Teoria do Capital
Humano foi hegemonica, apesar de sofrer duras criticas a respeito dos papéis
microecondmico e macroeconémico da escola, ou seja, de veiculo de mobilidade
social e redutor da desigualdade de rendimentos.

Em seguida, desenvolveu-se a contextualizagdo histérica antecedente a
Reforma Universitaria. Foram analisados os condicionantes externos, internos e
estruturais do ensino superior que conduziram a sua reformulacao.

No contexto externo, a Guerra Fria e a revolugdo comunista em Cuba

intensificaram a interferéncia politica americana na América Latina que se traduziu
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nos termos da Alianga para o Progresso. Este tratado estabeleceu novas bases
para a politica educacional quanto a expansao do sistema e a necessidade de
investimento em capital humano. Para o Brasil, a relacdo diplomatica de apoio ao
governo americano requereu a assinatura de uma série de acordos com a agéncia
USAID em todos os niveis de ensino.

No contexto interno, em 1964, o novo governo, instituido através de um
golpe militar, tinha como lemas centrais o desenvolvimento econémico com
estabilidade e a seguranga nacional. A chave para resolugdo destas questdes, em
consonancia com os preceitos americanos, localizava-se na escolaridade formal.
Nestes termos, os discursos e as iniciativas de planejamento estatais elegeram o
sistema educacional e, principalmente, o ensino de terceiro grau, como setor
prioritario de politica social.

Entretanto, no nivel superior havia crescente assimetria entre a demanda e
a oferta de vagas, tornando-se um sério entrave a construgdo da “grande
poténcia”. O crescimento demografico e da populagao urbana foram fatores de
pressao da demanda potencial, enquanto, a pressao por vagas pelos concluintes
do ensino de segundo grau, ampliou o contingente de demanda efetiva.

Apesar de inumeras medidas juridicas e administrativas que alteraram a
oferta de vagas no ensino superior ao longo da década de 60, estas foram
insuficientes para a resolugao da denominada “crise dos excedentes”. Diante da
insatisfacdo da classe média, aliada do governo militar & época do golpe, que
vislumbrava a escolaridade formal como veiculo de ascensdo social, das
manifestagbes publicas do movimento estudantil, adversario ferrenho da politica
de excecgao, e da pressado externa por meio das “recomendacdes” explicitas da
USAID, o governo federal foi impelido a promover a Reforma Universitaria.

No préximo capitulo, pretende-se evidenciar de que maneira os diversos
atores politicos e sociais expressaram seus interesses e, munidos de recursos de

poder, influenciaram este processo de reformulacado educacional.
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Il. ARENA DECISORIA E ATORES: JOGO DE INTERESSES EM TORNO DA
REFORMA UNIVERSITARIA E A PRIVATIZAGAO DO ENSINO SUPERIOR

O processo de reforma do ensino superior apresentou a mesma linha de
intervencdo estatal dos demais setores sociais. Pode-se falar que havia um
padrdo especifico de interferéncia governamental nas questdes sociais,
principalmente a partir do golpe militar de 1964. O processo apresentava algumas
caracteristicas peculiares. Destaca-se, em primeiro lugar, a “centralizagdo gradual
do processo decisorio, com progressiva exclusdo da participagcédo social e politica
da populagdo e de suas organizagbes representantivas de interesses.” (SILVA,
1992, p.13).

Em segundo lugar, houve uma reformulagcédo do financiamento na atividade
publica e privada imposta pelas reformas tributaria e financeira do PAEG, que
reestruturaram os mecanismos tradicionais de captacdo de recursos e criaram
novas formas de financiamento de politicas especificas.

Por ultimo, este periodo caracterizava-se pela “... fragmentagéo institucional
e a maximizagdo de interesses particulares, como principios reais de
direcionamento da acdo burocratica’. (SILVA, 1992, p.14). Esta “divisdo de
tarefas” proporcionou a abertura de espagos para o surgimento de conexdes
privilegiadas entre parte dos segmentos burocraticos de determinadas
organizagdes publicas e segmentos privados.

A intencdo deste capitulo € compreender a dinamica politica em torno da
Reforma Universitaria de 1968 sob o ponto de vista das caracteristicas da
intervencgao estatal e da orientacdo do processo de expansao do ensino superior.
A proposta metodolégica € entender o projeto de reforma como resultado do jogo
de forcas de diversos atores politicos ou sociais, individuais ou coletivos que, se
valendo de recursos de poder especificos, procuraram atingir seus interesses
explicitos ou implicitos em determinadas arenas decisérias. *°

Antes de iniciar a discussao € preciso apresentar o quadro conceitual que

ira nortear o capitulo. O primeiro conceito importante € o de Arena Decisoéria,

*® Os conceitos usados neste capitulo foram inspirados nos trabalhos de Silva (1992), Tapia (1993)
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como “... o campo de interagbes que se forma em torno de politicas publicas,
reunindo os atores sociais relevantes para seu processo de formagdo e
implementagdo. Essas interagcbes tém como objetivo influenciar o perfil da
intervencéo estatal considerada”. (SILVA, 1992, p.4). Neste caso, “.. E necessério
delimitar a arena a ser privilegiada, determinando sua abrangéncia, regras de
funcionamento, atores envolvidos, recursos disponiveis e coalizbes de interesses
predominantes, antes do inicio do processo de reforma em estudo”. (Ibidem, p.5).
A Arena Deciséria escolhida foi denominada de “Ensino Superior”. Esta
compreendia um conjunto amplo de atores politicos e sociais envolvidos no
processo da Reforma Universitaria desde a formulacdo até a implementacédo da
politica governamental para o setor. E possivel qualifica-la em Arena Deciséria

Central, pois estaria “... representando o mais amplo campo de interagdo e de
conflitos de interesses, podendo abrigar e dar acesso a todos os atores.”
(CASTRO, J.A.1997, p.23)

A arena do Ensino Superior aproxima-se do que Sampaio denominou de
campo politico “em que os diferentes atores do sistema se organizam para
defender seus interesses em face da atuacdo regulamentadora do Estado e suas
politicas para a area” (2000, p.164).

A seguir, € importante salientar o que se entende por atores. Os atores
sociais ou politicos “... sdo sujeitos dotados da capacidade de agéo, determinada
pela disponibilidade de recursos institucionais, tecnoldgicos, gerenciais,
financeiros e politico-ideolégicos”. (CASTRO, J.A., 1997, p.26). Sao “todos
aqueles dotados de capacidade de articular interesses, formalizar reivindicagdes e
converté-las em iniciativas, prescrever solugées, promover sua solugéo ou impedir
que as decisbes sejam implementadas” (MARTINS apud TAPIA, 1993, p.20).

Nenhum ator, isoladamente, impde sua alternativa preferencial de politica
com base apenas em seus recursos de poder. Para implementar um processo de
mudang¢a ou uma alternativa de politica, outros interesses devem ser agregados,
uma vez que os recursos sdo em geral escassos e diversamente distribuidos entre

os atores em cada situacdo considerada. (Cf. SILVA, 1992). Como coloca Silva

e Castro, J.A. (1997).
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“.. A analise das regras do jogo é, assim, a analise em cada caso, do processo de
agregacéao de interesses, do processo de formagdo das aliangas, dos conflitos e
acomodacoées estruturados ao longo do tempo” (Ibidem, p.6).

Ao longo do processo de elaboragao do projeto de Reforma Universitaria,
entre 1964 a 1968, os atores sociais e politicos se envolveram em uma complexa
“trama de interesses” em torno do processo de mudancga. De acordo com Silva, a
nocdo de trama de interesses aproxima-se do conceito de “rede de politicas”
(policy networks) utilizado por Heclo, no qual sdo assumidas as relagdes entre um
conjunto de atores participantes ou interessados em uma determinada intervengao
estatal setorial. “Essas redes abrangeriam segmentos da burocracia publica,
grupos de interesse, especialistas e intermediarios de tipo diverso, dependendo do
setor de intervengédo considerado e constituindo uma jurisdicdo decisoria fechada
e relativamente autbnoma em relagdo a coordenacdo central do governo’.
(HECLO apud SILVA, 1992, p.3)

Neste trabalho sdo considerados atores relevantes para o processo de
reforma no ensino superior: os burocratas dos Ministérios da Educacao, Fazenda
e do Planejamento, os especialistas nacionais e internacionais em reformulagao e
administragcdo do ensino superior, além das associagdes representativas dos
alunos, dos empresarios, das instituicdes de ensino e do quadro docente.

Cada ator social ou politico, para fazer valer a representacdo de seus
interesses, possuia um ou mais recursos de poder que o diferenciava e o
possibilitava influenciar na tomada de decisdo da politica governamental. Portanto,
€ importante destacar quais os principais recursos de poder disponiveis aos
atores. Estes podem ser de diversos tipos: o institucional decorre das atribuicoes
ou direitos formais dos atores, tal como definido em leis, normas e outros diplomas
legais, como contratos, concessdes, etc., proporcionando o controle de uma
jurisdicdo ou de um servigo; o tecnoldgico proveniente do dominio de um saber
especifico, que permite o controle de um processo de trabalho ou de uma base
técnica especifica, garantindo uma posicao diferencial do ator diante de
concorrentes; o recurso gerencial decorrente da experiéncia, tecnologia gerencial

ou dominio de determinado processo de operacdo que proporcionem a



52

capacidade de viabilizar alternativas que envolvem a gestao de produtos, servigos
ou programas/projetos complexos; o financeiro que permite a capacidade
autbnoma de geragao de recursos ou de controle sobre fontes especificas de
financiamento publico ou privado e, por ultimo, o recurso politico-ideolégico que
possibilita a determinado ator mobilizar as bases particulares ou a opinido publica.
(cf. SILVA, 1992, p.29/30).

Para a compreensao do resultado final da reforma educacional é preciso
explicitar as motivacgdes individuais ou coletivas que moveram os atores. Para isto,

“

considera-se como os interesses defendidos pelos atores o conjunto de
preferéncias manifestas e latentes resultantes da combinagcdo de uma dada
posicdo estrutural ou funcional na sociedade e das interagcbes concretas dentro de
um dado sistema de decisées [...] € no campo das relagbées politicas concretas que
os interesses se constituem, através da mediacdo da acgdo coletiva e das
estruturas organizacionais. Essa opg¢do conceitual pretende oferecer uma
concepgéo dindmica da formacgdo e o desenvolvimento das interagcbes, necessaria
para 0s propdésitos de captar a constituicdo e a transformacdo do sistema de
atores, a construgdo e os deslocamentos no campo das aliangas politicas”.
(TAPIA, 1993, p.21).

Este capitulo pretende, inicialmente, descrever os principais atores que
compdéem a Arena Deciséria do Ensino Superior, bem como explicitar os seus
respectivos recursos de poder. Em seguida, a intengdo é apresentar o jogo de

interesses dos atores, através da capacidade® e a direcdo de agdo*, em torno do

A capacidade de agdo dos atores é definida pelo tipo e importancia dos recursos de poder que

cada ator dispde. Estes recursos podem estar associados a pessoas, grupos ou organizagoes.

°2 0 conceito de direcdo da agado dos atores na arena decisoria refere-se ao posicionamento do

ator diante de um conjunto de alternativas politicas possiveis, pressupondo a formagéo de aliangas

como forma de viabilizar a concretizagdo de seus objetivos. Silva (1992), de forma simplificada,
classifica os principais tipos de direcao dos atores, participantes de cada arena, diante das
tentativas de reforma no perfil de intervencéo estatal:

)] Cooperagdo: diregdo adotada pelos atores com grande quantidade de recursos
estratégicos no processo decisdrio, na area especifica onde atuam, e com valores
favoraveis a iniciativa de reforma;

I Oposicao: diregdo adotada pelos atores com grande quantidade de recursos estratégicos
no processo decisorio, na area especifica onde atuam, e com valores contrarios a reforma;

1)} Conformidade: direcdo adotada pelos atores com baixa quantidade de recursos
estratégicos no processo decisorio, na area especifica onde atuam, e com valores
favoraveis a iniciativa de reforma;
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projeto de Reforma Universitaria. Por ultimo, através da analise documental
produzida ao longo dos anos 60, expor os principais pontos de convergéncia e
divergéncia quanto a trés questdes relativas a politica de privatizagdo: a expansao
do ensino privado, a criagao de instrumentos legais e/ou financeiros direcionados

a este objetivo e quanto a questao da gratuidade do ensino publico.

I.1. Arena Decisoéria do Ensino Superior: Atores e Recursos de Poder

A proposta desta secdo € mapear o perfil dos principais atores e seus
recursos de poder no campo politico virtual do Ensino Superior. A Diretoria do
Ensino Superior, no ambito do Ministério da Educagdo e Cultura (MEC), sera
considerada apenas o aparato institucional fisico necessario a implementacao da
Reforma Universitaria. As atribuicbes deste 6rgdo eram as de planejar, coordenar,
orientar e supervisionar a execugao da politica nacional de educacao superior,
prestar cooperagcdo técnica, assisténcia financeira e articular-se com as
instituicdes publicas e privadas atuantes na area.

O primeiro ator relevante era composto pelos dirigentes do érgao central
da Diretoria do Ensino Superior do Ministério da Educacgao e Cultura. Este
ator identificava-se com as proprias atribuigdes do 6rgao que representava e com
0 segmento burocratico ao qual pertencia. Exerceu papel importante na reforma
educacional, pois foi o representante do Ministério da Educacdo no Convénio
Internacional com a agéncia americana USAID.

Este ator, totalmente identificado com a maquina administrativa, possuia
recursos de poder de natureza institucional, gerencial e financeira. O primeiro
derivava da atribui¢cdo legal do cargo que ocupava. O segundo decorrente do
dominio e do conhecimento sobre o processo de reforma educacional, inclusive
fornecendo assisténcia técnica. O ultimo recurso decorria da geréncia de verbas
orcamentarias do orgdo e do poder de alocar os recursos aos setores

subordinados, inclusive o auxilio financeiro as instituicbes ndo-federais.

V) Desinteresse: dire¢do adotada pelos atores com baixa quantidade de recursos
estratégicos no processo decisdrio, na area especifica onde atuam, e com valores
contrarios a reforma.
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O segundo ator envolvido no processo de reforma era composto pelos
dirigentes dos Ministérios do Planejamento e da Fazenda. Ambos também
eram totalmente identificados com a maquina administrativa e o governo militar,
pois, inclusive, ocupavam tais cargos de confianga.

Os recursos de poder eram de natureza institucional e financeira,
relacionados a fungao privativa, no caso do Ministério do Planejamento, de
estabelecer quais os critérios de prioridade para o direcionamento de recursos
orcamentarios ou crediticios ao ensino superior e/ou sugerir a criagdo de novas
fontes especificas de financiamento publico para o setor. Ao representante do
Ministério da Fazenda cabia ainda a atribuicio de participar da implementacio de
mecanismos de financiamento indireto as instituicdes de ensino superior.

O terceiro ator era composto daqueles individuos considerados
especialistas nacionais na area educacional que foram contratados pelo MEC
para participarem como membros dos grupos de estudos e responsaveis por
relatérios subsidiarios ao projeto da Reforma Universitaria. Este pessoal técnico
nao estava vinculado diretamente a burocracia estatal, mas havia certa
identificacdo com os interesses dos dirigentes do MEC, ja que os participantes
eram selecionados e contratados pelo Ministério. Foram constituidas trés
comissdes: a Equipe de Assessoria do Ensino Superior (EAPES), a Comissao
Meira Mattos e o Grupo de Trabalho para Reforma Universitaria (GTRU).*

A primeira era uma comissdo mista formada por assessores educacionais
norte-americanos e professores brasileiros. Esta equipe era produto de um
convénio assinado entre o Ministério da Educagdo e Cultura e a agéncia
americana USAID durante o periodo de 1964 a 1968. O acordo que a constituia foi
assinado pelo Ministro da Educag¢ao Flavio Suplicy de Lacerda, pelo Diretor da
USAID no Brasil, Stuart van Dyke e pelo presidente do Conselho Federal de
Educacgao. A equipe brasileira foi por varias vezes modificada e o relatério final foi
assinado por José Fernando Carneiro, Laerte Ramos de Carvalho, Osmar Ferreira

e Rubens d’Almada. O documento produzido pela EAPES ficou conhecido como

3 Ao longo deste capitulo, as comissdes de especialistas serdo apresentadas obedecendo ao
critério da data de constituicdo de cada uma delas e ndo o término dos trabalhos. A EAPES foi
constituida em 09/05/67, a Comissdo Meira Mattos em 29/12/67 e o GTRU em 02/07/68.
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“‘Relatorio MEC-USAID” e sera mais bem analisado a seguir.

A Comissdo Meira Mattos foi formada por cinco membros e presidida por
Meira Mattos, um general de brigada pertencente ao corpo permanente da Escola
Superior de Guerra e comandante das forcas militares brasileiras que
participaram, sob a hegemonia dos EUA, da invasdo a Republica Dominicana em
1965. Os demais componentes eram o coronel-aviador Waldir de Vasconcelos,
secretario geral do Conselho de Seguranga Nacional, o promotor de Justica,
Affonso Carlos Agapito da Veiga e dois professores, Jorge Boaventura de Souza,
Diretor-geral do Departamento Nacional de Educac&o e Hélio de Souza Gomes,
Diretor da Faculdade de Direito da UFRJ.*

O GTRU foi composto de membros designados pela Presidéncia da
Republica, sendo que dois nomes do meio estudantil poderiam compor o grupo.
Entretanto, o movimento estudantil, vivendo o auge da repressdo politica, se
absteve de participar dos trabalhos. Os escolhidos foram convocados entre os
educadores, cientistas, especialistas em educacao superior, e representantes de
outros setores governamentais, todos elementos de confiangca do Poder
Executivo.®”

Os recursos de poder destes especialistas eram de natureza institucional e
tecnolégica. A atribuicdo institucional consistia na elaboragdo dos seguintes
documentos: o Relatério da Equipe de Assessoria do Ensino Superior (EAPES); o
Relatério Meira Mattos e o relatorio final do Grupo de Trabalho para Reforma
Universitaria (GTRU), além de projetos de lei, decretos e recomendagdes. Quanto
ao aspecto tecnoldgico, este ator seria o responsavel técnico pelo projeto de
Reforma Universitaria. Os estudos preliminares, contendo criticas e sugestdes
sobre a situagdo do ensino superior brasileiro, propiciaram o dominio do
conhecimento especifico de seus membros e garantiram uma posigao diferencial e

de aparente neutralidade em relagc&o aos atores governamentais.

> Sobre a composicdo da Comissdo Meira Mattos, ver: Germano (1993).

*° De acordo com o artigo 1° do Decreto n°® 62.937 de 02.07.68, que dispde sobre a instituigao de
grupo de trabalho para promover a reforma universitaria, “Fica instituido, no Ministério da
Educacgéo e Cultura, um grupo de trabalho, com 11 (onze) membros designados pelo Presidente
da Republica, para estudar a reforma da Universidade brasileira, visando a sua eficiéncia,
modernizagéao, flexibilidade administrativa e formag¢do de recursos humanos de alto nivel para o
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O quarto ator relevante era o Conselho de Reitores das Universidades
Brasileiras (CRUB), uma sociedade civil que congregava os dirigentes
universitarios, enquanto pessoas fisicas, das instituicbes publicas e privadas de
ensino superior. Desde 1961, os reitores ja se reuniam em Brasilia, por
convocagao do Ministro da Educacdo, com a finalidade manifesta de efetuarem
uma analise dos problemas enfrentados pelas universidades, mas na realidade,
orientados pelo propédsito claro de criagdo do Conselho de Universidades, ou
orgao similar. Em 27.01.62, o governo federal criou o Foérum Universitario,
estabelecendo como seus membros os reitores de todas as universidades, o
Diretor do Ensino Superior, um representante da UNE e, como seu presidente, o
Ministro da Educagdo. Neste 6rgdao o corpo discente estava representado e
efetivamente interferia na tomada de decisdes.®

Com a destituicao de Jodo Goulart e a ascensao dos militares ao poder, a
tbnica da atuacdo do MEC passou a ser a desmobilizacdo politica do meio
académico e do proprio Ministério e isso, fez-se sentir, de imediato, no ambito do
Forum Universitario. Este se tornou o Férum Nacional de Reitores, extinguindo
qualquer representagcao estudanti. O Conselho de Reitores foi instalado
oficialmente em 1966. Tal fato ndo implicou, contudo, na extingdo do Férum, e sim

no seu esvaziamento.”’

desenvolvimento do Pais”. (MEC, 1969b, p.11)

%A proposta de Reforma Universitaria do governo Goulart evidenciava o poder de presséo sobre o
Executivo que a UNE detinha. Essa reunido nao so6 foi regida por uma pauta centrada em
problemas levantados pela entidade, como também deixou patente que o Executivo tinha-se
decidido pelo atendimento das reivindicagcbes a que mobilizavam. A composicdo do Forum
Universitario foi alterada para que a representacdo estudantil correspondesse a um terco do
numero de universidades existentes acrescidos de um representante da propria UNE. Os
Diretorios Centrais, em sistema de rodizio, deveriam, a cada ano, participar assegurando-se a
representacao das diferentes regides do Pais. Se fossem cumpridos os objetivos deste 6rgao, a
UNE teria conquistado uma posicao privilegiada para influenciar no processo de reforma
universitaria. (Cf. NICOLATO, 1986).

" Ha duas versdes gue explicam a constituicdo do Conselho de Reitores. A primeira, dominante no
meio académico, atribui o seu surgimento a influéncia exercida por Rudoph Atcon, americano que,
na década de 50 e, principalmente, de 60, executou para o MEC varias tarefas de consultoria e
assessoria. Ha fortes evidéncias do importante papel desempenhado por ele no surgimento do
CRUB, tanto na atuagdo como assessor da comissao de reitores que elaborou o documento de
criagdo do 6rgdo como na designagédo como seu primeiro Secretario Executivo - cargo que exerceu
por dois anos. A segunda versdo, que representa a posigao oficial do CRUB, atribui a criagdo do
orgao ao reconhecimento dos reitores de que somente reunidos em uma entidade livre poderiam
apresentar uma contribuicdo efetiva ao aprimoramento do sistema universitario do Pais. A época
do surgimento do 6rgédo, uma parcela ainda que minoritaria de reitores tinha claras pretensdes
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Os recursos de poder do Conselho eram de natureza gerencial e
institucional. Diante do conhecimento especifico sobre a administracdo
universitaria, o CRUB passou a coordenar o programa de modernizagao
administrativa das Universidades, em colaboragcdo direta na implementagao da
Reforma Universitaria, revelando o recurso de poder gerencial. Quanto ao
segundo recurso, em 1966, o conselho recebeu a incumbéncia formal na
execucao do convénio MEC-USAID quanto a assessoria técnica em administracao
central, compondo uma alianga institucional com o Ministério da Educacédo e
Cultura e a USAID.

Outro ator importante foi o Conselho Federal de Educacao (CFE). Foi
criado pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, resultante da
acomodacéo de interesses anteriores a lei 4.024/61. Este orgao foi constituido
originalmente por vinte e quatro membros nomeados pelo Presidente da
Republica, por seis anos, entre pessoas de notavel saber e experiéncia em
matéria de educacao. Os critérios de escolha dos membros deveriam respeitar a
representatividade das diversas regides do pais, bem como os diversos graus de
ensino e o magistério oficial e privado.

O conselho apresentava recursos de poder de natureza institucional e
politico-ideoldgica. O primeiro decorria da atribuicdo formal em elaborar as
diretrizes para o Plano Nacional de Educac&o de 1962 e sua revisdo em 1965.
Mas, principalmente, o poder concreto e especifico do Conselho, estabelecido
pela LDB/61, consistia em autorizar o funcionamento dos estabelecimentos

isolados federais e particulares,”® bem como reconhecer as universidades,®

inovadoras e advogava a importancia de se reunirem, sem a tutela do MEC, em uma nova
entidade. A movimentagdo desse grupo ofereceu a oportunidade para que isto se efetivasse,
mesmo que sob a influéncia dos ideais e esquemas de Atcon. (cf. NICOLATO, 1986).

B A autorizacdo consistia na analise de documentos e informagdes fornecidos pela instituicdo e no
relatério elaborado por uma comissdo verificadora composta de professores de disciplinas que
integram o curriculo do curso que se pretende ser autorizado, além da analise das condi¢cbes para
funcionamento do mesmo.

% Os cursos criados em universidades estavam dispensados do processo de autorizagdo, que se
encontrava a cargo dos conselhos universitarios. Porém, estavam sujeitos ao reconhecimento
tanto os cursos isolados (privados e federais), apos dois anos da data de autorizagdo, como
aqueles integrantes de universidades, a partir dos quais o diploma tornar-se-ia registrado,
possibilitando o exercicio da profissao.
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mediante a aprovacgao de seus estatutos e os estabelecimentos isolados de ensino
superior, apds o prazo de funcionamento regular minimo de dois anos.

Quanto ao recurso politico-ideoldgico, constituiu-se das manifestagdes de
seus membros através da producao doutrinaria (pareceres, indicagoes, estudos
especiais, revista Documenta, material extraido das reunides plenarias), cujas
idéias influenciavam a opinido publica e o meio académico.®

Na década de 60, e, mais precisamente, a partir do golpe militar de 64,
como O ensino superior revestiu-se de importancia estratégica, a presenca
americana tornou-se mais efetiva. Neste periodo, destacaram-se dois atores
relevantes no ambito da reforma, o consultor americano Rudolph Atcon e a
agéncia americana USAID."

O consultor Rudolph Atcon foi o unico ator individual no processo de
reforma. Em 1965, este ingressou no Pais, a convite do Ministério da Educacao e
Cultura, com a missao exclusiva de estudar algumas universidades federais e
apresentar um relatério apontando suas principais deficiéncias, além de sugerir
possiveis solu¢cdes de ordem administrativa e/ou pedagodgica. Este ator foi

membro da AID® e, durante a assinatura dos primeiros acordos MEC-USAID,

A documentacgdo produzida pelo Conselho era bastante diversificada. O parecer era uma
proposicdo mediante a qual o Plenario, as Camaras e Comissdes se pronunciavam sobre qualquer
matéria que lhes fosse submetida. A indicacdo era uma proposicdo apresentada pelos
conselheiros para que o assunto nela contido fosse apreciado pelo Plenario, apés parecer
aprovado na respectiva Camara ou Comissao. Os estudos especiais refletiam a posigéo individual
dos conselheiros, ndo se constituiam matéria de decisdo, nem eram submetidos a votagdo, como
os pareceres e indicagbes. Por fim, os pronunciamentos do 6rgao e os estudos de seus
conselheiros eram divulgados mensalmente pela revista “Documenta”, na forma de estudos
especiais, palestras e depoimentos.

1 A influéncia externa na reformulacdo do ensino superior teve principio com o estreitamento das
relagbes diplomatico-militares e econdmicas entre o Brasil e os Estados Unidos logo apés o fim da
Segunda Guerra Mundial. A ascendéncia americana no estabelecimento de programas de
cooperacao técnica e na implantagdo de projetos de criagcdo e modernizacédo de instituicdes de
ensino superior datou de 1945, com o inicio do planejamento do Instituto Tecnolégico da
Aeronautica (ITA), e ganhou reforgos a partir de 1949, com o programa de assisténcia técnica aos
gzal'ses em desenvolvimento denominado de Ponto IV. Ver a este respeito: Cunha (1983).

No seu vasto curriculo caberia destacar algumas das atividades desempenhadas pelo
especialista americano. Atcon assessorou Anisio Teixeira na CAPES, chegando a Diretor-
assistente do Programa Universitario; cooperou na reestruturagcédo de Universidades no Chile,
Honduras, Venezuela, Coldmbia e Caribe; assessorou o Conselho de Reitores da Republica
Federal da Alemanha; realizou levantamento para o MEC sobre a situacdo das universidades
federais do Para, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Bahia, Minas Gerais, Rio
Grande do Sul, Santa Maria, Santa Catarina e Rio de Janeiro e PUC/RS; foi o primeiro Secretario-
Geral do Conselho de Reitores, entre outras funcdes e atividades.
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propbs, através de uma publicagdo do MEC em 1966, as linhas gerais de
reformulacao da universidade brasileira.

Como especialista em reorganizar universidades, este ator detinha poder
de natureza gerencial devido ao conhecimento adquirido e as sugestdes propostas
para a administracdo do sistema universitario. O poder de natureza institucional
manifestava-se na ocupagdo do cargo de primeiro secretario executivo do
Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras.

Um ator fundamental para o processo de Reforma Universitaria foi a
Agency for International Development (USAID). Conforme foi visto no capitulo
anterior, a agéncia americana de auxilio internacional atuou no Brasil,
principalmente, entre 1964 e 1968, através de diversos acordos de auxilios técnico
e financeiro firmados com o Ministério da Educacdo e Cultura (MEC) para os
diversos niveis de ensino, sendo dois acordos especificos para a reforma do
ensino superior.

Os recursos de poder disponiveis a USAID foram de natureza técnica e
financeira. O primeiro recurso de poder manifestava-se pela colaboragdo de
especialistas americanos na prestacéo de assessoria técnica e de planejamento,
além da proposicao de programas de pesquisa. Este convénio oferecia cursos de
curta duragado em universidades americanas aos educadores brasileiros.

Quanto ao segundo recurso, os acordos previram o fornecimento de ajuda
financeira sob a forma de pagamento de servicos aos assessores americanos,
bolsas de treinamento de brasileiros nos Estados Unidos e, em alguns casos, o
financiamento para realizagcdo de experiéncias-piloto de treinamento de pessoal.
Entretanto, as viagens, transporte e manutencdo do pessoal brasileiro designado
para trabalhar nas comissbes ficavam sob a responsabilidade financeira do
Ministério da Educagao. A USAID apresentou o mesmo perfil dos programas de
auxilio externo vigentes a época que, como visto no primeiro capitulo, redundaram
em maior proveito para o pais fornecedor que aquele dito beneficiario. (cf.
ROMANELLI, 1997).

O proximo ator social foi o Instituto de Pesquisas e Estudos Sociais

(IPES), 6rgéo constituido por empresarios das cidades de Sdo Paulo e do Rio de
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Janeiro, que fazia reunides informais pregando mudangas profundas na economia
e no sistema politico. A partir de encontros planejados e discussdes preliminares o
grupo foi oficialmente constituido em 29.11.61, permanecendo em atividade até
maio/junho de 1971, quando se auto-extinguiu.

Esta instituicdo, inicialmente formada por homens de negocios bem
sucedidos, sendo mais tarde também representada por profissionais liberais,
intelectuais, professores, estudantes, sindicalistas e elementos das Forcas
Armadas se autodeclarava uma entidade apartidaria, porém advogando em favor
da “participagdo nos acontecimentos politicos e sociais e que apoiavam a reforma
moderada das instituicbes politicas e econémicas existentes”.®®

Para o publico em geral, o IPES aparentava ser uma organizagao
educacional, que fazia doacbes para reduzir o analfabetismo, e um centro que
desenvolvia discussbes académicas, além de ministrar cursos a executivos e
praticar a filantropia.*

Seus recursos de poder foram diversos, desde a atuacdo politico-
ideoldgica, como os poderes institucional e financeiro. Quanto a natureza
institucional, os membros do Instituto, cuja influéncia no golpe militar de 1964 ja foi
explicitada no capitulo anterior, passaram a ocupar diversos cargos publicos,
inclusive, com representatividade no Ministério da Educacgédo e do Planejamento,

aléem de terem participado dos grupos contratados para avaliar o sistema

&3 Segundo a Carta Constitucional do IPES: “Capitulo 1: os objetivos do IPES constituiam de:

promover e estimular educagédo cultural, moral e civica dos individuos e desenvolver e coordenar
estudos e atividades de carater social e obter, por meio de pesquisa, recomendagbes que
contribuissem para o progresso econbmico, bem-estar social e o fortalecimento do regime
democratico do Brasil. Capitulo 2: “O IPES néo participara de nenhuma atividade politico-
partidaria”. [ ...] Capitulo 4: “todas as atividades do Instituto serdo desenvolvidas em conformidade
com a Constituicdo e as leis do pais, os principios democraticos, a ordem social, as normas da
civilizagdo cristd e a obediéncia devida as autoridades legalmente constituidas”. (IPES apud
Dreifuss, 1981).

% Porém, segundo Dreifuss (1981) havia a face obscura do Instituto. As atividades do IPES
correspondiam a uma ampla e sofisticada campanha politica, ideoldgica e militar, cujas operagdes
eram secretas ou discretas, sendo executadas por forcas-tarefa especializadas, unidades de acéo,
grupos com codinomes e subsidiarios. O autor enfatiza que a organizagao politica consistia, por
um lado, na aglutinacdo de interesses antigovernistas dispersos e, por outro, encobria operac¢des
de “penetragédo e contencdo” dentro dos movimentos estudantis e operarios, além de taticas de
desmobilizacdo do movimento de camponeses. Na mesma linha de atuagéo, seus simpatizantes
agiram em diversas frentes: através de seus representantes dentro do Congresso Nacional;
desempenharam um efetivo controle da midia audiovisual e da imprensa de todo o pais; bem como
mobilizaram parte do efetivo das Forgcas Armadas.



61

universitario. E importante notar que a adequacdo do recurso de poder
institucional as atribuicdes do IPES nao se faz por mera transposicdo mecanica.
Ainda que este Instituto ndo tenha sido portador de atribuicdes formais no ambito
da execucao da reforma, nado é possivel dissociar os cargos ocupados por seus
membros, em diversos 6rgados governamentais, do proprio ator IPES.

Quanto a natureza politico-ideoldgica, o Instituto tinha o poder de influenciar
e pressionar parlamentares, dirigentes e a opinido publica por meio dos membros
de sua lideranga regional e nacional, filiados e ativistas do IPES. O poder
financeiro do grupo consistia em direcionar os recursos privados disponiveis para
sustentar suas convicgdes politicas.®® Isto ocorreu por meio de financiamento
direto e indireto, o primeiro aos candidatos ao Congresso Nacional ou ao partido
que pertenciam e o segundo através da “troca de favores”, por meio do
fornecimento de passagens aéreas, tempo de radio e televisdo, espacgo de jornal e
material de propaganda. (cf. DREIFUSS, 1981).

O proximo ator social importante foi o movimento estudantil, representado
pelo corpo discente de graduacado das instituicbes publicas de ensino superior,
expressando-se através da Unido Nacional dos Estudantes (UNE). O
movimento estudantil era caracterizado, do final dos anos 50 até a extincdo da
UNE em fevereiro de 1967, como uma organizacao vertical e legalmente
reconhecida, representada na base pelos centros académicos e os diretdrios
académicos, acima deles pelas entidades estaduais e no vértice pela UNE.

Este ator apresentava apenas o recurso de poder politico-ideoldgico, ou
seja, através da pressao sobre parlamentares simpatizantes ou participantes do
movimento, além da influéncia de seus dirigentes sobre a opinido publica através
de greves e de manifestagdes de protesto. Houve tentativas de formar alianga
politica com o corpo docente mais progressista das instituicbes federais por meio

da formacgao de “Comissdes Paritarias” que acabaram nao se concretizando.

% O IPES foi financiado de diversas formas. A principal fonte constituiu-se das contribuicdes de
pessoas fisicas e juridicas que compuseram o corpo societario e de seus simpatizantes. Além
disso, havia ainda o fornecimento de servigos e equipamentos diversos, tanto pelas companhias
aéreas como pelas empresas privadas de telefone e telégrafo, bem como, o pagamento ou o
fornecimento de pessoal técnico por parte das grandes corporagdes. (Cf. DREIFFUSS, 1981).
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O ultimo ator, com reduzido poder estratégico no processo decisoério, a
época da reforma universitaria, foi o corpo docente das instituicées publicas de
ensino superior. A Associacdo Nacional de Docentes do Ensino Superior
(ANDES) foi fundada apenas em 1981, proveniente das Associa¢cdes Docentes em
algumas Universidades. Como nao havia uma organizagado do corpo docente que
congregasse os interesses difusos em termos nacionais, este ator participava do
jogo de interesses por meio de alianga informal com a UNE.

O recurso de poder do corpo docente também era exclusivamente de
natureza politico-ideoldgica, manifestando-se por meio da cooperagdo com o
movimento estudantil, apoiando e recebendo apoio em manifestagdes, em greves

e em atos publicos.

I.2. Reforma Universitaria: Jogo de Interesses

Entre os diversos atores acima descritos havia um consenso de que a
Universidade era arcaica e precisava ser reformulada para adequar-se as
exigéncias do desenvolvimento econdmico. Na Arena Deciséria Central do Ensino
Superior, estes atores sociais ou politicos partiram do mesmo diagnéstico, porém
chegaram a propostas diversas. Os interesses foram defendidos em torno do que
cada um deles considerava como essencial para a melhoria do sistema de ensino
de terceiro grau.

Cada ator individualmente ou em associagdo a outros participou do
processo de forma diferenciada. A trama de interesses em torno da reforma
educacional contou com a legislagao produzida pelos burocratas do Ministério da
Educacdo, do Planejamento e da Fazenda, com o suporte técnico dos
especialistas nacionais em cooperagdao aos internacionais (USAID e Atcon),
representados pelos relatérios das comissdes; com as instituicbes executoras
como Conselho Federal de Educacao e o Conselho de Reitores, participantes dos
acordos MEC-USAID, e com a atuacao da sociedade civil representada pelo IPES,

pela UNE e pelo corpo docente de ensino publico.
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A Diretoria do Ensino Superior, lo6cus decisério no interior do Ministério da
Educacéo, proporcionou a seu dirigente apenas a fungcdo de coadjuvante no
processo, restrito a anuéncia nos acordos e relatérios e sujeito a severas criticas
da Comissdo Meira Mattos. Esta situagao refletia a centralizacdo de poder nas
maos dos Ministérios do Planejamento e da Fazenda caracteristica, sobretudo, do
perfil de atuacdo politica nos primeiros anos do regime militar.

O Ministério do Planejamento ocupava papel de destaque e tinha inclusive
o poder de interferéncia no MEC. De acordo com o assessor especial do
SESU/MEC, Ronald Braga, havia uma relagdo de profunda dependéncia e
constrangimento deste 6rgdo governamental, cujos recursos a serem repassados
eram submetidos a critérios tecnocraticos de produtividade e eficiéncia elaborados
no ambito da Secretaria de Planejamento (SEPLAN), sem a anuéncia do MEC e
das Universidades. O controle exercido pelo Ministério do Planejamento sobre os
rumos assumidos pelo sistema educacional consistia na responsabilidade pela
definicdo dos planos de governo do periodo, incluindo o planejamento do setor,
sendo quase nula a contribuicado dada pelo MEC na execugéo dessa tarefa. (Cf.
NICOLATO, 1986). O Ministério do Planejamento, nos governos militares,
encampou as fung¢des de planejamento da educagado nacional e impds um estilo
‘economicista” de situar a educacdo no processo de desenvolvimento. (cf.
HORTA,1982).

Outro sinal marcante desta interferéncia consistia na presenca de seus
membros nos grupos e comissdes que tratassem de matéria relevante sobre o
setor. O proprio IPEA foi o responsavel pelo estabelecimento de metas de
expansao dos sistemas de ensino e muitas das medidas assumidas pelo Governo
de ampliar o numero de matriculas no ensino superior. (Cf. BRAGA, 1984).

Ja os especialistas em matéria educacional exerceram as fungdes de
investigacao e de proposigdo, no que concerne ao diagnéstico dos problemas
referentes ao ensino superior e as sugestdes para enfrenta-los. Os interesses
defendidos identificavam-se aqueles dos atores institucionais, ja que eram
contratados com o objetivo de apresentar solugdes técnicas ao sistema

universitario.
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Tanto a Comissdo Meira Mattos como o EAPES - que sera visto em
conjunto com os interesses da USAID - noticiavam a ineficiéncia do setor
universitario publico quanto a resolucdo da crise dos excedentes e a insuficiéncia
de vagas voltadas a formacédo de capital humano. Ao Grupo de Trabalho da
Reforma Universitaria (GTRU) foi concedido o prazo exiguo de trinta dias para a
conclusao dos estudos e projetos a respeito da planificagdo da reforma, visando
“sua eficiéncia, modernizagéo, flexibilidade administrativa e formagao de recursos
humanos de alto nivel para o desenvolvimento do pais”. (GTRU, 1968, p.121).%
Diante desta restricdo temporal, o relatério e o anteprojeto de lei resultante foram
um resumo das propostas dos outros dois relatorios (EAPES e Meira Mattos) sem
grandes contribuigdes.

A Comissao Meira Mattos, através de seu relatério, apresentou solugdes de
curto prazo a fim de eliminar obstaculos a maior produtividade e eficiéncia do
sistema. Em especial, tinha como prioridade a questdo da Seguranga Nacional e o
enquadramento do movimento estudantil nessa esfera. (cf. NICOLATO, 1986). O
relatorio, publicado em 1967, enumerou os pontos criticos do sistema educacional,
que seriam fatores provocadores da crise estudantil em curso, e colocou algumas
propostas para eliminacido destes pontos falhos.

Quando se analisa o documento percebe-se que o discurso € impositivo e
critico, principalmente, com relagéo aos 6rgaos administrativos responsaveis pelo
ensino superior. Nesta direcdo, Nicolato resume suas impressdes sobre o
relatério: “...Vale enfatizar que o aspecto que mais caracteriza as solugcbes
apresentadas pela Comissdo é o extremo autoritarismo nelas explicito, sendo
formuladas em uma linguagem que ndo camufla a preocupagdo central com a
garantia de um rigido controle das instituicbes de ensino. Assim, a Reforma era
advogada como um requisito para a restauragdo da disciplina no interior das
universidades, face a “faléncia de autoridade” que, nelas, estaria a se verificar.
Para sanar tal problema, seria indispensavel que fosse assegurado ao Estado

mecanismos regulares de intervengdo, o que implicaria na redugdo dos poderes

% Decorrido o prazo legal de trinta dias, o trabalho foi submetido & revisdo pela comissdo

composta dos Ministros da Educagao e Cultura, Planejamento e Coordenagéo Geral, Fazenda e
Justica, e, posteriormente, o Projeto de Lei foi encaminhado ao Executivo.
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do Conselho Federal de Educacédo, na reformulagcdo dos principios de autonomia
universitaria e na alteracdo do sistema de nomeacgdo de reitores e diretores”
(1986, p.262/63).

Os dois 6rgéos governamentais considerados problematicos foram o
Ministério da Educacdo e o Conselho Federal de Educagdao. O primeiro
apresentava uma “inadequabilidade estrutural” que somente seria resolvida pela
reforma administrativa nos moldes da iniciativa empresarial, “dando-lhe
racionalidade organizacional, organicidade e funcionalidade” (Relatério MEIRA
MATTOS, 1968, p. 213). O segundo, pelo excesso de poderes que lhe foram
concedidos, estaria provocando uma “crise de autoridade no sistema educacional”.
A Lei de Diretrizes e Bases de 1961 estabeleceu que em assuntos pedagdgicos ou
educativos o Conselho deveria ser ouvido e opinar, o que era considerado pelo
relatério como uma inversao de ordem hierarquica. Os “abusos” do corpo docente
e discente teriam a permissividade do Conselho, devido a sua propria constituigao
de reitores, diretores e professores, impedindo a interferéncia direta do Ministério
da Educagdo e do Presidente da Republica. Além disso, a constituicao
heterogénea do 6rgao acabaria comprometendo a centralizagdo da organizagao
administrativa. (cf. NICOLATO, 1986).

A Comissao, representante da ala mais autoritaria e centralizadora do
governo militar, nas severas criticas dirigidas ao MEC e ao CFE tinha a intencéo
de, por um lado, reduzir ainda mais a importancia do Ministério da Educacéo no
planejamento do ensino superior e, por outro lado, neutralizar a atuagcdo do
Conselho, que, por vezes, agia em oposicao aos interesses governamentais.®’

O Conselho Federal de Educacdo exerceu papel central na dindmica da
educacao superior brasileira. Os componentes desse 6rgao colegiado mantiveram
suas atividades profissionais regulares e se reuniram apenas mensalmente ou de
forma extraordinaria para deliberagdo no caso de matéria urgente ou relevante.
Esta situacdo poderia explicar a liberdade relativa com que conduziram a sua

atuacao.

87 Ver a este respeito Nicolato (1986), onde esta afirma que tal reagdo da Comissao Meira Mattos
deveu-se a recusa do CFE em acatar as determinagcdées do MEC de intervir no funcionamento das
universidades.
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Ao longo dos anos 60 houve uma alteragao significativa no perfil e no tempo
de permanéncia de seus Conselheiros. O primeiro grupo, formado basicamente
por educadores e professores de carreira, foi substituido, sucessivamente, por
membros nao relacionados a educacdo, tais como representantes politicos,
pessoas em cargos de direcdo e geréncia das instituicbes privadas,
representantes dos estabelecimentos confessionais e pessoas ligadas a Igreja
Catodlica. Tal fato evidenciava que a experiéncia em educacio deixou de ser um
critério relevante para a nomeacgao dos conselheiros, sendo substituido por outros,
tais como a relacdo pessoal com politicos ou com pessoas de influéncia no
cenario politico. (Cf. FONSECA, 1992)%® Apesar das mudangas efetivas em sua
composicao, o plenario do CFE, a despeito da reacdo de muitos de seus novos
membros, continuava a aprovar pareceres que contrariavam os interesses da
cupula governamental.

O CFE nao se constituiu no aliado do MEC na promog¢ao de grande parte
das medidas desejadas pelas autoridades governamentais para fazer frente a
crise que abalava as universidades. Na verdade, havia certa desarticulagéo e
incompatibilidade entre o Ministério e o Conselho. Isto explicaria, em parte, as
criticas da Comissao Meira Mattos a este pelos “desmandos da Universidade” e a
importancia atribuida a grupos e comissdes especiais formadas para tratar da
questdo universitaria e do problema da reforma do ensino superior (Cf.
NICOLATO, p.167).

No regimento interno de 1963, cabia ao Conselho elaborar o Plano de
Educacao referente a cada Fundo Nacional de Ensino (primario, secundario e
superior), porém com a desvinculagao tributaria fixada pela Constituicao de 1967,
estes foram extintos dos orgcamentos federais a partir de 1968, e,
consequentemente, o CFE perdeu recurso de poder financeiro, restando a ele

apenas tragar as diretrizes para o Plano Nacional de Educacgéo.

% A reconducdo do membro que havia exercido dois mandatos completos e consecutivos foi
proibida, entretanto, permitiu-se a maior permanéncia pela alternancia e pela incompletude dos
mandatos, ou seja, através desta “brecha legal” aqueles representantes dos interesses
hegeménicos poderiam exercer a atividade de conselheiros por até mais de 15 anos, sendo que o
tempo de permanéncia médio de trinta deles foi superior a oito anos. (cf. FONSECA, 1992).
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O papel do Conselho na trama de interesses em torno da reforma
universitaria passou a ser de 6érgéo burocratico. “Se o Conselho perdeu espaco
como ator institucional no ambito da politica nacional de educacédo, ele em
contrapartida, criou e alargou os seus espagos internos de poder, especialmente
no que se refere a produgcao doutrinaria de permitir, autorizar e controlar todo o
processo de expansdo do ensino superior, notadamente o ensino privado. O
Conselho tornou-se um 6rgédo burocratico”. (FONSECA, 1992, p.63). Em outras
palavras, além de coadjuvante no segundo acordo MEC-USAID, a
responsabilidade deste ator pela autorizagcdo para funcionamento de cursos e
instituicbes isoladas de ensino federal e privado e o reconhecimento das
universidades tornou-se o principal trunfo deste ator em prol dos interesses
internos privatistas.

Outro ator que desempenhou papel relevante na dinamica da educacéao
superior foi o Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras. Este 6rgao
apresentava uma relagdo ambigua com o poder central. Houve fases tranquilas de
cooperagao reciproca, fases contraditérias e fases agitadas de tensdo. lIsto
resultava da inexisténcia de consenso interno dos reitores (Cf. DIAS, 1989). Nos
eventos promovidos pelo CRUB destacavam-se dois grupos de interesses
contrarios. De um lado, havia um grupo minoritario de membros que julgava ser
fundamental que o 6rgao se posicionasse formalmente denunciando aspectos da
crise universitaria e da politica educacional promovida pelo MEC; e de outro lado,
permaneciam aqueles “homens de confianga do governo” que nao aprovavam
nenhuma proposta que pudesse sugerir qualquer dissidéncia com as autoridades
governamentais. Apesar deste grupo ter sido constituido pela grande maioria dos
membros e imprimir a tdnica das reunides, isto ndo impediu que as denuncias
apresentadas fossem muitas vezes amplamente debatidas, permitindo que
viessem a tona aspectos relevantes da realidade educacional do pais.

Sampaio chama atencdo para a inexisténcia de identidade prépria do
CRUB como proponente de politicas para o ensino superior. Na verdade, a
atuagao do 6rgéo foi dispersa devido as diversas posi¢des divergentes de seus

associados, que impediram o consenso e a tomada de decisao como colegiado. A
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autora é mais enfatica ao afirmar que o Conselho de Reitores ndo desempenhava
nem mesmo a funcao de interlocutor do Governo. “A disposi¢cdo ou a animosidade
do CRUB para cooperar com as politicas de governo é um elemento conjuntural;
elemento esse que é reforgado pela propria incapacidade do 6rgdo de definir
politicas como colegiado, pela sua conseqliente debilidade e inconstancia diante
das politicas de governo para a area. Nesse contexto, a proje¢do que o cargo do
presidente ocupa, ou ja ocupou, nas arenas decisérias do Governo Federal
parece, efetivamente, ter maior peso no seu eventual envolvimento do que a sua
vinculagdo a setores e segmentos que estdo representados no 6rgao”. (SAMPAIO,
2000, p.178)

Apesar das divergéncias internas, caberia questionar a possibilidade
efetiva da reforma universitaria sem a colaboracdo do CRUB como 6rgao
intermediario entre o MEC e as universidades. Este 6rgdo surgiu com uma
estrutura flexivel e menos sujeito as criticas e aos protestos dos opositores do
regime no meio académico e no Congresso Nacional, o que permitiu a execugéo
bem sucedida do primeiro acordo MEC/USAID. O CRUB desempenhou os papéis
de porta-voz das universidades na apresentagdo de criticas, sugestdes e
reivindicagdes junto ao MEC e a outros 6rgaos do Governo; de promotor de
estudos e debates sobre temas relativos a implantagcdo da reforma universitaria e
de executor de consultorias e de treinamentos em areas consideradas criticas da
administragao universitaria. (Cf. NICOLATO, 1986).

O consultor americano Atcon, no que tange a reformulacado do sistema de
terceiro grau, estava totalmente identificado com a burocracia do Ministério do
Planejamento. A énfase no planejamento e no controle interno institucional,
inclusive com a proposta da constituicao do Conselho de Reitores, era consistente
com a visao economicista e tecnicista do Ministério de “modernizag¢ao” do sistema
universitario. No relatorio técnico preparado para o MEC, o ator procurava retirar
qualquer conteudo politico do processo de reforma, ao afirmar: “A politica ndo tem
nada que ver com a reforma estrutural e administrativa da universidade, assuntos
estes que sdo técnicos da pesquisa educacional ou sociolégica e ndo matéria

inflamavel para alimentar a demagogia” (ATCON, 1966, p.08).
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O “Relatério Atcon” como ficou conhecido, foi duramente criticado dentro
do meio académico como uma ingeréncia direta americana na determinagdo dos
rumos da politica para o ensino superior. Martins considera o fato de um consultor
americano agir ativamente no processo de reforma educacional brasileiro como
bastante significativo, “... uma vez que ele expressava uma opgé&o, por parte dos
detentores das decisbes educacionais do momento, pelo pensamento e pelas
experiéncias pedagogicas americanas para reorientar o ensino superior brasileiro”
(1989, p.22).

Entretanto, deve-se ponderar que havia uma superestimagcdo da
importancia atribuida a este documento. A idéia de reforma universitaria ja havia
sido absorvida pelos 6rgdos governamentais, bem como ja estavam definidos os
pontos basicos de sua concepgdo. “Embora defesas nele contidas
correspondessem a muitos dos principios posteriormente estabelecidos pela
legislagdo da Reforma, na verdade quando Atcon realizou o levantamento nas
universidades em 1965, tais principios ja eram, de forma mais fundamentada e
detalhada, defendidos por 6érgaos governamentais”. (NICOLATO, 1986, p.182)

Na verdade, pode-se afirmar que o principal papel desempenhado pelo
consultor americano no jogo de interesses da reforma universitaria tenha sido a
participacdo como secretario executivo do Conselho de Reitores, cuja atuagao
deixou de ser meramente consultiva para tornar-se mais efetiva e
institucionalizada.

A USAID atuou no Brasil através de diversos acordos que abrangeram todo
o sistema de ensino brasileiro, tanto no que tange ao nivel primario, médio e
superior, como aos ramos académico e profissional. A agéncia americana prop6s
ainda sugestdes de funcionamento do sistema educacional, tais como a
reestruturagcdo administrativa, o planejamento e o treinamento de pessoal docente
e técnico, além de estabelecer certo controle do conteudo geral do ensino através

do dominio na publicagdo e distribuicdo de livros técnicos e didaticos.*

% vale salientar o acordo celebrado em 06.01.67 entre MEC-SNEL-USAID de Cooperacéo para
Publicagdes Técnicas, Cientificas e Educacionais. Por esse acordo, seriam colocados, no prazo de
trés anos, a contar de 1967, 51 milhdes de livros nas escolas. A atribuigdo conjunta do MEC e do
SNEL (Sindicato Nacional dos Editores de Livros) era a responsabilidade na execugéo, enquanto
caberia a USAID todo o controle, desde os detalhes técnicos de fabricagdo dos livros, até a
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Os acordos restringiram-se a analise setorial, cuja estrutura era unica e,
completamente, isolada do contexto global da sociedade e do sistema
educacional. Outro aspecto relevante foi o comprometimento dos érgaos centrais
de decisdo e administracdo educacional na coordenagcdo e execugao dos
programas propostos. O exemplo disto foi o Conselho Federal de Educagéo e o
Conselho de Reitores escolhidos como participantes do convénio internacional.

“

Outra caracteristica comum dos acordos foi “.. analise parcial e tendenciosa dos
problemas educacionais brasileiros, mas também e principalmente, na utilizagdo
da crise do sistema como justificativa para a assinatura dos mesmos’.
(ROMANELLI, 1997, p.215).

Quanto a reformulacéo do ensino superior, foram dois acordos firmados nos
anos 60. O primeiro realizado entre o Ministério da Educacgao, representado pela
Diretoria do Ensino Superior, e a USAID denominava-se de Assessoria para
Modernizagdo da Administragdo Universitaria. Este acordo previa a assisténcia a
dezoito universidades brasileiras, publicas ou privadas, a fim de implementar a
reforma administrativa de cunho “modernizante”. Este acordo foi executado pelo
Conselho de Reitores no que tange a implantacao dos principios de administragao
universitaria por meio de palestras e treinamento de pessoal.

O segundo acordo de Assessoria ao Planejamento do Ensino Superior deu
origem a EAPES.” O documento resultante do convénio expressava tanto os
interesses defendidos pelos especialistas brasileiros como dos membros da
USAID. A finalidade explicita do relatorio MEC-USAID, como ficou conhecido, era
“... a expanséo e o aperfeicoamento, a curto e longo prazo, do sistema do ensino
superior brasileiro através de processo de planejamento que torne possivel a

preparagdo e a execugdo, por parte das autoridades brasileiras, de programas

elaboragao, ilustragdo, editoracdo e distribuicdo de livros, além da orientagdo das editoras
brasileiras no processo de compra de direitos autorais de editores nao-brasileiros. O teor do
acordo encontra-se em Alves (1968).

oA respeito da estrutura e da forma do relatério, Nicolato afirma que foi realizado em um texto
heterogéneo e mal organizado. “... as informagbes contidas no relatério da EAPES, sejam, no
tocante a realidade educacional brasileira, ou as caracteristicas da organizagdo do ensino superior
americano, eram tdo rudimentares que estavam muito aquém do conhecimento entéo ja difundido
no meio académico. Isso sem considerar que as falhas na estruturagdo e redagdo da parte
atribuida a equipe brasileira dificultam a leitura de muitos topicos e comprometem a propria
captacéo das idéias defendidas.” (1986, p. 219).
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com o objetivo de atender as crescentes necessidades désse setor” (ALVES,
1968, p.49).

O conteudo do relatério da Comissédo Mista corroborava com os interesses
defendidos pelos atores burocratas e especialistas nacionais, coincidindo no que
tange ao diagndstico e as propostas apresentadas. Esta observagcdo permite
concluir que a Reforma Universitaria, para alguns estudiosos sobre o assunto, foi
produto exclusivo de determinagéo externa.” Outros autores como Cunha (1983),
Nicolato (1986) e Germano (1993) tém uma visdao mais ponderada, de forma a
relativizar o papel da USAID na definicdo da reforma educacional, face a dinamica
politica interna.

Nicolato (1986) assevera que as analises efetuadas sobre as reunides de
reitores e os pareceres do CFE ja revelavam o processo de gestagao da reforma
cumprido antes da data de assinatura dos acordos. Assim, ao atribuir-se,
exclusivamente, aos acordos MEC-USAID a responsabilidade pela interferéncia na
politica educacional brasileira, como uma forca externa diante da completa
passividade nacional, deixa-se de perceber que esta nao foi produto do
imperialismo americano, mas um fator de dominagdo “consentida”, articulada
intimamente, a propria estrutura social brasileira. (cf. MARTINS, 1987).

Vale salientar que a autora ndo despreza a influéncia americana, apenas
contesta a importancia atribuida ao Relatério da EAPES na definigdo do projeto de

“

universidade que deveria ser implantado. Mas, “.. a grande contribuicdo do
chamado “Relatério MEC-USAID” expressou-se no aval, nele contido, do mais
poderoso pais capitalista para a efetivacdo da reforma universitaria na linha do
que ja vinha sendo definido, tendo representado uma nova forgca a somar-se
aquelas que, inclusive de dentro do Governo, pressionavam na dire¢do de que
fosse implantada uma imediata e profunda reestruturagdo do ensino superior.”
(NICOLATO, 1986, p. 226).

Este argumento corrobora com a proposigao aventada no primeiro capitulo,
na linha tedrica da dependéncia, que a influéncia externa sobre os rumos da

politica nacional de ensino superior foi mediatizada pelas forgas politicas internas.

"I Nesta linha de raciocinio, ver: Sanfelice (1986), Goertzel (1967), Alves (1968).
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Em outras palavras, ndo €& possivel atribuir ao “Relatorio MEC-USAID” a
determinacao exclusiva no processo de reforma educacional, mas se permite
concluir que a chancela norte-americana contribuiu para reforcar uma politica que
ja havia sido acordada.

Como ator social, o IPES foi funcional, de acordo com a tese de Dreifuss
(1981), na organizacédo do que o autor atribui de “movimento civil-militar liderado
por interesses financeiro-industriais multinacionais e associados”, * cujo objetivo
concretizado foi a deposi¢cao do Presidente Jodo Goulart em 31/03/64.

Vale a pena assinalar que, admitindo-se tal papel desempenhado pelo
IPES e a participagdo em massa de seus membros nos principais cargos publicos
pos-1964,” fica patente dois tipos de ingeréncia na politica educacional:
diretamente, pela presenca de membros do Instituto nos Ministérios da Educacéao
e do Planejamento, bem como participando como integrantes de grupos instituidos
para promover a Reforma Universitaria (EAPES e GTRU) e, indiretamente, através
da associagao entre o IPES-GB (Guanabara) e a Pontifice Universidade Catdlica
do Rio de Janeiro (PUC-RJ) por meio de convénios para organizagcao de cursos,
que permitiu a realizagdo do forum “A Educagao que nos Convém” realizado em
outubro de 1968.

Caberia enfatizar que a dupla atribuicdo dos membros do IPES tende a se
complementar, pois enquanto parte deles agiu como ator institucional, influindo
nas principais diretrizes da politica educacional dos primeiros governos militares, a
outra parcela legitimava tais diretrizes, atuando como ator social, por meio da
divulgacao pela imprensa e através de conferéncias e de congressos, mobilizando
a opiniao publica em prol de suas crengas.

Outro ator social que ja vinha pensando sobre a reforma da universidade foi

a UNE. Desde o final dos anos 50 até a renuncia do Presidente Janio Quadros em

2.0 senso comum interpreta a intervengao militar como uma resposta ao impasse criado pela crise
estrutural e pela decadéncia politica. A intervengao teria sido estimulada pela adogdo da doutrina
de Segurancga Nacional e Desenvolvimento do ESG (Escola Superior de Guerra), pelas Forgas
Armadas e pelo seu desgosto com a politica populista.

"® A fim de corroborar com sua tese, o autor procurou relacionar os empresarios, ativistas do
complexo IPES/IBAD ou participantes e contribuintes em prol da derrubada do Presidente Jodo
Goulart, que passaram a fazer parte dos postos centrais da administragdo do Estado e de seus
Ministérios. Ver a este respeito, também, o Quadro 2 — Colaboradores do IPES e dos quadros
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1961, o movimento estudantil patrocinava varios eventos a respeito da
reformulacado do ensino superior. Porém, o seminario da Bahia em 1961 foi o mais
significativo e de maior repercussao. As trés principais reivindicagdes foram: a
primeira foi a adequagdao da formacao profissional e cientifica por meio da
flexibilizagdo dos programas, da renovagéo do corpo docente e da especializagao
do ensino e pesquisa, cuja proposta chave era a eliminagdo da catedra; a segunda
foi a criacao de institutos especializados e, por ultimo, a énfase na educacéao
voltada para o desenvolvimento econémico.” (Cf. SANFELICE, 1986). Novos
seminarios foram promovidos entre 1961 e 1962 direcionados a reforma
universitaria. Além da pauta de reivindicagdes do primeiro seminario, 0s
estudantes noticiavam a falta de equipamentos e instalagbes e a caréncia de
vagas nas instituicdes publicas.”

Martins Filho resume o que foi o movimento estudantil anterior ao golpe

“

militar, afirmando que “.. antes de 1964, foi o proprio movimento de estudantes
quem levantou a bandeira da reforma da universidade. Inserido no processo mais
amplo de expansdo das conquistas da classe média no plano educacional e na
conjuntura de ascensdo da luta popular pelas reformas de base, o protesto
estudantil buscava basicamente pressionar o Estado populista para que este
ampliasse a participagdo do ensino publico no terceiro grau, abrisse mais vagas e
permitisse a democratizagdo e modernizagdo da universidade...” (1987, p.145).

A partir do regime militar, diversas medidas de “contencado” e
desmobilizagdo politica foram impostas ao movimento estudantil. A primeira
iniciativa foi a supressédo da representatividade estudantil no Forum Universitario.

Em seguida, a promulgacdo da lei n° 4.464 de 09/11/64, posteriormente

governamentais p6s-1964. In: SOUZA (1981, p. 202).

* A “Declaragao da Bahia” da Unido Nacional dos Estudantes encontra-se em Sanfelice (1986).
Em outro documento intitulado “Luta Atual pela reforma universitaria” a UNE expde o contetudo
basico de sua proposta de Emenda Constitucional: extingdo do catedra e do substituto a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacéo; fim do vestibular para democratizagdo do acesso ao ensino
superior; novo sistema para a distribuicdo e aplicagdo de verbas universitarias e a participagao
estudantil nos érgéos colegiados (comissdes paritarias) no minimo de 1/3 no sentido de criar um
equilibrio de forgas internas a Universidade: 1/3 de estudantes, 1/3 de professores e 1/3 de
professores recém-chegados. O objetivo era buscar uma alianga politica entre os professores
novos e os estudantes, reduzindo o poder dos professores catedraticos, formando quadros mais
progressistas dentro da Universidade. (cf. SANFELICE, 1986).

75
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denominada de Lei Suplicy.” Esta norma juridica objetivava extinguir a autonomia
e a representatividade do movimento, transformando-o em “apéndice” do
Ministério da Educacado, dependente inclusive de verbas orcamentarias deste.
Proibiu-se ainda qualquer tipo de greve ou propaganda politico-partidaria.

Tal determinagcdo estava atrelada a um conjunto mais amplo de acdes
coercitivas, cujo objetivo precipuo do governo federal foi a desarticulagao de parte
da sociedade civil organizada.”... Neste sentido, deu-se a invasdo e a destruicdo
do prédio da Unido Nacional dos Estudantes, ainda no ano de 1964, pelo aparato
militar do novo regime e, dentro da logica de neutralizagdo do movimento
estudantil, seqguiram-se inumeras prisées, intimidagbées, desapari¢cbes e violéncias
fisicas contra liderangas estudantis em todo o territorio nacional. Tais medidas
inseriam-se numa estratégia mais geral, que se estendia aos sindicatos rurais e
urbanos, aos partidos politicos e movimentos sociais vinculados ao processo de
politizagdo que se desenvolveram durante o periodo populista, e visaram,
sobretudo, o seu desmantelamento” (MARTINS, 1989, p. 17).

Com o inicio do ano letivo de 1967, sucederam-se inumeras manifestacdes
dos estudantes aprovados nos vestibulares que nao tiveram acesso ao ensino
superior devido a insuficiéncia na oferta de vagas. Conjuntamente e em
solidariedade aos “excedentes”, o0 movimento estudantil promoveu varias greves
universitarias pleiteando mais vagas no ensino superior. Neste ano, o governo
federal produziu um novo decreto-lei n° 228 de 28 de fevereiro de 1967,
modificando novamente a representagdo estudantil. A legislagdo foi ainda mais
restritiva a atuagao das organizagdes estudantis, pois permitiu apenas a existéncia
de representagcdo no ambito de cada universidade, extinguindo o diretério estadual

e o diretdrio nacional dos estudantes criados pela Lei Suplicy.

® A UNE seria substituida pelo Diretério Nacional dos Estudantes, as Unides Estaduais pelos

Diretérios Estaduais e os Centros Académicos de cada faculdade por Diretérios Académicos. As
eleicdes dos dirigentes do movimento tornaram-se indiretas, sendo que as convocagdes, bem
como as demais deliberagdes ocorreriam apenas com a anuéncia do Ministério da Educagéo ou
do Conselho Federal de Educacgéo, cujas datas para reunides seriam marcadas apenas nas férias
escolares para debates de “carater técnico”. O Diretério Nacional dos Estudantes teria sua sede
em Brasilia, o que, de acordo com Martins (1989), constituiu-se de uma “dupla manobra”, por um
lado, isolava a cupula representativa dos centros urbanos de maior contestagao politica e, por
outro lado, possibilitava o controle mais proximo do poder central. Ver a este respeito, Poerner
(1968).
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O relacionamento entre o movimento estudantil e o governo tornou-se, cada
vez mais, conflituoso. Os focos de discérdia permaneceram em torno da questao
dos excedentes e da participagdo americana através dos acordos MEC-USAID.
Em oposicdo aos demais atores, os estudantes estavam empenhados, desde o
governo de Jango, em uma reforma da universidade que eliminasse as
deficiéncias do sistema e que fosse implantada por critérios e limites estritamente
nacionais.

Vale salientar que a posigcao antagbnica da UNE aos acordos, estava
inserida na visdo equivocada da determinacdo exclusiva da politica educacional
por “centros externos de decisdo”. Da mesma forma, houve certo exagero na
avaliacao do movimento quanto as consequéncias da Reforma Universitaria oficial.
A previsao do crescimento das instituigdes privadas realmente foi concretizada,
porém com o capital privado de grandes donos de escolas de segundo grau ou
cursinhos pré-vestibulares e de empresarios e politicos nacionais, ou seja, parece
que nao havia interesse do capital estrangeiro no ensino superior como locus
especifico de acumulagao capitalista.

A principal meta da luta estudantil, com o apoio da ala progressista do
corpo docente federal, foi a democratizacdo politica e de acesso ao ensino
superior. Esta se traduziu nas seguintes reivindicagbes contidas na proposta de
reformulacdo do sistema de terceiro grau: a defesa da gratuidade do ensino
publico; a preservacdo da autonomia universitaria, no plano administrativo,
didatico e financeiro; a luta pela admissdo no ensino superior de todos os que
conseguissem meédia no vestibular; a conquista da paridade nos 6&rgaos
universitarios.

A resposta governamental a tais propostas foi aumentar a repressdo as
liderangas estudantis,” com o impedimento do desempenho das atividades
politicas de professores e alunos até mesmo dentro dos diretérios académicos,

langando seus membros na clandestinidade.

" A repressdo as liderancas estudantis foi direcionada da seguinte forma: aos dirigentes das
organizacbes estudantis dissolvidas; aos membros estudantis simpaticos ao presidente Jodo
Goulart deposto e que exerciam poder de agédo nos sindicatos ou nos organismos de Estado, mais
precisamente, no Ministério da Educacéo e aqueles membros de organizagdes politicas de origem
estudantil. (cf. SANFELICE, 1986).
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A partir do segundo governo militar, este ator perde grande parte do recurso
de poder ideoldgico que dispunha face a auséncia de aliados politicos™ e ao
endurecimento nas relagdes entre o regime autoritario e as liderangas estudantis e
sindicais. A dissolucdo da UNE e o Ato Institucional n° 5, proibindo qualquer
manifestacdo contraria a politica governamental, foram os instrumentos mais
nitidos da repressao aos estudantes e professores.”

Esta “disciplinarizacdo” do campo académico permitiu a completa
desarticulacdo dos focos de oposigdao ainda existentes a reforma educacional.
Associada a isto, alguns pleitos da UNE, tais como mudangas nos vestibulares, na
estrutura dos cursos e a extingdo da catedra, foram encampados pelos demais
atores e transformados em projeto de lei. Tais medidas esvaziaram as forgas
politicas compostas de docentes, congressistas e fracdes da classe média que
ainda estavam aglutinadas em prol de uma proposta alternativa de Reforma
Universitaria.

Em suma, a anadlise do jogo de interesses formado em torno da Reforma
Universitaria relevou o dominio marcante exercido pelo Ministério do
Planejamento. Este ator imprimiu o ritmo e o conteudo modernizante da reforma
de modo a esvaziar o poder, no campo politico, de possiveis adversarios ou de

posicoes divergentes localizados dentro do Ministério da Educagao, do Conselho

® Entre 1967/68, quando o movimento estudantil passou pelo periodo mais critico de
enfrentamento ao regime militar, este ndo contava com aliados na estrutura social as suas
reivindicagbes. Havia um contexto de oposicdo dos diversos setores sociais ao processo de
militarizagdo em curso, porém, os interesses eram difusos e os movimentos sociais encontravam-
se desarticulados. A alta burguesia propunha a “redemocratizacao”, como forma de recompor seu
poder sobre as decisdes de Estado, contudo ndo pretendia mobilizar as classes populares contra o
governo. Ja o movimento operario apresentava-se completamente desmobilizado e impossibilitado
de qualquer tipo de manifestacdo e enfrentamento, diante de governos federais autoritarios e
repressivos. (cf. MARTINS FILHO, 1987).

" Especialmente direcionado a meio académico, o Decreto-lei n. 477 de 26/02/67 tinha, em
esséncia, os seguintes termos: “Art 1° - Comete infragdo disciplinar o professor, aluno, funcionario
ou empregado de estabelecimento de ensino publico ou particular que: | — alicie ou incite a
deflagracdo de movimento que tenha por finalidade a paralisacdo de atividade escolar ou participe
nesse movimento; Il - atente contra pessoas ou bens, tanto em prédio ou instalagées, de qualquer
natureza, dentro de estabelecimentos de ensino, como fora dele; Ill — pratique atos destinados a
organizagdo de movimentos subversivos, passeatas, desfiles ou comicios ndo autorizados, ou dele
participe; IV — conduza ou realize, confeccione, imprima, tenha em depdésito, distribua material
subversivo de qualquer natureza; V — seqliestre ou mantenha em carcere privado diretor, membro
do corpo docente, funcionario ou empregado de estabelecimento de ensino, agente de autoridade
ou aluno; VI — use dependéncia ou recinto escolar para fins de subversao ou para praticar ato
contrario a moral ou a ordem publica”. Carvalho (1975, p.54/55).
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Federal de Educacado, do Conselho de Reitores e, principalmente, do movimento
estudantil. Em nome da solucdo estritamente técnica proclamada para a
reformulacdo do ensino superior, os especialistas educacionais comportaram-se
como o principal aliado do Ministério do Planejamento. Mas, os verdadeiros
privilegiados foram os interesses privatistas defendidos pelo IPES, por Atcon e
pela USAID.

I1.3. Privatizacdo: Questoes Relevantes

O foco desta segdo centra-se na investigagdo das evidéncias nas “falas”
dos atores a respeito da politica de privatizagado de vagas e instituicdes no ensino
superior. Nem todos os atores serdo mencionados, mas apenas aqueles que
produziram documentagao especifica sobre o assunto. Os interesses dos demais
podem ser identificados a partir das funcbées desempenhadas, que delinearam
certo perfil de atuagao.

A analise sera restrita a trés questdes fundamentais. A primeira refere-se a
como deveria se dar o processo de expansao de vagas no ensino superior. Em
outras palavras, qual foi a escolha politica que caracterizou um determinado tipo
de incremento da oferta. A segunda diz respeito aos meios de incentivo
institucional ou financeiro que poderiam ser criados, a fim de estimular a opgao
escolhida. Ou seja, como os atores acima descritos propdéem alternativas de
financiamento da atividade educacional. Por ultimo, a questdo polémica da
gratuidade do ensino superior publico. Apesar de haver certo consenso dos atores
sobre o0 assunto, o resultado concreto foi diverso da opinido dominante.

Os relatérios, estudos publicados, pareceres, manifestagdes publicas seréo
usados como prova documental da opinido de cada ator sobre as questdes acima
referidas. As proposi¢coes gerais serdo elaboradas para cada questdo como
sugestbes para a formulagcdo da reforma educacional. A seguir, pretende-se
discernir a visao predominante daquela minoritaria sobre o tema. E, por ultimo,
apresentar a “aparéncia’ e a “esséncia’ da formulacdo que resultou na lei de

Reforma Universitaria.
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1.3.1. A Expansao do Ensino Privado

A crise dos excedentes foi atacada em diversas frentes. Além das
propostas para alteragdo no sistema de vestibulares, nos cursos, no corpo
docente e no crescimento intensivo de vagas, fez-se necessario ampliar a oferta
de matriculas através do crescimento extensivo de estabelecimentos de ensino. O
que colocava um problema para o ensino publico que sofria restricdes
orcamentarias associadas a politica fiscal restritiva e a prioridade nas atividades
de infra-estrutura.

Como visto no primeiro capitulo, o projeto politico do regime militar estava
identificado com os interesses externos, traduzidos na logica privatista presente
tanto na Alianga para o Progresso como na Teoria do Capital Humano que lhe
fornecia sustentacdo tedrica. O governo federal procurou alinhavar a politica
educacional de forma coerente, buscando inclusive aliados institucionais e
politicos em defesa do capital privado, como alternativa factivel na resolugao da
crise dos excedentes.®

A expansao do ensino superior particular teria um objetivo implicito que
seria fortalecer politicamente o Estado autoritario. O estimulo e o apoio a iniciativa
privada para constituicido das empresas educacionais exerceriam os papéis de
desmobilizacdo estudantil e de desmantelamento dos canais de participacao
social, que encontravam na universidade publica a possibilidade de expressao
politica. (Cf. FONSECA, 1991).

Diante disso, os atores em sua maioria, manifestaram-se sobre a
importancia do papel da iniciativa privada no processo de expansao na oferta de
vagas no ensino superior e, inclusive, esta deveria ser estimulada pelo governo
federal. A diferenga estava apenas na énfase dada ao assunto. A posicao

minoritaria, representada apenas pela visdo da UNE e do corpo docente oficial,

8 Além do contexto externo, Germano resume o produto final da “privatizagdo” como resultante do
contexto politico interno. “Nessa perspectiva, entendemos que a posi¢cao a favor da privatizagdo do
ensino decorre da existéncia de um “consenso” entre os setores dirigentes (intelectuais,
empresarios, tecnoburocratas, militares), em face do projeto politico e econémico do Regime
Militar...”. (GERMANO, 1993, p.130).
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defendia que a expansado deveria ser conduzida exclusivamente pelo sistema de
ensino publico.

O Relatério da EAPES foi inequivoco no posicionamento favoravel ao
estimulo para a abertura e manutengcdo de estabelecimentos particulares.
“Quanto as Universidades particulares, deve ser estimulada sua fundacgéo,
prestando-lhes os governos auxilios, a fim de assegurar nela vagas para os alunos
pobres”. (1968, p.63) [...] “Julgamos até que a salvagdo, neste dominio da
Educacdo, como em tantos outros, esta na liberdade, na livre empresa, na
espontaneidade social que deve, entretanto, ser regulamentada pelo poder
publico...”. (1968, p.131) [...] “Para o reconhecimento dos estabelecimentos
isolados de Ensino Superior, o Conselho Federal de Educacdo exige o
atendimento a uma série de requisitos bem conhecidos e bastante razoaveis.
Entretanto, dever-se-ia permitir que qualquer entidade particular pudesse fundar
escolas superiores, sem necessidade de pleno reconhecimento oficial, por um
processo diverso do que atualmente vige [...] “A escola, assim autorizada a
funcionar ainda precariamente, esforgcaria por adquirir boa fama, e teria tempo
para providenciar o atendimento das exigéncias do pleno reconhecimento”. (1968,
p.192).

O Relatdrio Meira Mattos foi mais discreto em considerar a iniciativa privada
bem vinda a atividade educacional. O documento afirma apenas a necessidade de
“.. ampla cooperagdo e entendimento entre o poder publico e a iniciativa
privada...” (1968, p.238).

O documento final do Grupo de Trabalho da Reforma Universitaria procura
sugerir, para a resolugao do problema dos excedentes, a plena utilizagdo da
capacidade instalada dos estabelecimentos de ensino. Ndo ha mengao explicita
ao estimulo a expansdo privada, entretanto, € possivel encontrar dois indicios
fortes de que esta seria bem aceita. O primeiro argumento, comum aos demais
documentos oficiais, € a escassez de recursos financeiros para atender ao
processo de expansao. De acordo com Martins, “tudo leva a crer que a utilizagdo
insistente deste argumento contribuiria para, num momento posterior, evocar a

participacdo da rede privada, até aquele momento concentrada em investimentos
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de ensino de segundo grau, para desempenhar uma fungdo de
complementaridade, possibilitando através de sua participacdo a ampliagdo do
ensino superior’ (1989, p.32).

A segunda indicagdo consiste na permissdo quanto a existéncia do
estabelecimento isolado como excegdo ao sistema universitario. Segundo o
relatorio, seria mantido “.. o sistema de estabelecimentos isolados, atribuindo-lhe,
porém, um carater excepcional que fixa, mais uma vez, a universidade como o tipo
natural de estrutura para o ensino superior”. (GTRU, 1968, p.129). Esta brecha
legal serviu aos propédsitos do processo de expanséo privada, “como fenémeno
ancorado na criagdo e multiplicagdo dos estabelecimentos isolados.” (MARTINS,
1989, p.32).

No diagnostico proposto pelo consultor americano Atcon, a expansao do
ensino superior novamente € mencionada, ndo apenas em relagdo ao numero de
professores e alunos como o tamanho da rede fisica dos estabelecimentos.
Entretanto, o documento alertava para a falta de recursos publicos que
impulsionassem o processo. Além das medidas sugeridas de racionalizagdo e
flexibilidade das estruturas administrativas, este documento vai mais além ao
enfatizar que a universidade deveria ser uma grande empresa, adotando inclusive
os moldes da iniciativa privada. O autor afirma que “um planejamento dirigido a
reforma administrativa da universidade brasileira, no meu entender, tem que
implantar um sistema administrativo tipo empresa privada e n&do de servigo
publico. Porque é um fato inegavel que uma universidade autbnoma é uma grande
empresa e ndo uma reparticdo publica” (ATCON apud MARTINS, 1989, p.24).

O teor dos dois acordos MEC-USAID para o ensino superior foi divulgado
pelo deputado federal Marcio Moreira Alves em seu livro “Beaba dos MEC-
USAID”. Os dois documentos apenas estabeleciam o plano de trabalho e os
projetos a eles atrelados. Neles ndo havia ainda qualquer mencgéo as questdes da
expansao privada, do financiamento do ensino superior, bem como da gratuidade
do sistema publico. Entretanto, a Comissdo Mista composta de especialistas

brasileiros e americanos elaborou em conjunto o Relatério da EAPES. Todas as
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citacbes e comentarios feitos a este relatorio referem-se também ao
posicionamento dos membros da USAID responsaveis por sua elaboragéo.

Quanto a questao da expansao do sistema, havia divergéncias internas e
duas correntes opostas bem definidas dentro do Conselho Federal de Educagao:
aquela que defendia a contengdo do ensino superior, sendo que a expansao
deveria ser permitida apenas pelo sistema oficial e por meio de planejamento.
Esta corrente teve predominio durante o periodo de 1961 a 1969, cujo principal
representante foi o conselheiro Dumerval Trigueiro Mendes. A produgao escrita do
Conselho fundamentava-se no enfoque cultural da educagao e na necessidade do
fortalecimento do setor publico de ensino. A partir de 1969, com o afastamento
deste membro do conselho, a corrente liberal assumiu a supremacia da instituicao
em defesa da expansdo da iniciativa privada no setor, inclusive por meio da
adocao de critérios mais flexiveis para autorizacdo de escolas e cursos, atrelando
sua permisséo de funcionamento as exigéncias do mercado de trabalho.*

O presidente do CFE, a época, quando indagado sobre a presenga do
ensino privado na sociedade nacional, respondeu: “A atividade do ensino é uma
atividade publica. O ensino ndo é uma atividade privada. Os particulares entram
nela em termos de suprimento. E, como nos servigos publicos de autorizagdo de
concessdo, séo tipicamente uma forma de execugdo de servico publico. No
entanto, admito a participacdo do ensino particular a medida em que o ensino
publico ndo pode atender a todas as necessidades” (MARTINS, 1989, p.37). Ou
seja, neste pronunciamento presume-se que as instituicbes privadas teriam a
funcdo de complementaridade na oferta de vagas.

Os depoimentos dos diversos conselheiros foram mais enfaticos, denotando
a identificacdo destes membros como os interesses privados. Para justificar o
estimulo econbmico a expansao das escolas particulares, foram empregados os
seguintes argumentos: “todo o ensino é publico;, o Conselho sempre foi favoravel a
expansdo do ensino privado; o Estado ndo deve ter o monopdlio da educacgéo, a
familia deve ter a opgao de escolher a educagdo que lhe convém, tendo em vista

seus pressupostos filosoficos, politicos e religiosos; a defesa da liberdade de

81 Ver a este respeito, Fonseca (1991), Horta (1975) e Ferreira (1990).
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ensino é a opgdo conseqiiente com o pluralismo; a Constituicdo garante a livre
iniciativa; o aluno da escola particular faz duplo pagamento da Educacéo,
considerando que quem estuda nessas escolas paga também a escola publica,
através dos impostos; o Estado é incapaz de fornecer ensino para todos; a
educacgéo privada é direito da sociedade civil’. (FONSECA, 1992, p.122/3)

Além das manifestagdes de apreco a iniciativa privada no ensino superior, a
principal evidéncia desta opcao por parte do Conselho estava no relaxamento dos
critérios de autorizagdo de cursos e instituigdes isoladas privadas. Este
mecanismo institucional sera abordado com mais detalhes no préximo capitulo.

Saraiva resume o0s principais fatores de pressdo e restricido sobre o
colegiado que o levaram a um tipo de posicionamento ambiguo. “Conduzido por
injungées diversas, de ordem politica e ideoloégica, o CFE acabou por se tornar um
orgdo submisso a pressées governamentais e a interesses particulares
terminando, concretamente, por incentivar, através da constituicdo de um
constructo doutrinario como suporte, o processo de expansédo das instituicbes
privadas de nivel superior no Brasil. Entretanto, esse incentivo deveu-se,
principalmente, a um aspecto crucial que responde a primeira questao do presente
estudo: por se tratar de um o6rgdo diretamente ligado a administragdo federal e
sendo a maioria do seu corpo de conselheiros indicada pelo Presidente da
Republica, esse colegiado espelhou, necessariamente, a politica governamental
vigente. Nessa perspectiva, além da autonomia do Conselho ter sido muito
relativa, a proposta inicial de nele se formar um férum de debates, ficou
circunscrita apenas aos trés primeiros anos de existéncia do mencionado 6rgéo, a
partir de quando ele se tornou uma mera cédmara de ressonancia das acdes
governamentais.” (1999, p.380)

Nesta linha de raciocinio, Ferreira considera a atuagcdo do Conselho quanto
a permissividade no processo de autorizacdo coerente com a atribuicdo deste
como “um dos 6rgdos centrais na implementagédo das politicas educacionais dos
governos militares” (1990, p.243).

No férum realizado em 1968, os conferencistas e debatedores pertencentes

ao IPES se propuseram a estudar o panorama geral da educagéo no Brasil e a
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propor solugcdes para os problemas por eles apresentados. Estes estudiosos
fizeram comentarios a respeito das iniciativas governamentais na area
educacional, na maioria das vezes, de forma lisonjeira ou pouco critica.®

Em todos os documentos divulgados pelo IPES, é possivel perceber
inumeros pontos de convergéncia entre o posicionamento deste ator e os demais
atores vinculados ao governo federal. No que tange a expansao do ensino
superior, o Férum manifesta-se em duas frentes: “A primeira diz respeito ao
aumento de numero de universidades existentes, de modo a oferecer novas
oportunidades a juventude; e a segunda, de aumento de numero de universidades
ou de escolas isoladas, desde que convenientemente adaptadas as regibes
geograficas em que se situem” (IPES, 1969, p.104). Embora nao faga referéncia
direta a expanséo do ensino particular, o Forum faz apologia a iniciativa privada
como solucdo em todos ambitos da atividade econémica e social.

No que tange a expansdo da oferta de ensino superior, a proposta do
movimento estudantil foi completamente oposta as demais sugestdes. Nos
diversos seminarios promovidos pela UNE a énfase estava no aumento de vagas
no ensino superior publico, inclusive, denunciava-se a falta de recursos publicos
direcionados a este fim.

No “Encontro sobre a Reforma Universitaria” promovido em janeiro de 1962,
a UNE criticou a Lei de Diretrizes e Bases da Educac&o Nacional nos seguintes
termos: “Cumpre-nos assinalar que o diploma legal acima citado ndo equaciona as
verdadeiras necessidades educacionais do pais, pois baseia-se em concepgées ja
ultrapassadas e incompativeis com a evolugdo da sociedade nacional. Trata-se
especialmente da critica, ja por nés formulada desde o inicio da campanha em
defesa da Escola Publica, quando reivindicamos a aplicagdo de recursos oficiais
destinados a educacédo exclusivamente na expansdo do ensino publico, no qual

néo fomos atendidos pela lei em sua forma final.” (SANFELICE, 1986, p.187)

8 Dentro do Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED/1967) incluia-se o Plano Nacional

de Educacgéo e dentro deste o programa para o Ensino Superior, cujo comentario do forum foi o
seguinte: “Trata-se, realmente, de um substancioso Programa que articula o desenvolvimento da
educagdo com as areas regionais e postula a integragcdo das escolas isoladas e centros
universitarios regionais,...” (IPES, 1969, p. 101). Da mesma forma, que “aplaude” a convocacéao de
um Grupo de Estudos para propor a Reforma Universitaria (GTRU), destacando a iniciativa



84

O movimento estudantil denunciava o projeto governamental da reforma
educacional, considerando-o como uma proposta de “modernizacao
conservadora”.®® Os principais pontos criticos foram, em primeiro lugar, a ameaca
ao ensino publico e gratuito por meio da cobrangca de anuidades e de taxas
escolares. Em segundo lugar, a transformacédo das universidades publicas em
fundagdes de direito privado. Tal modificacdo era interpretada pelo movimento
como a entrega da universidade brasileira ao imperialismo, pois segundo a
avaliagado dos estudantes apenas os grupos monopolistas de capital estrangeiro
poderiam manter as universidades, cuja consequéncia seria a privatizagdo destas
com capital estrangeiro. (Cf. SANFELICE, 1986) Em terceiro lugar, a énfase na
formacdo de quadros técnicos a servico do desenvolvimento econdmico era
questionada por ser uma das formas de subordinar a universidade as demandas
empresariais, com a consequente degradagao do ensino e da pesquisa basica na
escala de prioridades. Em quarto lugar, a denuncia pela Revista “Revisao” do
Grémio da FFCL da USP, em 1967, da influéncia dos acordos MEC-USAID e do
relatério Atcon sobre a Reforma Universitaria, considerada como verdadeira perda
de soberania nacional no que tange a politica educacional.®

O corpo docente das instituicbes publicas de ensino superior também
sofreu as consequéncias da repressao politica que assolou 0 meio académico. A
participacdo dos professores foi reduzida devido as perseguicdes e a credulidade
na proposta de reforma governamental. No entanto, havia certa resisténcia velada
a favor da ampliagdo do ensino publico e gratuito, reivindicando mais verbas as

instituicées publicas e a melhoria nas condi¢des de trabalho e na remuneragéo.

gsovernamental para a expansao do ensino superior.

Modernizagédo conservadora foi o termo adotado por Barrington Moore para designar o modelo

autoritario de desenvolvimento do capitalismo retardatario do século XIX que inclui as experiéncias
bem sucedidas da Alemanha e do Jap&ao. Ver: Tavares e Fiori (1993).
# Ao longo da existéncia do Movimento Estudantil, houve diversas influéncias politicas, bem como
interesses distintos. Apds o golpe militar prevaleceram duas facgdes: a primeira era formada por
aqueles estudantes (partidarios da Agéo Popular) cuja luta principal estava direcionada a dendincia
da intervencao imperialista no ensino superior por meio dos acordos MEC-USAID e a segunda era
composta da Unido Estadual dos Estudantes Paulistas na qual intensificava o debate sobre a
funcdo da universidade e as possibilidades concretas de sua transformacgéo, ou seja, a entidade
paulista criticava ndo os aspectos formais da proposta de reforma universitaria, mas o conteudo
desta proposta. (Cf. MARTINS FILHO, 1987).
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No documento oficial representado pela Lei n° 5540/68, o produto final da
influéncia dos diversos atores aparece, de forma acanhada, no artigo 2° - “O
ensino superior, indissociavel da pesquisa, sera ministrado em Universidades e,
excepcionalmente, em estabelecimentos isolados, organizados como instituicbes
de direito publico ou privado.” (MEC, 1969a, p.55).

Apesar de nao haver explicitado que a iniciativa privada deveria conduzir o
processo de expansado, a permissividade da excecao, que havia sido colocada
pelo relatério do GTRU, foi mantida pela Lei. Esta brecha legal, combinada com os
sucessivos pronunciamentos oficiais a respeito da insuficiéncia de recursos
publicos que patrocinassem o aumento da oferta do sistema, foram os indicios
fortes da posicdo do Poder Executivo nesta questdo. Os especialistas
educacionais, o 0rgado colegiado com relativa representatividade no meio
académico como o Conselho Federal de Educacdo e parcela da sociedade civil
representada pelo IPES proporcionaram o respaldo necessario para o
direcionamento, a partir da lei de Reforma Universitaria, do processo de expansao
do ensino privado. A politica de incentivo, conforme sera visto no préximo capitulo,
traduziu-se na propria atuagcdo do CFE por meio do relaxamento nos critérios de

autorizacao para funcionamento das instituicdes de ensino.

11.3.2. Recursos Financeiros ao Ensino Superior Privado
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A segunda questao relevante encontrava-se relacionada com a primeira, na
medida que os documentos oficiais afirmavam que o processo de expansao nao
poderia contar apenas com o financiamento orgamentario federal. As propostas
dos atores foram orientadas para alternativas indiretas que permitissem custear o
aumento da oferta de vagas.

Com excecéao dos atores representantes do meio académico oficial - corpo
docente e discente - cujas sugestdes foram na dire¢ao do acréscimo nos recursos
orcamentarios para as instituicdes publicas, os demais atores procuraram sugerir
alternativas indiretas de financiamento do setor, que acabariam beneficiando,
inclusive, as instituicdes privadas.

A proposta apresentada pelo relatério da EAPES - vale lembrar com a
participacdo dos especialistas da USAID - restringiu-se a criagdo de um Fundo
Especial de Educacdo, de um Banco ou Carteira para atender, entre outras
atribuicdes, a concessao de bolsas de estudos reembolsaveis. Segundo o texto:
“... Tais bolsas ndo deveriam ser concedidas gratuitamente, por ndo estar o pais
em condi¢cbes de enfrentar as grandes despesas dai decorrentes. Pondo-se em
pratica uma norma constitucional (art. 183), conceder-se-iam tais bolsas contra
reembolso futuro, apds a diplomagcdo e com um prazo de caréncia, para que O
beneficiario pudesse consolidar sua situagdo profissional antes de comecar a
restituir ao pais, em favor de outros, o que recebeu. Parece-nos recomendavel a
extensao do sistema aos alunos das escolas oficiais” (EAPES, 1968, p.191).

Dois pontos devem ser levados em consideracdo. O primeiro € que tal
sugestdo ndo deixava de ser o embrido do Programa de Crédito Educativo,
implantado apenas em 1976, mecanismo especifico as instituicbes privadas de
ensino superior, que sera mencionado no préximo capitulo. O segundo ponto
referia-se a concessao de bolsas de estudos em estabelecimentos oficiais. Esta
proposta estaria no bojo da extingdo da gratuidade no ensino publico.

O Fundo, Banco ou Carteira também seria o responsavel para “.. conceder
empréstimo as Universidades e escolas isoladas, para construgdo de edificios,
aquisi¢do de livros e equipamentos, e para contratagdo de pessoal docente, nos

casos de comprovada necessidade” (EAPES, 1968, p.191). Como é possivel
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perceber, o documento da Comissdo Mista € inequivoco quanto a importancia em
auxiliar as instituicbes privadas de ensino superior, em coeréncia a seu
posicionamento firme na opgao privatista da expansao de vagas.

O relatério Meira Mattos propoe, alternativamente, a constituicdo de um
Banco Nacional de Educagao (BNE) com a fungdo de suplementar as despesas
publicas com a educacdo, através de financiamentos e de distribuicdo de

13

recursos. Este captaria recursos orgcamentarios privados e externos para
formar o seu capital, além de gerir um fundo rotativo, proveniente da restituicao de
bolsas de estudos concedidas a estudantes dos niveis médio e superior e ao
pessoal de ensino superior em pés-graduacdo.” (RELATORIO MEIRA MATTOS,
1968, p.238). O documento ainda sugeria que através de incentivos fiscais as
empresas privadas e as pessoas juridicas pudessem aplicar recursos no BNE. Por
ultimo, conclui que “com a mais ampla cooperagdo e entendimento entre o poder
publico e a iniciativa privada, sera possivel racionalizar-se o sistema educacional
brasileiro e prové-lo dos imensos recursos de que necessitara para dinamizar o
desenvolvimento sécio-econémico do Pais”. (Ibidem, p.238).

O relatério do GTRU apresenta um topico especifico relativo aos “recursos
para a educacgéo”, no qual sugere como medidas essenciais além do aumento de
verbas orcamentarias a criagdo de novas fontes de recursos. Como afirma o
documento, “devera ser criado o Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagéo (FNDE), mecanismo financeiro destinado a financiar a programagdo do
ensino superior (dentro dos critérios estabelecidos) e projetos e programas de
ensino meédio e primario atribuiveis a Unido, assim como um sistema de bolsas de
estudo e bolsas de manutengéo para alunos do ensino superior...” (GTRU, 1968,
p.146). Apesar de sua abrangéncia, o relatério confirma que este mecanismo
indireto seria destinado principalmente ao ensino superior. Seus objetivos
principais eram:

‘l. Financiar, a partir de 1969 (através de transferéncias, auxilios e
subvengbes) a programagédo, a cargo da Unido, das Universidades e outras
unidades de ensino superior (de forma compativel com sua ampla autonomia),

assim como, em carater supletivo, programas e projetos de ensino médio e
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primario. . Financiar, através de mecanismo de execug¢do descentralizada, o
sistema de bolsas de estudo e bolsas de manutengcdo a alunos do ensino
superior...”. (GTRU, 1968, p.148).

Portanto, com o projeto do FNDE pretendia-se criar condigdes favoraveis a
iniciativa privada, na medida que estabelecia o direcionamento de verbas do fundo
as transferéncias, auxilios e subvencdes, bem como as bolsas de estudos para
alunado que efetivamente pagava anuidades.

Outra medida de estimulo indireto, proposta pelo relatério, cujos recursos
seriam destinados ao FNDE, foi a concessao de incentivo fiscal. De acordo com o
teor do documento: “... Concesséo de incentivo fiscal para o setor de Educacgao,
com autorizagdo para desconto de até 2% no valor do Imposto de Renda devido
por pessoa fisica ou juridica, para destinaggo ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo” (GTRU, 1968, p.147).

No Conselho Federal de Educacédo a sugestédo foi a constituicdo de uma
politica fiscal de incentivo. Em 1975, o parecer da relatora Edilia Coelho Garcia foi
aprovado pelo Conselho Federal de Educacédo o qual manifestava o “incentivo a
expansdo do ensino de livre iniciativa através da isen¢cdo de impostos e tributos”
(federais, estaduais, municipais e previdenciarios), bem como incentivos fiscais
(dedugdes no imposto de renda devido) tendo como contrapartida a realizagao de
projetos especificos para a aplicacao de tais isengdes; sugerindo, ainda, a criagao
de instrumentos financeiros indiretos, por meio de bolsas de estudos e de
manutengao para os usuarios do sistema privado. (Cf. GARCIA, 1976).

Dentre as sugestbes de financiamento aventadas pelo Férum promovido

““

pelo IPES, a concessao de subvencbes estaria restrita apenas aos
estabelecimentos que respondessem diretamente as exigéncias reais do
desenvolvimento” (IPES, 1969, p.105). Em outras palavras, isto significa que
somente os cursos funcionais ao desenvolvimento mereceriam receber recursos
orcamentarios.

O documento do IPES menciona alguns projetos do Poder Legislativo, em
fase de aprovagdo a época, que visavam obter recursos financeiros para o

sistema educacional. Entre eles, destacou uma Carteira Educacional no Banco do
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Brasil direcionada, por um lado, ao financiamento de instalacbes publicas ou
privadas em quaisquer niveis e, por outro, ao auxilio para o estudante no
desempenho por igual em qualquer nivel de ensino. Outro projeto consistia na
criacdo de um Banco Nacional da Educacido. Este mais ambicioso englobava,
além do financiamento de instalagbes publicas e privadas, a concesséo de bolsas
de estudos a professores e alunos e o financiamento de projetos de pesquisa
cultural, inclusive a aquisicao de equipamentos técnicos e cientificos.

No final da conferéncia “Financiamento do Corpo Discente e o Banco de
Educacao”, estes dois projetos foram duramente criticados, o primeiro por tratar-se
de fonte de recursos quase exclusivamente orcamentaria e o segundo porque o
Banco teria atribuicdo de formulador de Politica Educacional. O autor da
conferéncia manifesta sua predilecao pela criagao da autarquia Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo, projeto que o Executivo Federal estava
encaminhando ao Legislativo a época.

Em critica ao artigo n°® 95 da LDB/61, a UNE admitia o auxilio aos
estabelecimentos particulares, porém de forma bem mais restrita. Este ator
manifestou-se a respeito, nos seguintes termos: “Na execugdo desse artigo,
entendemos que as escolas privadas devem ser feitas ajudas, s6 na forma de
financiamentos, preservando-se exclusivamente os auxilios e subvengbes para as
escolas publicas e gratuitas. No caso de se fazerem subvengbes as escolas
particulares, deve ser cumprido o paragrafo segundo deste artigo, que exige a
contraprestacdo, em bolsas, a alunos pobres, em valor correspondente a
subvencgéo recebida’. (SANFELICE, 1986, p. 190)

No corpo legislativo da lei n° 5540/68 ndo ha qualquer referéncia aos
projetos de financiamento sugeridos pelos atores acima. Os mecanismos
aprovados foram transformados em legislacéo especifica.

O Instituto Nacional de Desenvolvimento da Educacéo foi criado pela lei n°
5.537 de 21/11/68, sendo substituido pelo Fundo Nacional do Desenvolvimento da
Educacao pelo Decreto-lei n°® 872 de 15/09/69. A autarquia seria responsavel,
inclusive, pelo financiamento de programas direcionados ao ensino privado. No

artigo 3° prevé: a) financiar os programas de ensino superior, médio e primario,
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promovidos pela Unido, e conceder assisténcia financeira aos Estados, Distrito
Federal, Territorios, Municipios e estabelecimentos privados; [...] §2°- Os
estabelecimentos particulares de ensino que recebem subvencdo ou auxilio, de
qualquer natureza, da Uni&o, ficardo obrigados a reservar matriculas, para bolsas
de estudo, manutengdo ou estagio concedidas pelo FNDE e compensadas a conta
da ajuda financeira a que tiverem direito”. (MEC, 1969a, p.160).

Quando se compara a proposta do GTRU e a legislagao pertinente, quanto
as atribuicbes do FNDE, é possivel perceber que o corpo juridico explicitou o
auxilio as instituicbes privadas que apenas era sugerido pelo texto do relatério. A
iniciativa do Grupo de Trabalho também foi aceita quanto a instituicdo de
incentivos fiscais, transformados na Lei n® 5531 de 13/11/68, cujo texto € idéntico
ao projeto de lei encaminhado pelo Grupo de Trabalho. Ja, as propostas da
Comisséo Meira Mattos e parte da EAPES foram rejeitadas.

Neste ultimo trabalho, a constituicao de bolsas de estudo a alunos carentes
foi aprovada, entretanto, com um diferencial significativo. Enquanto o documento
da Comissdao Mista sugere a existéncia de bolsas reembolsaveis, o Decreto n°
64.032 de 27/01/69 permite que as bolsas de estudos nao necessitem de
restituicdo. (Cf. MEC, 1969a). De acordo com o artigo 1°: “As Universidades e os
estabelecimentos particulares de ensino superior poderdo requerer, ao Ministério
da Educacgédo e Cultura, dentro de 30 (trinta) dias, a partir da publicagdo deste
Decreto, a concessdo delegada, no corrente ano letivo, de bolsas de estudo, ndo
Sujeitas a reembolso, a alunos carentes de recursos” (Ibidem, p.79).

Pode-se concluir que os mecanismos de financiamento direcionados as
instituicbes privadas, criados a partir da Reforma Universitaria, foram mais
sofisticados e complexos que aqueles sugeridos pelos atores envolvidos no
processo. Isto decorre da reformulagcdo no financiamento governamental a
atividade privada no Brasil, ja desenhado no periodo de 1964 a 1967. O
financiamento direto e amplo foi substituido em todos os setores econdmicos por
estimulo indireto. O sistema educacional ndo fugiu a regra, os recursos via verbas
orcamentarias transformaram-se em politica tributaria traduzida em incentivos

fiscais vinculados a projetos e programas. Estes mecanismos permitiram a
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sustentacdo do crescimento das instituicdes privadas em curso em meados dos

anos 60. Este assunto sera objeto de analise do préximo capitulo.
11.3.3. A Questao da Gratuidade no Ensino Publico

Nesta ultima secéao, pretende-se tocar no ponto mais polémico da Reforma
Universitaria, a gratuidade do ensino superior. A analise documental estara restrita
a identificacdo do posicionamento dos atores quanto a cobranga ou nao de
anuidades nos estabelecimentos publicos, a fim de entender o significado deste
debate para a Reforma Universitaria.®® Serdo mencionados apenas aqueles que se
manifestaram publicamente a respeito do assunto.®

A posicdo majoritaria girou em torno da extingdo da gratuidade para os
estabelecimentos publicos, solugdo consistente com o privilégio a iniciativa privada
no processo de expansio na oferta do ensino superior.

O relatério do EAPES fazia, em algumas passagens, severas criticas ao
ensino superior gratuito e, em sua substituicdo, recomendava a existéncia de
bolsas de estudos restituiveis nas escolas particulares e oficiais. “Num pais em
desenvolvimento, a gratuidade indiscriminada é um mal, porque limita a expansédo
do ensino oficial e ndo corrige o carater seletivo, do ponto de vista financeiro, da
escola superior” (EAPES, 1968, p.56). Entretanto, em outros momentos, o

“

discurso parece contraditério, quando afirma que “.. a solugdo razoavel parece-
nos ser a de manter a gratuidade ou quase gratuidade reinante nos
estabelecimentos oficiais de ensino. E vamos além: para os estudantes com
capacidade intelectual acima da média, e comprovada a insuficiéncia de recursos,
devera o Estado neles investir, fornecendo-lhes bolsas individuais de alimentagdo
e alojamento” (Ibidem, p.63).

Nicolato, analisando este documento, identifica certa dubiedade quanto a

questdo da gratuidade. “Em varios momentos, condena-a com veeméncia por

% A respeito do histérico da gratuidade no ensino superior publico, ver: Cunha (1989).

% O debate sobre o assunto tomou grandes proporg¢des nos anos 80 com a publicagdo do parecer
da Conselheira Esther Figueiredo Ferraz, posteriormente, Ministra da Educagédo. Esta se
manifestava favoravelmente a implantacdo do ensino pago nos estabelecimentos oficiais, o que
provocou severas criticas e resisténcias do meio académico. Ver a este respeito: Martins (1989) e
Cunha (1989).
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considera-la um apanagio de uma minoria privilegiada, defendendo a cobranca de
anuidades e, em contrapartida, a instituicdo de um sistema de bolsas
‘reembolsaveis” apds a consolidacdo da posicdo profissional do beneficiario.
Conclui, porém, ser inviavel tanto a cobranga de anuidades - ante o fato de os
estudos efetuados pela equipe americana relevarem que seria insignificante o
montante arrecadado - quanto o ressarcimento dos valores percebidos como bolsa
- uma vez que seriam corroidos pela inflagdo ao mesmo tempo que ndo seria
possivel aplicar-lhes indices de correcdo monetaria. Em outros momentos,
reconhece na gratuidade do ensino, em todos o0s niveis, uma tendéncia universal,
prevendo que o Estado acabaria por assumir integralmente o0s encargos
educacionais” (NICOLATO, 1986, p.207).

O relatério Meira Mattos foi mais enfatico na defesa da extincdo da
gratuidade, usando os argumentos de tratar-se de matéria prevista na Constituicao
e de ser coerente com os principios de justi¢ca social e igualdade de oportunidade
aos estudantes. Afirma a este respeito: “pareceu conveniente a Comissdo que
fosse adotado, pelo MEC, um critério uniforme de cobranca de anuidades
escolares para matricula nos estabelecimentos oficiais de ensino superior’.
(RELATORIO MEIRA MATTOS, 1968, p.203). [...] “Com relagdo ao ensino
superior que, no Brasil, vem sendo ministrado gratuitamente, ao contrario do que
sucede em outros paises mais adiantados, onde s6 o0 ensino primario e o ensino
médio o sdo, pareceu aconselhavel, a Comissdo, que medidas viessem a ser
implantadas no tocante a cobranga de taxas daqueles que estdo em condigbes de
arcar com a responsabilidade do custeio de seus cursos superiores, tudo de
conformidade com os preceitos constitucionais” (Ibidem, p.206). [...] “Sé por utopia
ou ma fé se pode defender, num pais de economia fraca como o Brasil, a
gratuidade do ensino em todos os graus. O principio de igualdade de oportunidade
SO sera valido quando aquele que puder pagar o ensino o fizer a fim de que os
parcos recursos restantes possam ser empregados em beneficio do maior numero
possivel dos desfavorecidos pela fortuna, isto sim sera justi¢ca social implantada na
educacéo. A conscientizagdo desse entendimento ¢é indispensavel a efetivagcdo do
principio democratico fundamental de “igualdade de oportunidade™ (Ibidem, p.225).
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No documento do GTRU nao havia qualquer mencao explicita a cobrancga
de anuidades no ensino oficial. Entretanto, na parte final do relatério, quando se
aborda o sistema de bolsas de estudo e de manutengao sugere-se que os alunos
abastados colaborem com o custeio daqueles de baixa renda, o que é possivel
presumir que a referéncia tenha sido feita as instituigdes publicas. Segundo o
relatério, “o critério basico é de que quaisquer recursos captados de entidades
oficiais e privadas, e de alunos de renda familiar mais alta, sejam necessariamente
destinados a financiar gratuidade para alunos de renda mais baixa” (1968, p.149).

Na mesma linha, a produgao doutrinaria do Conselho Federal de Educacao
dirige-se para a institucionalizagdo do ensino publico pago. Os argumentos a
favor da extingdo da gratuidade percorreram desde o argumento de justiga social,
como a sua substituicao pelo sistema de gratuidade relativa (para aqueles que nao
dispunham de recursos), até a constitucionalidade do ensino pago e a falta de
recursos direcionados ao ensino de 1° e 2° graus. (Cf. FONSECA, 1992).

O IPES apresentava um posicionamento similar aquele da Comissao Meira
Mattos quanto ao critério de justica social e de democratizagdo de acesso ao
ensino superior. A extingdo da gratuidade no terceiro grau e a substituicdo por
sistema de bolsas de estudos aos estudantes carentes de recursos financeiros
seria a solucao ideal de financiamento do ensino superior oficial. De acordo com o
mencionado no Férum, “Ndo ha relacdo nenhuma visivel, entre gratuidade e
acessibilidade; pelo contrario, a eliminagdo da gratuidade, para as classes de
renda média e alta, seria uma pré-condi¢cdo para aumentar-se a acessibilidade da
educacgao superior para uma parcela maior da populacdo”. (IPES, 1969, p. 75) [...]
“.. a gratuidade do ensino superior ndo gera a democratizagdo das Universidades,
mas apenas fortalece ainda mais as classes melhor providas de recursos,
atribuindo-lhes mais um privilégio, pois a isen¢cdo do pagamento, da parcela que
cabe aos alunos na anuidade ndo garante, por si sO, a possibilidade dos menos
providos de recursos financeiros freqlientarem os cursos universitarios...” (Ibidem,
p. 133).

No entendimento desta questdo, havia uma légica de contengdo de custos

e de desobrigagdo do Estado quanto ao financiamento direto da atividade
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educacional que estava subjacente ao posicionamento dos atores identificados
com governo federal. “As freqlientes declaragbes dos responsaveis pela politica
educacional no pais, naquele periodo, sobre a eliminacdo da ‘indiscriminada
gratuidade” do ensino superior e sobre a introdugdo do ensino pago nos
estabelecimentos publicos, expressava a disposi¢cdo do poder estatal de reduzir os
gastos com o setor educacional, reconvertendo-os em investimentos no campo da
producéo econémica.” (MARTINS, 1989, p.34)

Nos diversos seminarios sobre a reforma educacional, o movimento
estudantil foi o unico dos atores, com o apoio dos docentes das instituicdes
publicas, que defendeu a proposta divergente de conservar a gratuidade do ensino
publico, inclusive encampando o discurso da escola publica gratuita como
‘bandeira” em manifestacbes, greves, passeatas e pressdo sobre os
congressistas. Na publicagdo da revista Revisdo em 1967, a UNE estabeleceu um
“Programa Minimo”, tendo como plano de acédo: “Luta pela gratuidade de ensino
em todos os niveis — tendo em vista o fato de através dela levantarmos pontos
comuns de reivindicagbes com as classes trabalhadoras. Esse aspecto esta
incluido dentro da necessidade de projecdo dos movimentos para as ruas.”
(SANFELICE, 1986, p. 134)

Apesar de aparente contradicdo, a escolha politica quanto a esta questao
contemplou os interesses minoritarios do meio académico. A solugdo majoritaria
apresentada, apesar de certa ambiglidade da Comissao Mista e omissao relativa
do Grupo de Trabalho, seria a extingdo da gratuidade e a cobranca imediata das
anuidades nas instituicdes publicas de ensino superior. A proposta minoritaria
novamente esteve a cargo da UNE. Entretanto, até mesmo contestando o preceito
constitucional, o ensino gratuito foi mantido nos estabelecimentos oficiais.’” Na lei
de Reforma Universitaria ndo ha qualquer referéncia a esta questdo, o que se

presume a continuidade deste principio.

A Constituicdo Federal de 1967, no titulo IV: Da Familia, da Educagao e da Cultura, no item llI
do § 3° do artigo 168, afirma: “o ensino oficial ulterior ao primario sera, igualmente, gratuito para
quantos, demonstrando efetivo aproveitamento, provarem falta ou insuficiéncia de recursos.
Sempre que possivel, o Poder Publico substituira o regime de gratuidade pelo de concesséo de
bolsas de estudo, exigido o posterior reembolso no caso de ensino de grau superior;”
(CAMPANHOLE e CAMPANHOLE, 1986, p.194).
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O preceito da gratuidade foi conservado ndo pela garantia constitucional,
mas pela resisténcia e pela luta dos segmentos sociais, como estudantes,
professores, intelectuais e trabalhadores.® A Reforma Universitaria baseou-se
numa solucdo de consenso com a finalidade de reduzir as tensdes no meio
académico, cuja auséncia de cobranca de anuidades foi o melhor exemplo disto.*

E possivel concluir, diante do jogo de forcas dos atores envolvidos na
Reforma Universitaria e no processo de privatizagdo do ensino superior, que 0
projeto governamental e de seus aliados prevaleceu, a despeito da resisténcia do
movimento estudantil e docente. Apesar da continuidade do ensino gratuito nas
universidades publicas, a maior parte das propostas do meio académico, com

relagao a presenca da iniciativa privada no setor, foi desconsiderada.

Consideragoes Finais

Neste capitulo, procurou-se mostrar que a atuagao de sujeitos individuais e
coletivos, fazendo valer seus interesses na Arena Deciséria Central, resultou no
processo de Reforma Universitaria cuja énfase localizou-se na privatizagdo da
oferta de vagas.”

Quando se analisam os atores, de forma individual, percebe-se a assimetria
de poder para influenciar nos rumos da Reforma Universitaria. Os burocratas do
Ministério do Planejamento parecem ter conduzido o processo, em cooperagao

com os especialistas contratados para elaborar as propostas do novo aparato

% Dentre as resisténcias de educadores e outros membros da sociedade, Favero (1996) menciona
a reagao da Associagao Brasileira de Educacédo ao encaminhar aos Ministros da Educacéao e da
Justica e a diversos parlamentares documento de protesto as mudangas constitucionais no que
tange a questao da gratuidade.

% Vieira afirma que apesar da pretensao governamental em implantar o ensino pago, “a realidade,
porém evidenciaria que a estratégia para a privatizagdo do ensino superior ndo seria esta. As
instituicées federais de ensino permaneceriam gratuitas e, paralelamente, se daria um crescimento
de instituicbes particulares, em sua maioria isoladas. O governo, assim, se aliaria ao empresariado
privado, concordando com a implantagdo do ensino pago por uma via diferente da prevista pelo
projeto de reforma universitaria.” (1982, p.117).

% Vale salientar que a reforma universitaria foi concretizada em outras arenas decisorias
especificas. O Conselho Federal de Educacao deixaria de ser um ator para constituir-se em uma
arena decisoria que operacionalizou a decisdo de expansao privada. Esta abordagem pode ser
encontrada no trabalho de Fonseca (1992). O préprio Congresso Nacional, cujos parlamentares
representavam diversos atores da Arena Central, poderia ser outra arena relevante na discussao
do anteprojeto de lei encaminhado ao Poder Legislativo. A este respeito ver: Nicolato (1986) e
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institucional. Aos burocratas do MEC coube apenas o papel secundario de
conformidade com os novos rumos da politica educacional. Ja o Conselho de
Reitores e o Conselho Federal de Educacdo, apesar de terem participado como
membros institucionais dos acordos MEC-USAID, apresentaram uma
independéncia relativa, de parte de seus conselheiros, identificados com os
interesses do meio académico. A participacdo americana na arena decisoéria
representou, no minimo, o aval e a colaboracido ao processo de reestruturacao do
sistema universitario em curso. Os idearios de racionalidade, de flexibilidade e de
modernidade, presentes nas recomendagdes dos consultores americanos, foram
absorvidos por completo no texto final da lei de reforma. O IPES revelou os
interesses privatistas no campo educacional, tanto nos cargos de confianga que
ocupou como a partir da iniciativa na realizagdo de debates sobre a reforma do
ensino superior. Por ultimo, o corpo docente e discente das universidades publicas
, sob a esfera da UNE, atores diretamente atingidos pelos resultados desta
dindmica, foram os mais combativos e resistentes as propostas dos demais
atores.

Diante do amplo corpo legislativo que compbs a Reforma Universitaria,
destacaram-se trés pontos fundamentais para a compreensao da “esséncia”’ da
reforma. O jogo de interesses girava em torno da urgéncia na resolugao da crise
dos excedentes, cuja saida estava em expandir o sistema. O crescimento das
instituicées particulares, a criagdo de mecanismos de financiamento direcionados
ao setor privado, bem como a extingdo da gratuidade, representaram a opgao
politica estabelecida pela reforma educacional. As trés respostas estavam
interligadas e subjacentes ao contexto politico interno e externo.

Em concordancia com Nicolato, € possivel considerar que atuagao dos
governos militares, nesta esfera de politica social, primou pela coeréncia. Caberia

“

assinalar “.. o principal aspecto que se destaca do conjunto de caracteristicas
assumidas pelos governos militares do periodo analisado refere-se a extrema
coeréncia verificada, no nivel do discurso oficial, entre os diferentes componentes

do projeto politico-econbémico por eles defendido... a impressdo que se tem ao

Favero (1996).
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analisar os planos e programas desses governos é que toda a sua acdo deveria se
traduzir em um jogo extremamente l6gico em que todos o0s setores seriam
controlados e encaixados segundo uma disposicdo pré-fixada, que supunha a
perfeita interconexdo de seus componentes. E como se, adotando uma concepgéo
sistémico-funcionalista, diferentes partes interdependentes devessem ser
articuladas para a formacdo de um conjunto passivel de ser integralmente
controlado pela elite dirigente” (1986, p.410).

As forgas politicas que aglutinaram esforgos em torno da “privatizagéo” do
ensino superior, no sentido da expansao da oferta, aceitaram a acomodacao de
interesses divergentes e minoritarios quanto a manutengdo da gratuidade no
ensino oficial. Este fenébmeno foi emblematico de que a politica educacional ndo se
concretizou, exclusivamente, dentro do sistema burocratico estatal, mas foi
resultado, com a anuéncia do regime militar, do consenso de interesses diversos
dos setores sociais. O que se pode concluir deste desfecho é que apesar da
sociedade brasileira ter vivenciado um regime de exceg¢do, ndao houve uma
suspensdo da politica no sentido mais amplo. A despeito da existéncia de
assimetria entre as forgas que operam neste campo politico, a configuragao final
da reforma do ensino superior permitiu brechas em favor de interesses

divergentes, tornando-se o produto da interagao desigual dos diversos atores.
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ll. MECANISMOS DE INCENTIVO A EXPANSAO DO ENSINO SUPERIOR
PRIVADO

Este capitulo pretende, primeiramente, examinar as intengdes e as medidas
de politica educacional adotadas pela Reforma Universitaria e a contribuicao
destas para o perfil do processo de expansao do ensino superior brasileiro. Em
segundo lugar, levantar o questionamento sobre a importancia da educagéao para
os governos militares, mediante a analise da participagcdo dos gastos com
educacédo e com o ensino superior no total dos gastos orgcamentarios da Unido.
Em seguida, a proposta € analisar o principal produto da Reforma Universitaria,
qual seja, o processo de expansdao na oferta de vagas, cuja trama politica
delineada no capitulo anterior resultou na opcgéao pelo ensino privado. Por fim, o
incentivo a iniciativa privada sera avaliado através dos mecanismos, que,
separadamente e em conjunto, deram suporte a esta expansao.

Como foi visto no primeiro capitulo, houve uma conjugagdo de fatores
internos, externos e inerentes a estrutura vigente do sistema de ensino superior
que influenciou, decisivamente, os rumos da Reforma Universitaria brasileira.

No plano externo, a Alianga para o Progresso afirmava que os paises latino-
americanos, aliados na guerra fria, deveriam assumir o compromisso de buscar o
desenvolvimento como medida de seguranga nacional frente a ameaga comunista.
De acordo com a Teoria dos Estagios de Desenvolvimento Econémico de Rostow,
para a superacdo do subdesenvolvimento ndo bastava a acumulacédo de capital.
Na verdade, o capital fisico e o capital financeiro deveriam ser combinados ao
fator humano escolarizado. @ Porém, estes paises apresentavam entraves
provenientes do interior do sistema educacional. A baixa escolarizagao relativa da
populacdo impossibilitava a formacdo de técnicos de nivel médio e,
principalmente, de profissionais de nivel superior, responsaveis pela adequagao
da tecnologia importada em beneficio do crescimento econédmico nacional.

No plano interno, a insuficiéncia de mao de obra qualificada para formacéao
de capital humano foi preconizada pelo Governo Federal em diversos estudos de
técnicos do MEC em associagdo com a USAID (Acordos MEC-USAID) e nos
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diversos programas de governo. O principal impasse para a implementagdo do
projeto militar da “grande poténcia” era a institucionalidade do ensino superior
brasileiro. Por um lado, o sistema de ensino superior apresentava um quadro de
demanda potencial crescente devido ao crescimento demografico, a urbanizacao e
a industrializagdo. A percepg¢ao da mudanga nos padrdes de ascensao social da
classe média e o numero de formados no ensino médio pressionavam a demanda.
Por outro lado, a insuficiéncia na oferta de vagas disponiveis era denunciada
publicamente através do meio académico.

Diante deste quadro, a reforma foi impulsionada por dois objetivos
explicitos. O primeiro era ampliar, em termos quantitativos, a parcela da populacao
com grau superior de escolarizagdo, principalmente nas éareas técnicas e
tecnologicas, de modo a produzir o “capital humano” necessario para alavancar o
desenvolvimento econd6mico. Desta forma, a reforma educacional deveria ser
direcionada, principalmente, para as carreiras funcionais ao mercado de trabalho
industrial.

O segundo era resolver a pressao da classe média que buscava o acesso
ao sistema de ensino superior. A classe média foi a aliada politica do regime
militar desde a consolidagdo do golpe. A manifestagdo de descontentamento, por
parte desta camada social, provocou instabilidade e a aproximou de camadas da
oposicao politica. As manifestagdes publicas foram se avolumando em torno dos
resultados dos vestibulares que, cada vez mais, produziam um contingente de
pleiteantes eliminados combinados a vagas n&o preenchidas. Concomitantemente,
os corpos docente e discente exigiram modificagdes no sistema de vestibular, bem
como a reformulacdo e a adequacgao do ensino superior a demanda por trabalho
qualificado.

A expansao da oferta de vagas ao lado do crescimento e do planejamento
da capacidade interna das instituicbes foram os meios encontrados para
solucionar o impasse do sistema educacional de ensino superior. Em outras
palavras, ndo se pretendia apenas ampliar extensivamente o numero de
matriculas pelo acréscimo de estabelecimentos de ensino, mas também expandir,

de forma intensiva, a capacidade das instituicbes ja existentes, por meio da
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reorganizagao da estrutura administrativa.

A preconizagdo do lema “expansdao com conten¢do”, enfatizado nos
documentos oficiais, adquiriu um enfoque econémico tridimensional: a questao
macroecondmica de controle do orgamento publico, a visdo microecondmica de
racionalidade das estruturas administrativas e o impacto do contingente excedente
de diplomados sobre o mercado do trabalho.

Em termos macroeconémicos, a contencdo fiscal significava que o
crescimento da oferta de vagas nao poderia ser estimulado por meio da ampliagao
dos gastos publicos diretos. A partir do golpe militar, e, principalmente da
implementagdo do PAEG, havia uma associagao direta entre o déficit publico e o
processo inflacionario. De acordo com esta visdo, o aumento dos gastos
orgcamentarios impulsionava o crescimento generalizado dos precos pelo excesso
de demanda, comprometendo as metas de crescimento econbmico e a
estabilidade da moeda. Logo, a expansado de matriculas, pela via orgamentaria,
tornar-se-ia problematica. Se direcionasse maior parcela dos gastos ao ensino
superior, a politica fiscal do orgcamento equilibrado dificultaria a concretizacdo dos
projetos governamentais de infra-estrutura econémica e reduziria, ainda mais, a
parcela limitada de verbas direcionada aos demais servigos publicos.

Em termos microecondmicos, a expansao interna estaria condicionada ao
enxugamento da estrutura administrativa por meio da racionalidade e do
planejamento. Isto implicava em aumentar a quantidade de vagas por classe,
aumentar o numero de alunos por professor e de alunos por funcionario, criar
novos cursos dentro dos estabelecimentos existentes, bem como proceder a fusio
de instituicées isoladas em universidades. Tais medidas propiciavam a redugao
dos custos médio e marginal da matricula, ampliando a produtividade da firma
educacional e o grau de atendimento do sistema.

No terceiro enfoque, o projeto de reforma universitaria enfatizava ainda que
o crescimento na oferta de ensino superior deveria ser planejado, de forma a
controlar a quantidade de egressos. Os contingentes de diplomados, embora
obtivessem a qualificagdo profissional desejada, n&o seriam facilmente

empregaveis no mercado de trabalho privado, ainda incipiente, o que acabava
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onerando o Estado, que deveria absorver tais profissionais. O sistema educacional
deveria ser planejado a fim de preparar apenas a for¢ca de trabalho necessaria e
suficiente para o sistema econémico.

A Reforma Universitaria, como uma combinacdo de estudos e propostas
elaborados por consultores internacionais e tecnocratas locais, foi sendo
consolidada e conduzida pelo governo federal sem a participagao direta popular.
Diversas medidas administrativas foram implementadas, a fim de resolver a
insuficiéncia de capital humano e o excesso de pleiteantes, dentro dos principios

da expanséo com contengéo.

lll.1. Tragos Gerais da Reforma Universitaria

Dentre as diversas alteracbes propostas pela reforma, pretende-se
identificar, dentro de um corpo juridico complexo,” seus dois objetivos principais:
produzir capital humano necessario para o crescimento econdmico e resolver a
crise dos “excedentes”. Ademais, busca-se relacionar as medidas que visaram o
cumprimento de tais objetivos, por meio do preceito da expansdo com contengao
de gastos.

O primeiro problema da Reforma, a questdo dos excedentes, foi
solucionado através de sensiveis modificagdes no ingresso ao ensino superior. Os
exames vestibulares tornaram-se unificados por regido,* facilitando o acesso tanto
pela unificacdo das taxas de inscricdio como pela reducdo no custo de
deslocamento dos candidatos. Isto permitiu, ainda, o preenchimento de vagas
ociosas pelo fato das provas serem realizadas em datas coincidentes. A principal
mudancga foi a substituicdo do vestibular eliminatério pelo classificatorio. A
admissao foi possivel até o numero pré-fixado de vagas, em ordem decrescente

de notas médias, independentemente de nota minima.*®

" Neste estudo considera-se como Reforma Universitaria a constituicdo de um corpo juridico
formado por leis, decretos, decretos-lei e portarias anteriores, posteriores ou simultaneas a lei n.
5540/68.

%2 Na verdade esta medida verificou-se mais intensamente no Rio de Janeiro e em Sao Paulo.

% Ver a este respeito: Decreto n. 68.908 de 13.07.71. Dispbe sobre Concurso Vestibular para
Admisséo aos cursos superiores de graduagéo. In: Carvalho (1975).
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O vestibular passou a ser realizado por area de conhecimento e o curso
superior foi dividido em duas etapas, o curso basico e o curso profissional. O
primeiro ano basico seria cursado pelos alunos dos diversos cursos afins. A partir
do segundo ano, os alunos seriam direcionados aos cursos profissionais de
acordo com trés critérios: as escolhas individuais, a disponibilidade de vagas em
cada curso e a classificagdo do aluno no curso basico. Este tipo de selec¢ao, por
um lado, pretendia aproveitar a capacidade ociosa de alguns cursos de baixa
demanda, alocando os excedentes dos cursos mais procurados para 0S menos
procurados, e, por outro lado, terminaria por implantar, um “vestibular interno”,
pois apenas os melhores alunos do ciclo basico poderiam exercer completamente
seu poder de escolha.(Cf. CUNHA, 1985).

O segundo objetivo proposto pela reforma foi combater a insuficiéncia de
capital humano qualificado para o crescimento econémico. De acordo com a visao
do regime militar, a medida que o Pais entrasse em uma trajetoria de crescimento
acelerado, a tendéncia era a acentuada expansao da demanda por mao de obra
qualificada. A viabilidade do desenvolvimento estaria comprometida se os
sistemas educacionais de nivel médio e superior ndo fornecessem, em quantidade
razoavel, os recursos humanos preparados para o sistema produtivo.

Este problema foi atacado pela reforma educacional de quatro formas. A
primeira foi estimular o crescimento das matriculas nos cursos considerados como
produtores de capital humano. A segunda foi instituir os cursos profissionalizantes
de curta duracdo. A terceira foi profissionalizar o ensino médio. E, por ultimo,
valorizar a pesquisa académica.

Em primeiro lugar, o incremento de matriculas em estabelecimentos de
ensino superior deveria obedecer, como critério de seletividade, as carreiras
voltadas a formagdo profissional. O crescimento de vagas deveria ser
concentrado, prioritariamente, nas areas da saude, da tecnologia e de formagao
de professores de ensino médio. *

Na mesma direcdo, os cursos profissionais superiores de curta duragao,

% Ver a este respeito, o Decreto n°® 63341 de 01.10.68. Estabelece critérios para a expansdo do
Ensino Superior e da outras providéncias e o Decreto-lei n°. 405, de 31.12.68. Prové sobre o
incremento de matriculas em estabelecimentos de ensino superior, em 1969. (Cf. Carvalho, 1975).
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nas escolas técnicas federais, foram criados exclusivamente para atender o
mercado de trabalho industrial. Esta medida pretendia diminuir os custos internos
da instituicdo de ensino superior, devido a redugao pela metade no tempo de
duracao dos cursos oferecidos, e, a0 mesmo tempo, seria uma maneira de criar
capital humano disponivel, em menor tempo, as empresas capitalistas.” Esta
diferenciagao entre cursos proporcionava modificacdes no status e na qualidade
dos cursos oferecidos, promovendo o fenbmeno de “fragmentacdo do grau
académico”. (Cf. CUNHA, 1985).

Em terceiro, a profissionalizacdo do ensino médio, cuja lei foi promulgada
trés anos apds a Reforma Universitaria, mostrava-se alinhada ao discurso do
Capital Humano quanto a prioridade na formacdo de carreiras técnicas.* Esta
medida serviria ainda, como fator de contencdo da demanda por ensino superior.
O ingresso antecipado de parcela de formados em cursos profissionalizantes no
mercado de trabalho e a dificuldade no acesso destes ao ensino superior , em
face da insuficiéncia de conteudo geral destes cursos vis a vis o requisitado pelos
vestibulares, ambos fatores contribuiriam para reduzir o nimero de pleiteantes aos
bancos de terceiro grau.

Por ultimo, a formacdo de recursos humanos para o crescimento
econdmico passaria pela valorizagao da pesquisa académica. A institucionalizagao
do ensino de pds-graduagdo, bem como o principio indissociavel do ensino e da
pesquisa nos estabelecimentos universitarios, poderiam contribuir para a melhoria
da mao de obra qualificada, criando condi¢gdes internas de absorcédo e adaptacao
a tecnologia importada.

As medidas implementadas pela Reforma Universitaria, apesar de terem
surtido, em parte, os efeitos desejados, ndo foram suficientes. A fim de atender
plenamente a demanda reprimida potencial e efetiva, fazia-se necessario o

esfor¢o adicional da expansao do sistema.

% Decreto-lei n°. 547 de 18 de abril de 1969. “Art. 1° - As Escolas Técnicas Federais mantidas pelo
Ministério da Educacédo e Cultura poderdo ser autorizadas a organizar e manter cursos de curta
duracdo, destinados a proporcionar formagdo profissional basica de nivel superior e
correspondentes as necessidade e caracteristicas dos mercados de trabalho regional e nacional.”
gMEC, 1969a, p. 123).

® Lei n° 5692/71 de 11.08.71. Fixa as Diretrizes e Bases para o Ensino de 1° e 2° graus e da
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O Ministério da Educagdo encomendou um estudo a fim de estabelecer,
mediante critérios técnicos definidos, as metas quantitativas de expansido de
vagas.® Proibiu-se a redugdo de vagas existentes nas primeiras séries dos cursos
superiores, exceto em casos de autorizacdo expressa do Conselho Federal de
Educacgdo.”

Além das metas quantitativas, o crescimento deveria ser acompanhado de
medidas de racionalizagdo das estruturas universitarias. O sistema de ensino
superior seria organizado de forma a aproveitar a plena capacidade interna dos
recursos materiais e humanos. O crescimento intensivo, baseado no principio da
contencdo microeconémica, foi contemplado por mudangas significativas na
estrutura organizacional, tais como, a Universidade, o departamento, o sistema de
créditos e o ensino publico pago.

A reforma estabeleceu como modelo de organizagdo burocratica para o
ensino superior brasileiro a Universidade e, admitiu, apenas em casos
excepcionais, que o ensino poderia ser ministrado em estabelecimentos isolados.
Pretendia-se agrupar grande parte dos cursos isolados existentes, como medida
de racionalizagdo, dentro da mesma estrutura administrativa. A concentracédo de
alunos, cursos e docentes, proporcionaria ganhos de escala e redugédo de custos
operacionais.

Outra alteragao significativa foi a constituicio de departamentos, em
substituicdo a figura da “catedra”. O agrupamento de varias disciplinas com o
mesmo conteudo didatico reduziria os custos unitarios, ja que os estudantes de
diversos cursos assistiriam as aulas na mesma sala, dadas por um unico professor
da instituicdo.*”® A extingdo da figura da catedra permitiu, ainda, a reestruturagéo e

a valorizagdo da carreira docente, estabelecendo o regime de tempo integral,

outras providéncias. In: Carvalho (1975).

 \Ver a este respeito: MEC (1968).

% Decreto-lei n. 574 de 08.05.69. Dispbe sobre o aumento de matriculas em estabelecimentos de
ensino superior. In: Carvalho. (1975).

% Segundo o texto da Lei n°® 5540, “art. 11 — As Universidades organizar-se-40 com as seguintes
caracteristicas: § 3° - o departamento sera a menor fragao da estrutura universitaria para todos os
efeitos de organizagdo administrativa, didatico-cientifica e de distribuicdo de pessoal, e
compreendera disciplinas afins”. In: MEC (1969a, p. 57).
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principalmente, ao magistério superior federal.'®

Nesta direcdo, a substituicdo do curriculo seriado pelo sistema de créditos,
ou matricula por disciplina, complementava a implantagdo do sistema
departamental. Diante de um conjunto de disciplinas obrigatérias e optativas
oferecidas pelo departamento, o aluno escolheria, de acordo com seus interesses,
os créditos necessarios a obtengao do diploma. Haveria redugao de custos e de
capacidade ociosa a medida que as disciplinas de um determinado curso
poderiam ser escolhidas por estudantes provenientes de outras areas de ensino.

Por ultimo, as sugestdes dos especialistas, no ambito da Reforma
Universitaria, recomendaram a adog¢ao da cobranca de anuidades para os alunos
matriculados nos estabelecimentos oficiais de ensino superior. Para seus
simpatizantes, a extingdo da gratuidade teria um duplo efeito. Serviria como fator
de democratizagdo, a medida que reduziria a elitizagcdo do ensino publico, cujo
acesso era restrito aos estudantes abastados e, ao mesmo tempo, impulsionaria o
aumento na receita destas instituicdes pela cobranga de anuidades. Diante das
circunstancias descritas no capitulo anterior, o ensino oficial pago nao foi
incorporado pela Lei da Reforma Universitaria.

Em linhas gerais, a Reforma Universitaria atingiu grande parte dos objetivos
propostos. O problema dos excedentes foi solucionado, em alguma medida, pelas
alteragdes nos exames vestibulares, a movimentagao politica foi controlada e foi
possivel manter o consenso e o apoio fragil e parcial da classe média,
principalmente, apds a repressao do movimento estudantil.

As medidas direcionadas a formagao de recursos humanos para o mercado
de trabalho, alinhadas com a Teoria do Capital Humano e os preceitos da Alianga
para o Progresso, foram em parte implementadas. A profissionalizagdo do ensino
101

médio™' e a indissociabilidade entre ensino e pesquisa ndo tiveram o mesmo

sucesso.'”

1% Sobre regime de tempo integral, ver: Lei n°® 5539 de 27 de novembro de 1968 e Decreto
n°.64.086 de 11 de fevereiro de 1969. In: MEC (1969a).

" Sobre os principais motivos do fracasso da profissionalizacdo do ensino médio, ver: Germano
(1993).

120 principio da indissociabilidade entre ensino e pesquisa teve aplicacdo pratica apenas nas
universidades publicas, que implantaram, apés a Reforma Universitaria, cursos de Pds-graduacao.
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Aquelas medidas voltadas para a expansao das matriculas com contengao
de gastos foram, na sua maioria, implementadas com sucesso. A principal
excecao foi a constituicdo da Universidade como  estrutura  burocratica
racionalizadora. O crescimento extensivo das matriculas, disseminado em
estabelecimentos isolados, prejudicou, em parte, o planejamento e a organizagao
do processo de expansdo. Mesmo assim, a ampliagdo anual de matriculas atingiu
patamares impressionantes dentro das instituicdes ja existentes, principalmente no

ensino privado.

lll.2. A Educacao era Prioridade para o Regime Militar?

No regime militar, o papel fundamental do ensino superior para o
desenvolvimento econdmico poderia ser traduzido na preocupacédo da Reforma
Universitaria com o planejamento e a reformulagdo detalhada da estrutura e do
funcionamento deste nivel de ensino. Entretanto, caberia investigar de que forma
os governos militares lidaram com a questdo, no que tange aos gastos publicos
com este setor social.

No plano retérico, a educacdo, entendida como formadora de recursos
humanos qualificados para o projeto de desenvolvimento e seguranga nacional,
estava presente em toda a documentacéo oficial, desde planos econdmicos até no
planejamento educacional, adquirindo status de setor prioritario. Em diversas
oportunidades, os discursos presidenciais foram neste sentido. A titulo de
ilustracéo destaca-se o discurso proferido ao Congresso Nacional, em 1969, pelo
Presidente Artur da Costa e Silva:

“.. No campo da educagdo, o Governo provou seu indiscutivel interesse
em tornar realidade um compromisso assumido com a sociedade brasileira. Certo
de que o setor constitui um dos fatores principais do desenvolvimento, canalizou
seus esforgos no sentido de expandir e reformular o sistema de ensino, visando

formar os recursos humanos indispensaveis as necessidades econémicas do Pais

As instituicbes particulares restringiram-se as atividades de ensino, salvo raras excecbes. Na
verdade, a pesquisa tecnolégica foi conduzida por instituigbes nao-universitarias estatais. Ver a
este respeito: Germano (1993).
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e buscando o aprimoramento do processo de democratizagdo de oportunidades,
necessario ao seu aperfeicoamento politico e social”. (MEC, 1987, p.397/8)

No plano concreto, a questdo principal €, até que ponto, percebe-se a
prioridade do sistema educacional, apds o golpe militar e a reforma universitaria,
em termos de aumento da participagéo do setor nos recursos orgamentarios. Para
isto, pretende-se observar o comportamento de quatro indicadores de gasto.

Para analise da importancia da educagao, escolheu-se, em primeiro lugar,
como indicador relevante, a relagao entre os gastos do MEC e a receita de
impostos. Para entender a evolugao deste indicador € preciso compreender as
alteracdes significativas na Constituicdo Federal.

Até o ano de 1967, a Unido era obrigada a despender, no minimo, 12% da
arrecadacdo de impostos em educagdo. A Carta Magna de 1967 extinguiu o
vinculo tributario. Este retornou em 1969, somente na esfera municipal, recaindo
sobre a receita tributaria. O fim da obrigatoriedade reduziu sensivelmente a
parcela de recursos tributarios federais destinados com exclusividade ao setor
educacional, gerando instabilidade, atraso e desvios de verbas a outros setores.

E possivel corroborar esta hipdtese através do grafico 1Il.1. Houve queda
significativa nos gastos em educacéo relativos a receita de impostos. De 1960 a
1967, a funcado “Educacao e Cultura” obteve a participacdo nos recursos federais
proxima da determinacgéo constitucional (entre 10% a 13%). A partir de 1968, com
o direcionamento facultativo, o dispéndio da Unido foi sendo reduzido

sucessivamente (entre 5% a 8%).
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Grafico lll.1
Relagao entre a Despesa do MEC e a Receita de Impostos

0/
14,0% 13,1%

0,
12,0% 11,6% 11,8%

10,1%
p.9% 9,6%

10,0%- 9.2% g 49,

83% 8,0%

9% 7,5%
8,0% 7.0%

6.3% 6,4% 6,0%

LL61
r41:1
€61
v.i6lL
Sl61
961

- - - - - - - - - - -
© © ©o ©o © ©o © © ©o © ©
(=2 (=] (<] o -d (=2 [=2] ] (=2 [~} ~
o - N @ » o =) ~ © © o

Fonte: Melchior (1980)

O segundo indicador de dispéndio escolhido foi a participacdo dos gastos do
Ministério da Educacgdo na despesa realizada da Unido.'® Para compreender a
evolugdo dos dados, faz-se necessario mencionar além da extingdo do vinculo
tributario, as mudangas ocorridas no enfoque do gasto publico e no sistema de
financiamento.

Com a implementagdo do PAEG, a equipe econdmica preconizava que a
restricdo orcamentaria era o principal instrumento de controle do processo
inflacionario. Diante da dificuldade em ampliar a carga tributaria, os adeptos do
orcamento equilibrado restringiram os gastos em politicas sociais, principalmente,
apos o fim do vinculo constitucional. O sistema educacional n&o fugiu a esta regra.

Por ultimo, houve uma alteragao profunda no financiamento das atividades
publica e privada no Brasil. O governo de Castello Branco deu inicio a

reformulagéo e a centralizagao do sistema tributario, orcamentario e financeiro. No

19 Neste periodo, os gastos com a fungdo Cultura estavam incluidos nas despesas do MEC.
Entretanto, como os recursos destinados a cultura sempre foram insignificantes, considerar o valor
total gasto por este ministério como despesa em educagado, poderia tornar a andlise vulneravel,
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caso do sistema tributario, a marca registrada deste periodo foi a
institucionalizacdo de incentivos fiscais, utilizados como medida de politica
econbmica e social."™ O financiamento direto e amplo, representado pelas
despesas do MEC, foi sendo substituido por um arsenal de incentivos indiretos.

Quando se observa a evolugao dos gastos do Ministério da Educagédo em
relacdo aos gastos da Unido, percebe-se que de 1960 a 1967, a participacado do
MEC ficou em torno de 5,5% a 7%, com excecgao para o ano de 1965 (9%). No
periodo do auge do crescimento econdmico (1968 a 1973), o Produto Interno
Bruto expandindo em torno de 10% ao ano, houve queda significativa na
participacdo da educagao em relagdo ao total das despesas federais, com ligeira
recuperagao no periodo compreendido pelo Il PND (1974 a 1979). Ja a partir do
inicio da década 80, foi o periodo de maior fatia proporcional de recursos ao MEC,
chegando entre 8% a 10% das despesas da Uni&o (tabela I11.1).

Os numeros sugerem que a prioridade do setor educacional ndo se
verificou de forma inequivoca em termos dos gastos publicos. No periodo de
expansao da atividade econbémica, a tendéncia de queda do indicador de gastos
MEC/Uniao pode ser explicada tanto pelos fatores enumerados acima, como pelo
esfor¢co no crescimento econémico com o direcionamento de recursos publicos
para os setores de infra-estrutura em detrimento dos setores sociais.

A fim de verificar o peso do ensino superior nos gastos publicos foram
selecionados outros indicadores. O primeiro € a relagdo entre os gastos com o
Ensino Superior e os gastos do Ministério da Educagdo. O segundo é a relagéo
entre os gastos com o Ensino Superior e as despesas da Unido. Quando se

observam os dois indicadores, € possivel apontar algumas questodes.

porém néo a tornaria invalida. (Cf. MELCHIOR, 1978).
1% Sobre as principais alteragdes no financiamento publico e privado pds-golpe, ver: Simonsen e
Campos (1976).
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Tabela lll.1
Taxa de Crescimento do PIB, Gasto do MEC no Total da Despesa

da Unido e Gasto com Ensino Superior no Total da Despesa do MEC e da Uniio'

A% Participacdo (%) no Total da Despesa
Ano PIB real MEC/Uniao Ens. Sup./MEC Ens. Sup./ Unido
1960 6,81% 61,13% 4,16%
1961 8,55% 6,39% 53,80% 3,44%
1962 6,71% 6,79% 40,57% 2,76%
1963 0,60% 5,49% 46,80% 2,57%
1964 3,20% 5,83% 49,85% 2,91%
1965 2,87% 8,97% 47,57% 4,27%
1966 6,73% 7,40% 48,27% 3,57%
1967 4,26% 7,10% 57,34% 4,07%
1968 9,81% 7,12% 54,78% 3,90%
1969 9,45% 6,05% 59,30% 3,59%
1970 8,71% 4,76% 60,61% 2,88%
1971 11,34% 5,85% 63,32% 3,70%
1972 11,94% 5,87% 64,70% 3,80%
1973 13,97% 5,00% 71,89% 3,59%
1974 8,15% 4,87% 71,21% 3,47%
1975 5,17% 5,07% 74,58% 3,78%
1976 10,26% 6,10% 63,49% 3,87%
1977 4,93% 6,28% 63,11% 3,96%
1978 4,97% 6,67% 69,06% 4,61%
1979 6,76% 7,35% 68,14% 5,01%
1980 10,18% 7,97% 51,87% 4,13%
1981 -4,25% 9,71% 52,80% 5,13%
1982 0,84% 10,45% 52,84% 5,52%
1983 -2,93% 8,45% 54,32% 4,59%
1984 5,40% 8,37% 53,93% 4,51%

Fonte: Anuario Estatistico do Brasil - IBGE - 1960 a 1985. Para os dados do PIB, www.ipeadata.gov.br

'A despesa do MEC, de 1960 a 1962, era classificada segundo a natureza e a finalidade. Entre 1963 e 1984, esta classificagdo passou a ser feita
de acordo com categorias econémicas e fungdes. A despesa realizada da Unido era classificada segundo 6rgédos da administragdo. A Despesa
do Ensino Superior, de 1963 até 1971, era classificada por fungdo. De 1972 até 1984, sua classificacdo era realizada por subprograma.

Todas as informagdes foram corrigidas pelo deflator implicito do PIB a pregos de 1995.

Em primeiro lugar, os gastos do MEC com o ensino superior apresentavam
um movimento contrario ao indicador anterior. Enquanto a maior participagado do
MEC em relagao aos gastos da Unido ocorreu de 1960 a 1967 e de 1980 a 1984,
apresentando uma sensivel redugdo no periodo subsequente a Reforma
Universitaria, a participacdo dos gastos com ensino superior no total das despesas
do Ministério da Educacao apresentou uma tendéncia inversa para o periodo. De
1960 a 1969, a participagao do ensino superior nos gastos do MEC ficou em torno
de 50%, apdés a Reforma Universitaria, as despesas com ensino superior
mudaram de patamar para em torno de 60% dos gastos do MEC, chegando a
mais de 70% ao longo da década de 70, reduzindo-se a cerca de 50% na década
de 80 (tabela I11.1).

A segunda constatacdo importante é que as despesas com 0O ensino
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superior no ambito do MEC apresentaram movimento mais préximo a evolugéo da
taxa de crescimento da atividade econbmica. Entre o periodo do milagre
econdmico e do Il PND, os numeros sugerem que o crescimento da fatia de
verbas federais ao ensino superior acompanhou o aumento do PIB real.
Entretanto, seria precipitado concluir, levando-se em consideragdo apenas este
indicador, que o crescimento do produto teria conduzido o incremento nos gastos
com ensino superior.

A participacdo das despesas com ensino superior em relagado aos gastos da
Unido, combinada com o indicador acima, serviria para perceber até que ponto
houve um aumento real na fatia de recursos para o ensino superior. Na tabela
[11.1, os dados, ao longo do periodo estudado, parecem apontar na diregcdo de
uma certa estabilidade na alocacdo de verbas federais para o ensino superior,
girando em torno de 3% a 5% das despesas da Unido. No periodo imediato apds a
reforma, o crescimento da parcela relativa de recursos ao ensino superior poderia
ser atribuido a resisténcia do sistema universitario federal em evitar a queda
significativa de sua participagdo no orgamento, no periodo de declinio da relagao
MEC/Unié&o.

Nos paises em desenvolvimento, a inelasticidade dos gastos universitarios
pode ser compreendida pela combinagdo de uma série de fatores, entre eles,
destacam-se: o prestigio social deste nivel de ensino, a influéncia politica, a maior
autonomia relativa das instituicdes de ensino superior, a pressdo da demanda
social por mais vagas, além dos custos unitarios mais elevados (salarios médios,
instalagdes e equipamentos) que nos outros segmentos educacionais. (Cf.
CASTRO, J. N. 1997).

No caso brasileiro, além dos fatores enumerados acima, pode-se considerar
ainda outro importante fator de resisténcia a queda das despesas publicas do
terceiro grau. No ambito das atribui¢des federais com educagao o ensino superior
era o unico de integral responsabilidade do governo federal. Nos demais niveis de

ensino, o governo federal possuia uma quantidade infima de alunos,’® apenas

1% Nas décadas de 70 e 80, o Governo Federal manteve menos de 1% de alunos matriculados na

educacado fundamental e entre 3% e 4% das matriculas no ensino médio. De acordo com os
dados extraidos do Relatério para a Conferéncia Internacional de Educacdo em Genebra apud
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responsabilizando-se pela transferéncia de recursos aos sistemas oficiais
sustentados pelos governos subnacionais.®

No periodo de retragdo dos gastos da Unido com o MEC (1968 a 1979), a
inelasticidade nos gastos com pessoal € na manutencao das instituicbes federais
de ensino impediu a contragdo excessiva dos gastos oficiais com o sistema
superior. A Reforma Universitaria acabou gerando, endogenamente, fatores de
pressao sobre os gastos a medida que passou a implantar os contratos de tempo
integral e a valorizar de forma pecuniaria a titulagdo do corpo docente. (Cf.
CASTRO, N, 1997).

E possivel deduzir algumas conclusées a respeito dos indicadores de gasto
mencionados. Nao houve uma politica direcionada ao incremento na despesa
publica federal, concomitantemente, ao processo de Reforma Universitaria. Nem
mesmo o crescimento da atividade econdmica e o controle da inflagdo
impulsionaram o aumento de recursos para a educacdo e em especial para o
ensino superior. Esta situagdo era coerente com o principio preconizado,
subjacente a reforma, de “expansao com contengao”.

A inelasticidade dos gastos nas instituigdes federais e o peso da reforma da
carreira docente sustentaram a participagdo das universidades federais no gasto
orgcamentario. Porém, o declinio no financiamento direto atingiu, de forma drastica,
estas instituicdes, mantidas exclusivamente com estes recursos, face ao elevado
custo operacional para prover amplas instalagdes, quadro docente qualificado e,
principalmente, a pesquisa académica.

E preciso chamar atencdo para o fato da queda relativa dos gastos do
MEC. O financiamento direto da atividade educacional foi sendo substituido,
paulatinamente, por mecanismos indiretos de incentivo. A construgcdo do sistema
de incentivos indiretos, no periodo pos-golpe militar, seria a resposta a indagagao
inicial sobre a prioridade do setor educacional. Pode-se concluir que este sistema

ocultou a desobrigacao do Governo Federal em sustentar o processo de expansao

Estatisticas da Educagéo Bésica no Brasil. (1996).

1% A extingdo do vinculo da receita de impostos para a educagdo implicou na revogagdo dos
fundos nacionais formados com recursos do orcamento federal e destinados a educagéo
fundamental e de ensino médio. Tal fato reduziu ainda mais a participacdo das transferéncias
intragovernamentais nos recursos da Unio.
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em suas instituicdes. Como saida para a crise institucional do sistema, a escolha
estabelecida pela Reforma Universitaria foi o estimulo financeiro indireto e

institucional a iniciativa privada.

lll.3. O Processo de Expansao na Oferta de Vagas

A expansao na oferta de matriculas foi a resposta a pressdo da demanda
por mais vagas. Conforme foi visto anteriormente, a partir da década de 50,
diversos fatores contribuiram para o crescimento da demanda potencial e efetiva
por ensino superior. Além do crescimento demografico, da urbanizacdo e
industrializagdo e do crescimento de formados no nivel médio, houve mudancgas
sensiveis no padrao de ascensao social. Acreditava-se que a mobilidade social e a
manutencdo do status social seriam possiveis por meio do diploma de nivel
superior.

Apesar do governo federal ndo sustentar, pela via orgcamentaria, a
expansao do ensino superior em curso, este processo adquiriu novas proporcoes,
com o crescimento explosivo, de mais de 400%, no numero de matriculas entre
1968 a 1984.

Caberia enfatizar que, apos a reforma, houve sensiveis mudancgas na
configuragéo do processo de expansao. As alteracdes foram operadas no ritmo do
crescimento, no agente condutor do processo, na organizagdo administrativa e na
produtividade do sistema.

Quanto ao ritmo do crescimento da oferta, no periodo anterior a reforma, o
incremento anual de matriculas ja era acentuado. Na tabela Ill.2, observa-se, a
partir de 1968, uma sensivel mudancga no patamar da taxa de crescimento anual,
chegando a mais de 30% nos anos de 1968 e 1971. No periodo de 1976 a 1980,
as matriculas passaram a ter um crescimento bem menos acentuado. Por ultimo,

entre 1981 a 1984, o incremento foi infimo, inclusive, houve declinio em 1984.
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Tabela lll.2
Evolugao das Matriculas do Ensino Superior, no Inicio do Ano, por Dependéncia Administrativa
Total
Anos N° de Matriculas A% Publico Privado Publico/Total Privado/Total
1960 93.202 - 51.915 41.287 55,7% 44,3%
1961 98.892 6,11% 56.332 42.560 57,0% 43,0%
1962 107.299 8,50% 64.024 43.275 59,7% 40,3%
1963 124.214 15,76% 76.786 47.428 61,8% 38,2%
1964 142.386 14,63% 87.665 54.721 61,6% 38,4%
1965 155.781 9,41% 87.587 68.194 56,2% 43,8%
1966 180.109 15,62% 98.442 81.667 54,7% 45,3%
1967 212.882 18,20% 121.274 91.608 57,0% 43,0%
1968 278.295 30,73% 153.799 124.496 55,3% 44,7%
1969 342.886 23,21% 185.060 157.826 54,0% 46,0%
1970 425.478 24,09% 210.613 214.865 49,5% 50,5%
1971 561.397 31,95% 252.263 309.134 44,9% 55,1%
1972 688.382 22,62% 278.411 409.971 40,4% 59,6%
1973 772.800 12,26% 300.079 472.721 38,8% 61,2%
1974 937.593 21,32% 341.028 596.565 36,4% 63,6%
1975 1.072.548 14,39% 410.225 662.323 38,2% 61,8%
1976 1.096.727 2,25% 404.563 692.164 36,9% 63,1%
1977 1.159.046 5,68% 409.479 749.567 35,3% 64,7%
1978 1.225.557 5,74% 452.353 773.204 36,9% 63,1%
1979 1.311.799 7,04% 462.303 849.496 35,2% 64,8%
1980 1.377.286 4,99% 492.232 885.054 35,7% 64,3%
1981 1.386.792 0,69% 535.810 850.982 38,6% 61,4%
1982 1.407.987 1,53% 548.388 859.599 38,9% 61,1%
1983 1.438.992 2,20% 576.689 862.303 40,1% 59,9%
1984 1.399.539 -2,74% 571.879 827.660 40,9% 59,1%

Fonte: SEEC/MEC

A principal transformacdo provocada pela reforma foi na conducdo do

processo. Ao longo da década de 60, o ensino publico detinha a maior parcela de

vagas, mas a partir da década seguinte, o ensino privado passou a assumir a

supremacia numérica da oferta de matriculas. Isto se deveu as taxas anuais de

crescimento bem superiores das instituicdes privadas em relacio as publicas.

Analisando o grafico Ill. 2 e a tabela 1l.3, no periodo de 1960 a 1984, é

possivel perceber a existéncia de quatro fases distintas no processo de expansao

nas matriculas de acordo com a dependéncia administrativa. Pretende-se

descrever cada uma delas e levantar os possiveis determinantes na trajetéria

deste processo.
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Gréfico 1.2

Participagcao das Matriculas entre Instituicdes Publicas e Privadas
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TABELAIIL3

Taxa Acumulada de Crescimento de Matriculas e
Diferenciais de Taxas por Periodos Selecionados

Periodos | Publico | Privado | Privado/Publico
1960-67 133,60 % 121,88 % (-5,02)%
1967-72 129,57% 347,53% 94,94%
1972-79 66,05 % 107,21 % 24,79 %
1979-84 23,70 % (-2,57)% (-21,24)%
1964-84 552,35 % 1.412,51 % 131,86 %
1968-84 271,84 % 564,81 % 78,79 %

Fonte: Elaboragao Propria a partir dos dados da Tabela lll.2

Como enfatizado anteriormente, o principal instrumento de financiamento

ao ensino superior, nos governos que precederam o golpe, esteve associado a

disponibilidade de verbas orgcamentarias, mormente, aquelas direcionadas ao

ensino publico. Ndo obstante, a participacdo das transferéncias ao ensino privado

vis a vis as verbas federais também foi relativamente elevada. O estimulo

orcamentario direto associado a crescente demanda por vagas, propiciaram taxas
elevadas de crescimento tanto publico como privado.

Na primeira fase, delimitada pelo periodo anterior a reforma (1960 a 1967),

0 ensino publico ndo apenas deteve o maior numero de matriculas ofertadas,
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como obteve um crescimento acumulado pouco superior (130%) ao crescimento
do ensino privado (120%). Entre 1963 e 1964, o ensino publico chegou a
conservar cerca de 62% do total de matriculas, atingindo o auge da participagao
publica no total de vagas no ensino superior. Entretanto, no ano de 1965 o numero
de matriculas publicas foi reduzido, enquanto as privadas cresceram 25% no ano.
No final do periodo, o crescimento em ambos os setores foi semelhante.

O periodo em torno do processo de reforma (1967 a 1972) foi aquele de
maior expansao geral de vagas (220%). De 1968 a 1973, o crescimento
econdmico e um certo controle do processo inflacionario estimularam o aumento
da renda real. O maior poder aquisitivo da populacdo, principalmente das
camadas meédias associado aos demais fatores de pressdo das demandas
potencial e efetiva deram um novo impulso na busca por mais vagas no ensino
superior. Como a oferta publica sofreu restricdes orgamentarias, surgiu a
oportunidade para os empresarios do ensino abrirem novos estabelecimentos,
cursos e salas de aula, tanto pela presséao da demanda abundante por ensino
superior como pela demanda por mao de obra qualificada no mercado de trabalho.

Em fungéo disto, o crescimento na oferta de vagas foi explicado, nesta fase,
fundamentalmente, pelo ensino privado. Enquanto, o sistema publico apresentou
taxa de crescimento acumulada semelhante ao periodo anterior (130%), o ensino
privado passou a conduzir o processo de expansao (350%), com amplo diferencial
(100%). Este periodo marcou a reversao na supremacia do mercado em favor da
iniciativa privada.

Na terceira fase (1972 a 1979), o processo de expansao foi bem menos
intenso que nos periodos anteriores (90%). Contribuiu para isto, a primeira crise
do Petroleo (1973) que desencadeou medidas mais drasticas de combate a
inflacdo, como o controle de precos e de salarios. Durante o Il PND, o
crescimento econémico foi ainda positivo, porém a capacidade do Estado de
autofinanciamento ficou comprometida pelos sucessivos cortes or¢gamentarios,
afetando também as transferéncias ao setor particular de ensino superior e 0s
incentivos indiretos. A expansao privada passou a mostrar os primeiros sinais de

esgotamento da trajetéria ascendente. O reajuste das anuidades fixado pelo
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governo afetou a receita operacional da firma educacional, enquanto o controle
dos salarios prejudicou a demanda por vagas no ensino privado.

As taxas de crescimento acumuladas de ambos setores giraram, em torno
de 65% no setor publico e cerca de 105% no setor privado. O processo de
desaceleragao no crescimento reduziu o diferencial entre o ensino privado e o
publico a menos de 25%. No entanto, o setor privado continuou a absorver a maior
parcela de mercado, sendo que, em 1979, sua participacao relativa chegou a seu
ponto maximo.

No ultimo periodo (1979 a 1984), a expansédo de vagas foi bem reduzida
(7%). No inicio dos anos 80, ap0s a segunda crise do Petrdleo (1979) e a
mudancga de patamar da taxa de juros internacional, houve uma sensivel reversao
no ciclo expansivo combinada a aceleragdo do processo inflacionario, atingindo
diretamente o ensino superior privado. A reducao do déficit publico passou a ser
novamente a meta prioritaria de politica econédmica. As medidas de combate a
inflagdo provocaram o desemprego e o rigido controle de salarios e anuidades. As
escolas particulares receberam cada vez menos transferéncias federais, assim
como, incentivos fiscais. Os recursos proprios também foram afetados, face ao
alto grau de inadimpléncia e desisténcia associado a impossibilidade em ampliar a
receita operacional através do reajuste nas mensalidades.

Nesta fase, o ensino publico conduziu o processo de expansdo, em torno
de 24%, enquanto o ensino privado decresceu cerca de 3%. Neste quadro, o
ensino privado passou a perder participacdo do mercado, porém conservou a
supremacia na oferta de vagas.

Enquanto a trajetéria expansiva do ensino privado foi interrompida pela
crise econbmica, o0 ensino publico manteve, ainda assim, baixo crescimento. De
acordo com os dados da tabela Ill.3, caberia salientar que o setor publico
apresentou taxas acumuladas sempre positivas em todos os periodos, muito
embora tenha perdido a superioridade numérica nas vagas. Entretanto, quando se
examina a evolucdo de matriculas por instdncia de poder, na tabela Ill.4, no

periodo de 1973 a 1984,"" verifica-se que as matriculas federais foram aquelas

197 N&o existem dados discriminados por Instancia de Poder no periodo de 1960 a 1972.
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que menos cresceram, cerca de 77%, enquanto as matriculas estaduais e
municipais apresentaram, respectivamente, taxas de expanséo de 94% e 155%.
Apesar da superioridade numérica de vagas publicas localizadas no sistema
federal, pode-se afirmar que a expansdo do ensino publico foi conduzida,
principalmente, pelas instituicdes mantidas pelos governos subnacionais.

Até por que, se o ensino federal, mantido exclusivamente com recursos
orcamentarios, tivesse conduzido o processo de expansao publica, provavelmente,
a participagdo do ensino superior nos gastos da Unido teria sido ampliada.
Entretanto, isto ndo se verificou de acordo com os dados apresentados

anteriormente (tabela I11.1).'%

Tabela lll.4
Evolugao das Matriculas das Instituicées de Ensino Superior
por Dependéncia Administrativa e Instancia de Poder

Total Total Publico Total
Anos Publico Privado Federal Estadual Municipal Geral
1973 300.079 472.721 184.312 80.605 35.162 772.800
1974 341.028 596565 205.573 90.618 44.837 937.593
1975 410.225 662323 248.849 107.111 54.265 1.072.548
1976 404.563 692.164 258.204 91.530 54.829 1.096.727
1977 409.479 749.567 253.602 103.691 52.186 1.159.046
1978 452.353 773.204 288.011 105.750 58.592 1.225.557
1979 462.303 849.496 290.868 107.794 63.641 1.311.799
1980 492.232 885.054 316.715 109.252 66.265 1.377.286
1981 535.810 850.982 313.217 129.659 92.934 1.386.792
1982 548.388 859.599 316.940 134.901 96.547 1.407.987
1983 576.689 862.303 340.118 147.197 89.374 1.438.992
1984 571.879 827.660 326.199 156.013 89.667 1.399.539

Fonte: Anudrio Estatistico do IBGE, 1973 - 1979. A partir de 1980 SEEC/MEC

Outra caracteristica relevante do processo de expansao foi o crescimento
extensivo dos estabelecimentos isolados. Estes lideraram a expansado do numero
de matriculas. Enquanto de 1960 a 67, mais de 60% das matriculas localizavam-
se em universidades e menos de 40% em estabelecimentos isolados, no periodo
posterior a reforma, houve a predominancia das matriculas em estabelecimentos

isolados, com mais de 50% das vagas, em média. (tabela 111.5).

1% para melhor compreender as caracteristicas do processo de expansdo € os mecanismos de

financiamento do ensino superior federal, consultar: Castro, J.N. (1997) e Klein (1992).
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Evolugao das Matriculas das Instituicoes de Ensino Superior por Natureza Institucional

Universidade Estabelecimentos Participagado no Total de Matriculas
Anos Total Geral* Total Isolados-Total Universidades/Total Estabelecimentos/Total
1960 93.202 59.225 33.977 63,5% 36,5%
1961 98.892 69.098 29.794 69,9% 30,1%
1962 107.299 78.312 28.987 73,0% 27,0%
1963 124.214 80.646 43.568 64,9% 35,1%
1964 142.386 91.646 50.740 64,4% 35,6%
1965 155.781 97.902 57.879 62,8% 37,2%
1966 180.109 110.796 69.313 61,5% 38,5%
1967 218.099 135.515 82.584 62,1% 37,9%
1968 278.295 158.100 120.195 56,8% 43,2%
1969 346.824 193.482 153.342 55,8% 44,2%
1970 425.478 218.064 207.414 51,3% 48,7%
1971 561.397 271.387 290.010 48,3% 51,7%
1972 688.382 320.278 368.104 46,5% 53,5%
1973 772.800 337.888 434.912 43,7% 56,3%
1974 937.593 409.185 528.408 43,6% 56,4%
1975 1.072.548 465.930 606.618 43,4% 56,6%
1976 1.096.727 475.476 621.251 43,4% 56,6%
1977 1.159.046 507.261 651.785 43,8% 56,2%
1978 1.225.557 548.547 677.010 44.8% 55,2%
1979 1.311.799 613.192 698.607 46,7% 53,3%
1980 1.377.286 652.200 725.086 47,4% 52,6%
1981 1.386.792 644.203 742.589 46,5% 53,5%
1982 1.407.987 659.500 748.487 46,8% 53,2%
1983 1.438.992 687.860 751.132 47,8% 52,2%
1984 1.399.539 672.624 726.915 48,1% 51,9%

Fonte: SEEC/MEC

* Existem diferencas no total de matriculas nos anos de 1967 e 1969, em relagdo a tabela I11.2. A primeira decorre da inclusdo das matriculas até o final

do ano. A segunda é resultado da adigado de matriculas de cursos de extens&o universitaria.

O predominio das vagas neste tipo de instituicdo ndo apenas contrariou o

principio de “crescimento com contengdo” microecondmico como ignorou a

determinagao da universidade como modelo institucional da reforma.

Na tabela IIl.6, é possivel perceber o crescimento em escala da firma

educacional. O numero de matricula por instituicdo cresceu cerca de 80%. Em

1971, cada instituicdo, em média, atendia cerca de 900 estudantes, sendo que

mais de 1300 alunos localizados no ensino publico e em torno de 700 no ensino

privado. Ja em 1984, é possivel constatar que houve um crescimento significativo.

A média de alunos por instituicdo passou a mais de 1600, sendo 2400 no ensino

publico e mais de 1300 no ensino privado.
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TABELAII.6
Produtividade das Instituicoes de Ensino Superior por Dependéncia Administrativa
Matriculalinstituigao Curso/Instituigao Matricula/Docente’

Ano Total Publico | Privado Total Publico | Privado Total Publico | Privado
1971 907 1.371 711 4,2 7.1 3,0 - - -
1972 982 1.538 788 4,5 8,2 3,2 - - -
1973 902 1.328 749 3,1 54 2,2 14,1 9,9 19,3
1974 1.123 1.672 945 3,7 6,3 2,9 15,8 11,2 20,6
1975 1.246 1.899 1.027 4.1 6,7 3,2 9,6 7,2 12,2
1976 1.170 1.847 964 4,2 7,4 3,2 12,7 9.1 16,6
1977 1.248 1.887 1.053 4.4 7,8 3,3 12,8 8,9 16,7
1978 1.372 1.967 1.166 4,6 7,8 3,5 11,8 8,2 15,7
1979 1.479 2.130 1.268 5,0 8,8 3,7 12,8 8,5 17,6
1980 1.562 2.461 1.298 5,0 9,4 3,7 12,5 8,2 17,9
1981 1.571 2.014 1.379 5.1 8,0 3,8 12,2 8,5 16,9
1982 1.602 2.069 1.400 5,2 8,3 3,9 12,3 8,5 17,2
1983 1.658 2.279 1.402 4,7 7,2 3,7 12,6 8,9 17,6
1984 1.652 2.403 1.359 4,5 7,3 3,4 12,3 8,9 16,7

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados da SEEC/MEC
" Em exercicio da fungao Docente

A maior densidade da populacdo estudantil por unidade de ensino nos
estabelecimentos publicos explica-se pelo predominio das vagas publicas em
universidades, enquanto as vagas particulares localizavam-se, principalmente, em
estabelecimentos isolados mais numerosos € de menor porte.

Outro indicador, numero de cursos por instituigdo, pouco variou ao longo do
periodo, permanecendo em torno de quatro cursos por instituicdo. O ensino
publico, confirmando o predominio de cursos localizados em universidades,
possuia, em média, mais de sete cursos por instituicdo, enquanto o ensino privado
apenas trés cursos por instituicdo (tabela Il1.6).

Por ultimo, vale salientar a evolugdo do numero de matriculas por docente
em exercicio. Em média, havia 14 alunos por professor em 1973 e este numero foi
reduzido para 12 alunos em 1984. O setor publico permaneceu estavel, em média,
de 10 alunos por professor para 9, enquanto o setor privado ficou préximo de 20
alunos em 1973 por docente, declinando para menos de 17 no final do periodo.
(tabela I11.6). O ensino publico, que apresentava a relagdo aluno/instituicdo mais
elevada, manteve a menor relacédo aluno/docente. Ja no ensino privado, apesar de
atender um numero menor de alunos por instituicdo, a relagao aluno/professor foi

quase o dobro.
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Este fato poderia sugerir que o aumento da participagdo do ensino privado
no total de matriculas teria o efeito positivo na relacdo matricula/docente. No
entanto, a expansao privada de vagas através de estabelecimentos isolados
encerrou, ao longo do tempo, a queda nesta relagdo. Isto se justifica, pois um
estabelecimento isolado privado exige um numero maior de professores, com
carga horaria exigua, relativamente ao requerido por universidades, nas quais o
mesmo professor leciona, com dedicacio exclusiva, em diversos cursos.

Em resumo, o processo de expansao de vagas no ensino superior foi bem
sucedido, contribuindo na resolugdo do problema dos excedentes e reduzindo a
pressao da demanda reprimida. Os resultados fundamentais deste processo foram
a aceleracao no ritmo de crescimento das matriculas, acompanhada da reversao
da supremacia de vagas em estabelecimentos publicos em prol das instituicdes
privadas.

O ensino superior privado foi o principal responsavel pelos rumos deste
processo, enquanto no setor publico, o crescimento das matriculas foi conduzido,
sobretudo, pelos governos subnacionais. Outra caracteristica relevante foi o
predominio das matriculas localizadas em estabelecimentos isolados, contrariando
o0 preceito de racionalidade burocratica instituido pela Reforma Universitaria.
Apesar da maior concentracdo de vagas nestes estabelecimentos, houve um
crescimento significativo da capacidade de atendimento por unidade de ensino.
Entretanto, quando se observam os indicadores cursos/instituicdo e alunos por
docente, verifica-se que a proclamada “produtividade” do sistema liderado pela
iniciativa privada ficaria comprometida.

As modificacbes implementadas na oferta de ensino superior estiveram
associadas a uma série de alternativas de estimulo governamental, que levaram a
aceleracao do crescimento privado do ensino superior. Pretende-se enfocar a
analise, neste momento, na descricdo dos mecanismos de incentivo e avaliar os
principais impactos da participagcdo do Estado na conducdo do processo de

expansao privada.

lll.4. Mecanismos de Sustentagcao da Expansao Privada
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O processo de expansido na oferta do ensino superior foi conduzido pelo
setor privado de ensino superior. O comportamento extraordinario das matriculas
privadas pode ser atribuido, em grande medida, a pressdo da demanda por vagas
e influenciado pelas flutuagdes da atividade econémica.

Entretanto, vale salientar que o Estado Brasileiro desempenhou um papel
fundamental neste fendbmeno. Um conjunto complexo de instrumentos financeiros
e institucionais foi criado pelo governo federal, em paralelo a Reforma
Universitaria, para a sustentagao deste processo.

O financiamento pela via orgamentaria foi sendo substituido ou
complementado por um conjunto de mecanismos sofisticados de incentivo, tais
como: a constituicdo de programas, fundos, incentivos e isencgdes fiscais. O
financiamento indireto, como estratégia de apoio ao ensino privado, seguiu o
padrao geral das politicas setoriais implementadas no periodo pds-golpe.

O ponto central a ser destacado € que nao havia qualquer vinculagao direta
entre a implementagdo de um dos mecanismos com o comportamento e a
evolucdo das matriculas no ensino privado. Mas, apenas quando se leva em
consideragdo a atuagado conjunta destes é possivel entender a participacédo do
Estado no crescimento do setor particular de ensino superior.

A evolugao do ensino privado, ao longo dos vinte e quatro anos estudados,
sofreu a influéncia do contexto social, politico e econdmico. Cada mecanismo de
incentivo serviu aos propositos da politica federal, de forma temporaria ou
permanente, para conduzir o processo de expansdo. A seguir, a intengdo é
descrever e avaliar a contribuicado de cada um deles como fatores explicativos em
cada periodo do processo de expansao de vagas no ensino privado.'

Neste estudo, os principais mecanismos direcionados ao sistema privado
de ensino foram agrupados da seguinte forma: as transferéncias orgamentarias; o

financiamento indireto por meio da rendncia fiscal; o financiamento vinculado a

1% Este trabalho estara restrito ao estudo dos mecanismos de financiamento da Unido direcionado

exclusivamente ao ensino de graduagao mantido por instituicdes privadas. Os mecanismos de
financiamento da iniciativa privada e dos governos estadual e municipal ndo serdo abordados, bem
como os projetos de cooperagao técnica e financeira internacional e os programas de pesquisa e
pos-graduagao. Sobre este ultimo ver: Barros (1984).
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fundos especificos ou a programas; e, por ultimo, o estimulo de natureza

institucional.

lll.4.1. Transferéncias Orcamentarias

O primeiro grupo de incentivo constituiu-se de verbas orgamentarias
destinadas as instituicbes privadas de ensino superior. Este mecanismo de
financiamento apresentava-se sob a forma de transferéncia direta ou indireta. A
transferéncia direta constava do Orcamento Geral da Unido como subvencéo ou
auxilio e consistia em recursos federais direcionados, sem qualquer contrapartida
ou garantia, as instituicbes privadas de ensino superior. A transferéncia indireta de
recursos do orgcamento baseava-se na concessao de bolsas de estudos a alunos
carentes. O valor das anuidades dos bolsistas era repassado pelo governo federal
as instituicdes privadas.

Diante da inexisténcia de sistematizacdo de dados orgamentarios, a
metodologia empregada para a construgcao da tabela 1ll.7 e o grafico I1l.3 foi a
investigacdo das informagbes nos documentos oficiais do Ministério do
Planejamento. As fontes primarias utilizadas foram o Balangco Geral da Uni&o
(BGU) e a Proposta Orgamentaria para o periodo de 1960 a 1984."° A partir
destas fontes, consideram-se como transferéncias orgamentarias apenas o0s
gastos do Ministério da Educagdo e Cultura, "' através da unidade orgamentaria
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responsavel pelo Ensino Superior, em beneficio das instituicdes privadas. Os

valores foram atualizados pelo deflator implicito do PIB a precos de 1995.

oA Proposta Orgamentaria serviu, face ao maior grau de detalhamento, como subsidio para

decifrar os codigos encontrados no BGU. Maiores detalhes sobre os critérios para a discriminagao
dos dados orgcamentarios poderdo ser encontrados no final deste trabalho no Anexo Analitico.

" Os gastos de outros ministérios com o ensino superior ndo estdo computados.

"2 A unidade orcamentaria denominava-se “Diretoria do Ensino Superior”’, no periodo de 1960 a
1970, “Departamento de Assuntos Universitarios” de 1971 a 1978 e “Secretaria de Ensino



Transferéncias Orgamentarias Federais as Instituicoes Privadas

Tabela lll.7

e Despesas com Ensino Superior, a Pregos de 1995 (R$)"

Transferéncias

Despesa com o

(%) das Transferéncias

Ano as Particulares Ensino Superior sobre o Ensino Superior
1960 13.756.421,41 376.031.964,09 3,66%
1961 5.767.614,24 365.529.637,50 1,58%
1962 3.228.910,46 337.904.313,30 0,96%
1963 20.363.997,23 310.278.989,09 6,56%
1964 30.622.306,57 400.947.201,77 7,64%
1965 57.345.186,55 593.425.369,53 9,66%
1966 39.501.206,23 500.900.462,04 7,89%
1967 71.465.068,25 600.597.950,38 11,90%
1968 25.741.217,09 641.495.285,36 4,01%
1969 28.275.688,29 793.711.298,53 3,56%
1970 40.388.868,56 814.349.110,84 4,96%
1971 41.101.853,52 814.913.347,99 5,04%
1972 32.346.745,69( 1.019.428.061,99 3,17%
1973 24.706.118,15 988.468.109,48 2,50%
1974 16.985.893,14| 1.002.118.577,54 1,69%
1975 15.548.090,95| 1.179.649.341,81 1,32%
1976 16.562.900,58| 1.386.312.436,44 1,19%
1977 12.958.101,53| 1.436.226.044,90 0,90%
1978 21.224.424,54| 1.736.650.589,63 1,22%
1979 23.402.020,72| 1.789.881.668,68 1,31%
1980 15.898.475,00| 1.774.247.262,02 0,90%
1981 15.648.676,47| 2.077.622.081,99 0,75%
1982 26.549.449,64| 2.279.894.793,13 1,16%
1983 15.202.782,80| 1.968.818.500,59 0,77%
1984 16.124.787,82] 1.953.288.388,04 0,83%

Fontes: Balango Geral da Unido e Anuario Estatistico do Brasil - IBGE 1960-1984.

'Valores corrigidos pelo Deflator Implicito do PIB.
E possivel perceber, ao longo do periodo estudado, que as transferéncias
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orcamentarias ndo apresentaram regularidade em termos de volume de recursos

reais. Entretanto, pode-se inferir certa tendéncia da participagdo relativa dos

gastos com o ensino superior, em cada um dos periodos do processo de

expansao.

Superior” de 1979 a 1984.
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Grafico lIl.3
Participacao das Transferéncias Orcamentarias Federais as Instituicoes
Privadas no Total das Despesas do MEC com Ensino Superior
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Fonte: Balango Geral da Unido e Anuario Estatistico do IBGE

No primeiro periodo (1960/67), apesar da taxa de crescimento real do
produto ter sido reduzida e irregular (tabela I11.1), percebe-se a maior participagao
relativa das transferéncias ao setor privado no orcamento do MEC, que, em
média, giraram em torno de 6%. Este fato poderia ser justificado, em parte, pela
existéncia do Fundo Nacional do Ensino Superior. O Governo Federal era
obrigado legalmente a despender 5% dos recursos do fundo para a manutengao
dos estabelecimentos privados. Mas, principalmente, deveu-se a forma tipica e
unica de financiamento federal destinado as atividades privadas no Brasil do inicio
da década de 60.

De 1964 a 67, houve participacdo anual significativa dos gastos com
transferéncias ao ensino superior privado no total das despesas do MEC com o
ensino superior. O ano de 1967 representou o auge desta participagéo, tanto em
termos relativos — quando 12% das verbas do ensino superior foram destinadas as
transferéncias - como em termos absolutos.

Nos dois periodos seguintes, a reducdo sucessiva das transferéncias
federais as instituicbes privadas, apesar do crescimento econémico, estava

associada a um novo padrao de politica fiscal e de financiamento das atividades
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privadas implantado pelos governos militares.

Os planos econbmicos bem como os planejamentos educacionais
enfatizavam a importancia do equilibrio das financas publicas, por meio da
reducdo dos gastos orgcamentarios. Nos setores sociais, a educagao em especial,
o setor privado nao poderia se beneficiar com maiores fatias de recursos publicos,
nem mesmo poderia contar com transferéncias regulares em termos reais. A partir
do PAEG, o sistema de financiamento foi sendo complexificado e organizado a
partir da criacdo do Banco Central e de outras instituicdes auxiliares. O
financiamento ao setor privado foi conduzido por meio de incentivos e isencdes
fiscais a pessoas juridicas a fim de estimular a realizacdo de determinados
empreendimentos, em detrimento das transferéncias orgamentarias ao setor, que
tenderam a perder participacgao.

No periodo imediatamente posterior a reforma (1967 a 1972), o setor
privado de ensino superior apresentava taxas aceleradas de crescimento e acabou
por reverter a participacao das matriculas a seu favor a partir de 1970. Entretanto,
neste periodo, a fatia de recursos federais diretos foi regular, porém bem mais
reduzida, girando em torno de 4%, em média, das despesas com o Ensino
Superior.

No terceiro periodo (1972 a 1979), a desaceleragdo no crescimento das
matriculas privadas foi acompanhada pela diminuta parcela de 1,5%, em média,
das verbas federais direcionadas as instituicées privadas.

No ultimo periodo (1979 a 1984), a queda ainda mais significativa nas
transferéncias poderia ser atribuida tanto a reformulagcdo do sistema de
financiamento ao setor privado, como ao baixo nivel da atividade econdémica. O
mediocre crescimento do inicio da década de 80 e a politica de controle do déficit
publico influenciaram, sobremaneira, o comportamento das transferéncias
federais. O decréscimo quantitativo de matriculas privadas coincidiu com o volume
de transferéncias abaixo de 1% dos recursos destinados ao ensino particular.

Portanto, ndo é possivel estabelecer uma relagao direta e inequivoca entre
transferéncias orcamentarias e o processo de expansdo de matriculas privadas.

Nem mesmo se pode afirmar que a tendéncia da participacao das transferéncias
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orcamentarias acompanhou a evolu¢ao da atividade econémica.

Entretanto, a hipétese deste trabalho é que este mecanismo foi apenas um
dos instrumentos de sustentacdo do processo de expansdo. A politica de
educacional estabelecida pelos governos militares foi mais sofisticada. A
transferéncia de recursos via orgcamento federal, utilizada no inicio da década de
60, foi sendo substituida ou complementada, ao longo das décadas seguintes, por

mecanismos de incentivo indiretos.

111.4.2. Renuncia Fiscal

O segundo grupo de mecanismos de financiamento constituiu-se da
renuncia fiscal. Os incentivos e isengdes fiscais parciais ou totais, transitérios ou
permanentes destinavam-se ao fomento da iniciativa privada em geral. No regime
militar, este tipo de politica fiscal teve, basicamente, trés direcionamentos:
estimular o desenvolvimento de certas regides e setores especificos de atividade;
estimular o mercado de capitais e a abertura de capital das empresas e incentivar
as exportagoes.

Para os propodsitos deste trabalho, a énfase sera na renuncia fiscal
orientada ao setor educacional. Deste grupo faziam parte alguns incentivos fiscais
concedidos as empresas privadas que investissem em educagado e,
principalmente, a imunidade tributaria para os estabelecimentos de ensino.

Ambos instrumentos reduziram o potencial de arrecadagdo do governo
concedente do beneficio, afetando, em parte, a autonomia da politica fiscal. Para
as instituicdbes de ensino particular, o primeiro representou a possibilidade de
receber financiamento da iniciativa privada em condi¢gdes mais favoraveis e o
segundo permitiu uma significativa redugdo dos custos e despesas operacionais
inerentes a atividade econémica.

O primeiro mecanismo englobava os incentivos fiscais regionais, destinados
a SUDENE (Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste) e a SUDAM
(Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia), e setorial direcionado a

pesca para a SUDEPE (Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca). Do total
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arrecadado por estes instrumentos de financiamento, 5% passaram a ser
destinados a programas de desenvolvimento da educagdo em todos os niveis e no
treinamento da mao de obra, aplicados nas suas respectivas regides e no setor
pesqueiro.'”

Como visto no capitulo anterior, além dos incentivos fiscais enumerados
acima, o Governo Federal estabeleceu ainda que 2% do Imposto de Renda de
pessoas fisicas ou juridicas poderiam ser destinados ao Fundo Federal de
Desenvolvimento da Educagdo e seus recursos aplicados em programas de
desenvolvimento de quaisquer niveis de ensino.

As instituicdes privadas de ensino superior teriam a possibilidade de usufruir
destes incentivos fiscais, desde que encaminhassem programas compativeis com
os propositos da legislagdo. Este tipo de investimento privado ndo representava
custo adicional para as pessoas fisicas e juridicas, ja que estas apenas
direcionavam o valor devido a atividade educacional. Para a empresa educacional,
o custo e as condigdes dos investimentos, vinculados a um programa, seriam mais
vantajosos em relagao a qualquer financiamento bancario.

Este grupo de incentivos fiscais deixou legalmente de existir, sendo
substituido pelos demais mecanismos que serdo abordados a seguir.'
Provavelmente, a mudanga de carater do financiamento publico, para
instrumentos direcionados especificamente ao setor educacional, deveu-se a
dificuldade no acesso e na adequagdo de projetos por parte das instituicbes de
ensino superior a estes recursos, tornando-o, na pratica, ineficaz.

O segundo instrumento de incentivo fiscal foi a renuncia tributaria
direcionada aos estabelecimentos de ensino. A Lei n°. 5.172 de 25 de outubro de
1966, que instituiu o Codigo Tributario Nacional, em concordédncia com a
Constituicdo Federal de 1967, instituia que n&o haveria incidéncia de impostos
sobre a renda, o patrimbnio e os servicos dos estabelecimentos de ensino de
qualquer natureza. Em outras palavras, os estabelecimentos privados de ensino

superior gozaram do privilégio, desde a sua constituicdo, de imunidade fiscal, ndo

'3 Consultar: Lei n° 5531 de 13 de novembro de 1968. In: MEC (1969a).
"4 Ver a este respeito: Decreto-lei n° 568 de 07 de dezembro de 1969. Revoga a Lei n® 5531 de 13
de novembro de 1968. MEC (1969a).
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recolhendo aos cofres publicos grande parte da receita tributaria devida.

Segundo o Cadigo Tributario, no capitulo Il - Limitagbes da Competéncia
Tributaria, Secéao | - Disposi¢des Gerais:

“Art. 9 - E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios:... 1V - cobrar imposto sobre:... ¢) o patrimdnio, a renda ou servigos de
partidos politicos e de instituicbes de educagcdo ou de assisténcia social,
observados os requisitos fixados na Seg¢do Il deste Capitulo”; [grifo nosso].
(OLIVEIRA, 1989, p.3)

Apesar de existirem requisitos restritivos para as entidades educacionais
terem acesso a imunidade fiscal, na pratica, grande parte dos estabelecimentos
educacional de ensino superior usufruiu deste beneficio."® A instituicdo de ensino
ou mantenedora, na forma de associagcao civil ou fundagdo, considerada como
entidade sem fins lucrativos, poderia receber por seus produtos e servigcos, porém,
deveria reinvestir o superavit na manutengcdo e expansdo das atividades
educacionais.

Dentre os impostos existentes durante o periodo estudado, os
estabelecimentos de ensino superior eram imunes ao Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU),"" o Imposto sobre Servigos de
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Qualquer Natureza (ISS),"" ambos de competéncia do poder municipal e o

S «Art. 14. O disposto na alinea ¢ do inciso IV do art. 9° é subordinado a observancia dos

seguintes requisitos pelas entidades nele referidas:

I - ndo distribuirem qualquer parcela de seu patriménio ou de suas rendas, a titulo de lucro ou
participacdo no seu resultado;

Il - aplicarem integralmente, no Pais, 0s seus recursos na manutengcdo dos seus objetivos
institucionais;

Ill - manterem escrituragdo de suas receitas e despesas em livros revestidos de formalidades
capazes de assegurar sua exatidéo.

§ 1° Na falta de cumprimento do disposto neste artigo, ou no § 1° do art. 9° a autoridade
competente pode suspender a aplicagdo do beneficio.

§ 2° Os servigos a que se refere a alinea ¢ do inciso IV do art. 9° sdo exclusivamente o0s
diretamente relacionados com os objetivos institucionais das entidades de que trata este artigo,
previstos nos respectivos estatutos ou atos constitutivos”. (OLIVEIRA, 1989, p. 4).

"6 E de competéncia do poder publico municipal a cobrangca do Imposto Predial e Territorial
Urbano. A base do tributo é o valor venal do imével e as aliquotas variam para cada governo local.
O reconhecimento da imunidade deve ser requerido para cada imével de propriedade da instituicio
de ensino, sendo que o beneficio deve ser concedido apenas aos imoveis utilizados na atividade
educacional.

" E de competéncia dos Municipios a cobranga de imposto sobre servigos de qualquer natureza.
O fator gerador é a prestagédo por empresa ou profissional autbnomo, com ou sem estabelecimento
fixo, de servigo, cuja aliquota varia, de acordo com o municipio, de 1% a 5%, no caso de
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Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IRPJ) de competéncia
da Unido."® Os trés impostos somados representariam o maior impacto no lucro
da atividade educacional, tanto em termos de volume monetario como em
regularidade."”

As instituicdes educacionais particulares também eram imunes ao Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural, no caso dos imdveis localizados em zonas
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rurais,’” e ao Imposto sobre a Transmissao de Bens Imdveis e de Direitos a eles

Relativos (ITBI),"”” bem como os impostos sobre Servigos de Transporte e

Comunicagbes'

e 0s especiais sobre combustiveis, sobre energia elétrica e sobre
minerais.'”® Deste grupo de tributos, com excegao do ITBI que era de competéncia
dos Estados, os demais impostos eram de competéncia da Uniao.

Entretanto, as instituicbes de ensino superior estavam sujeitas a cobrancga

124 as taxas e

dos seguintes tributos: o Imposto sobre Operagdes Financeiras,
contribuicdes de melhoria e as contribuicbes parafiscais. Mesmo assim, as
instituicbes poderiam solicitar ainda a isencao das taxas e das contribuicbes
sociais as autoridades federais, estaduais e municipais competentes, desde que

se comprometessem a conceder uma quantidade de bolsas de estudos a alunos

estabelecimento de ensino.

8 E de competéncia da Unido a cobranga do imposto sobre a renda, como produto do capital e/ou
do trabalho, bem como dos acréscimos patrimoniais.

% Apesar deste trabalho abordar o financiamento federal, a imunidade relativa ao Poder Municipal
sera abordada para reforgar o argumento central desta dissertacdo da politica de incentivos a
expansao do ensino privado. Além disso, no regime militar, ndo havia qualquer autonomia fiscal
dos governos subnacionais.

20 E de competéncia da Unido a cobranca do imposto sobre a Propriedade Territorial Rural, cuja
incidéncia é de 0,02% sobre o valor fundiario. A imunidade tributaria das instituicdes de ensino se
?glic,a as escolas agricolas e que mantém unidades de ensino em zonas rurais.

E de competéncia dos Estados e do Distrito Federal a cobranga do Imposto sobre a
Transmissédo de Bens Imoveis e de Direitos a eles Relativos (ITBI). O fato gerador do tributo € a
transmissao do bem, independente da causa, a base de calculo € o valor venal do imdvel e a
incidéncia depende do regulamentado pelas legislacbes dos estados. As instituicbes educacionais
podem ser beneficiadas da dispensa do imposto, nos casos de incorporagao de patriménio pessoal
dos socios a pessoa juridica, além da fusdo de estabelecimentos, bem como da situagao inversa,
no caso de vinculagdo a mesma transagao.

22 £ de competéncia da Unido a cobranga sobre servigcos de transportes e comunicagdes, cuja
imunidade fiscal tem pouca aplicacéo pratica, face a auséncia de objeto.

2 E de competéncia da Unido a cobranca desses impostos especiais, sendo que apenas o
beneficio da nao-incidéncia do imposto sobre a energia elétrica € realmente aproveitado pelos
estabelecimentos de ensino.

24 E de competéncia da Unidao a cobranca de imposto sobre operagdes de crédito, cambio e
seguro, e sobre operacdes relativas a titulos de valores mobiliarios.
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carentes no valor total do imposto devido.

Havia ainda a possibilidade das instituigdes de ensino, de todos os niveis,
em débito quanto ao recolhimento da cota patronal do Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS), solicitassem um auxilio direto ao Ministério da
Educacdo. Este convénio consistia no pagamento pelo MEC da divida
previdenciaria da instituicdo e, em contrapartida, esta amortizava o passivo por
meio da concessao de bolsas de estudos durante um periodo de oito anos. Este
instrumento de financiamento foi muito vantajoso para os estabelecimentos
particulares, pois estes ficaram desobrigados ao pagamento imediato da divida
junto ao INPS, diluindo o valor através de descontos sobre a receita operacional
bruta, na forma de bolsas de estudos. (Cf. NEVES, 1983).

Algumas instituicbes ainda poderiam ser consideradas como entidades de
Utilidade Publica Federal.”” Era necessario o registro no Conselho Nacional de
Servico Social como instituicdo filantrépica, para gozar, além da imunidade
tributaria, a isencéo da cota patronal da Previdéncia Social. (Cf. ALVES, 1981).

No caso dos estabelecimentos de ensino, havia outros tributos que a
instituicdo deveria recolher aos cofres da Previdéncia Social, além da cota do
INPS, tais como: FUNRURAL, INCRA, cota sobre o 13° salario, salario-familia,
SESC. Isto representava, em média, ao longo do periodo estudado, cerca de 24%
de incidéncia sobre a folha de pagamento. A instituigdo de ensino declarada como
entidade filantropica estava isenta da cobranga destes tributos, exceto a cota do
INPS descontados dos empregados e 0,3% de salario maternidade e 0,4% de
seguro de acidentes de trabalho.'®

O Programa de Integracao Social (PIS), instituido pela Lei Complementar n°
7, de 07/09/70, foi outro tributo federal que teve uma forma diferenciada de

cobranca entre as instituicdes com fins lucrativos, sem fins lucrativos e as

125 De acordo com a Lei n° 3577 de 04/07/59: “Artigo 1°: Ficam isentas da taxa de contribuicdo de
previdéncia aos Institutos e Caixa de Aposentadoria e Pensbes as entidades de fins filantropicos,
reconhecidas como de utilidade publica, cujos membros de suas diretorias ndo percebam
remuneragdo. Artigo 2°: As entidades beneficiadas pela isengao instituida pela presente lei ficam
obrigadas a recolher aos Institutos, apenas, a parte devida pelos seus empregados, sem prejuizo
dos direitos aos mesmos conferidos pela legislagdo previdenciaria.” (INPS, 1976, p.144).

126 Sobre a incidéncia e as aliquotas dos tributos recolhidos pelas instituicbes de ensino aos cofres
da Previdéncia Social, ver: INPS (1976, p. 533).
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entidades filantropicas. A contribuicdo para o PIS das instituicbes com fins
lucrativos prestadoras de servicos calculava-se em duas parcelas. A primeira
parcela incidia sobre o Imposto de Renda devido (a aliquota variou de 2% a 5%),
sendo deduzida deste, e a segunda referia-se a parcela de recursos proprios,
calculada em valor idéntico ao apurado na primeira parcela, porém apenas

contabilizada no exercicio seguinte.’

Nos casos das instituicbes sem fins
lucrativos e das entidades filantrépicas, como n&o havia incidéncia de Imposto de
Renda, a cobranga do tributo seria em uma unica parcela de recursos proprios
correspondente a 1% sobre a folha de pagamentos.'®

Diante das alteragdes significativas na politica tributaria, pode-se afirmar
que a importancia da renuncia fiscal no incentivo ao ensino de graduagéao privado
parece ter sido pouco enfatizada pelos estudiosos sobre o assunto. Em alguns
trabalhos da década de 80, este mecanismo é apenas mencionado como
integrante da politica federal, porém ndo houve qualquer tentativa em
compreendé-lo ou mensura-lo.

No final da década de 90, surgiram os primeiros trabalhos que tentaram
avaliar o impacto financeiro da renuncia fiscal para as instituicbes privadas de
ensino superior. Neste sentido, vale ressaltar o trabalho de Monteiro (1997). A
autora procurou salientar o peso dos recursos publicos no total dos recursos
financeiros recebidos pela Universidade Catolica de Goias, através da
discriminagdo em diretos, na forma de transferéncias orgamentarias, e indiretos
decorrentes da imunidade e isengao fiscal.

Esta instituicdo privada sem fins lucrativos e reconhecida como entidade de
Utilidade Publica recebeu, no ano de 1994, na forma de recursos publicos
orcamentarios, cerca de 8%, enquanto que a imunidade e as isengdes eram
estimadas em 18% do total dos recursos financeiros. Caberia enfatizar que este
percentual parece estar subestimado, diante da dificuldade, declarada pela autora,
em obter informacgdes que permitissem estimar dois impostos fundamentais como
o IPTU e o Imposto de Renda.

Outra contribuicao relevante foi a publicagdo do Panorama Setorial do

127 | ei Complementar n° 7, de 07/09/70. In: Nepomuceno (1971).
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Ensino Superior (1999). O relatorio da Gazeta Mercantil procurou estimar o
impacto da renuncia fiscal, para o ano de 1998, em uma certa universidade n&o
identificada. O resultado foi a redugao de 10% nos custos totais devido a isengao
da cota patronal da Previdéncia Social. Entretanto, este trabalho ndo considerou o
impacto da imunidade tributaria sobre uma instituigdo sem fins lucrativos.

A partir dos trabalhos citados, este estudo pretende estimar, com base nas
aliquotas médias dos tributos durante o periodo de 1966 a 1984, em valores
hipotéticos atuais (em reais), o peso da imunidade e da isencado fiscais no
processo de expansao da oferta privada.

Esta analise compara a Demonstragao do Resultado do Exercicio, para um
ano qualquer, de trés instituicbes de ensino superior privadas hipotéticas.’”® A
tabela I11.8 apresenta o resultado contabil de uma instituicdo com fins lucrativos.
Na tabela 1.9, refere-se a uma instituicdo sem fins lucrativos. Enquanto que a
tabela 111.10 discrimina a contabilidade de uma entidade filantropica.

Em comum, as instituicdes apresentam a mesma Receita Operacional Bruta
(ROB) composta de 10.000 alunos a uma mensalidade média de R$ 500,00 em 12
parcelas (uma matricula e onze mensalidades), o mesmo numero de bolsas de
estudos concedidas, ou seja, 10% dos alunos, sendo que 5% usufruem bolsa
integral e 5% pagam apenas 50% do valor da anuidade. Considera-se como custo

30 astimada em 50% da ROB, a incidéncia de

operacional a folha de pagamento
8% de FGTS sobre a folha de pagamento e a taxa de inadimpléncia/desisténcia de
15% sobre a ROB. A fim de facilitar a analise ndo sédo contabilizadas as despesas
operacionais de vendas, financeiras e administrativas, bem como as receitas e
despesas nao operacionais e o INPS recolhido pelos empregados.

A principal diferenciagéo entre as trés instituigdes refere-se a incidéncia dos

tributos municipais e federais.

128 Resolugdo n° 174 de 25/02/71. In: Nepomuceno (1971).

2 Para a elaboragdo da Demonstracdo do Resultado do Exercicio € a Analise Vertical foram
utilizados os trabalhos de Correia (1999) e de Assaf (1987).

B0 A “folha de pagamento’, em termos contdbeis, deveria ser destrinchada entre custos
operacionais (salarios de professores, diretores e coordenadores) e despesas operacionais
(salarios do pessoal de secretaria, tesouraria, portaria). Para facilitar o entendimento a respeito da
incidéncia dos tributos sobre a folha de pagamentos, optou-se por unifica-la no elemento de maior
importancia.
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Na tabela III.8, a instituicdo com fins lucrativos tem que recolher aos cofres
municipais o ISS e o IPTU. Levando-se em conta que esta instituicdo localiza-se
na cidade de Santos,™
3,5% (entre 1966 a 1984) sobre a Receita Operacional Bruta. Ja o IPTU tem

aliquotas diferenciadas durante este periodo, além variagdes de acordo com a

o Imposto sobre Servigos apresenta aliquota média de

area construida e a depreciacdo do imoével. Como aproximacgao utiliza-se o valor
total declarado pelo chefe do Departamento da Receita da Prefeitura de Santos,
dividido por seis universidades e centro universitarios existentes atualmente na
cidade. Em entrevista ao jornal local, este asseverou que a renuncia fiscal de IPTU
no ano de 2000 correspondia a R$ 265.682,64. (A TRIBUNA, 2000).

Para os cofres federais, a instituicdo deve recolher a cota patronal do INPS,
incluidos os demais tributos a Previdéncia, na aliquota média de 16% sobre a
folna de pagamento, além do Imposto de Renda, calculado com uma aliquota
aproximada de 30% sobre o Resultado do Exercicio antes do IR e o PIS com
aliquota média de 3,3% sobre a Provisdo para o IR. Neste demonstrativo nao
estdo computados nem a parcela do PIS referente aos recursos préprios, que sera
em igual valor e recolhida no ano seguinte (R$ 70.841,62), nem o imposto de

renda sobre o lucro distribuido (5% sobre os dividendos)."

31 A cidade de Santos foi escolhida por ser a terra natal e atual residéncia da autora desta

dissertacao, facilitando a obtencao de informagdes sobre a legislagao tributaria municipal. Ver a
este respeito: Lei n° 3.750 de 20/12/71. Cédigo Tributario Municipal e alteragdes.

132 N&o se considera o FINSOCIAL face & diminuta abrangéncia temporal com relagdo ao periodo
estudado. Criado pelo Decreto-Lei n° 1940 de 25/05/82, estabelecia “§2° Para as empresas
publicas e privadas que realizam exclusivamente venda de servigos, a contribuicdo sera de 5%
(cinco por cento) e incidira sobre o valor do imposto de renda devido, ou como se devido fosse”.
Decreto-lei n® 1940 de 25.05.82. Presidéncia da Republica. Subsecretaria para Assuntos Juridicos.
Institui a Contribuicdo Social, cria o Fundo de Investimento Social (FINSOCIAL) e da outras
providéncias.A Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e a Contribuicdo para
Financiamento da Seguridade Social (COFINS) foram criados, respectivamente, em 1988 e 1991,
logo néo foram discriminados nos demonstrativos das instituicdes. A CSLL foi criada pela Lei n°
7.689 de 15/12/88 e a COFINS pela Lei Complementar n° 70, de 30/12/91. Presidéncia da
Republica. In:: www.planalto.gov.br.



Tabelallll. 8

Instituicao de Ensino Superior com Fins Lucrativos

DEMONSTRAGAO DO RESULTADO DO EXERCICIO

1. Receita Operacional Bruta (ROB)

- Prestagao de Servigos

2. Deducgdes e Abatimentos

- Descontos Concedidos (Bolsas de Estudo)

- ISS sobre Servigos Prestados

3. Receita Operacional Liquida (1 - 2)

4. Custos Operacionais

- Folha de Pagamentos

- INPS sobre a Folha de Pagamentos

- FGTS sobre a Folha de Pagamentos

- PIS sobre a Folha de Pagamentos

5. Lucro Operacional Bruto (3 - 4)

6. Despesas Operacionais

- Despesas com Vendas

- Despesas Financeiras

- Receitas Financeiras (-)

- Despesas Administrativas (IPTU)

- Despesa com Devedores (taxa de inadimpléncia/desisténcia)

- Outras Despesas Operacionais

7. Outras Receitas Operacionais

8. Lucro (Prejuizo) Operacional (5-6 + 7)

9. Receitas Nao Operacionais

10. Despesas Nao Operacionais

11. Resultado da Corregdo Monetaria (+ ou -)

12. Resultado do Exercicio Antes da Contribuigdo Social
(8+9-10+/-11)

13. Provisao para a Contribuigéo Social

14. Resultado do Exercicio Antes do Imposto de Renda
(12-13)

15. Provisao para o Imposto de Renda

15.1 PIS sobre a Provisdo para o Imposto de Renda
15.2 Imposto de Renda Devido (15 - 15.1)

16. Resultado do Exercicio Apds o Imposto de Renda
(14 -15)

17. Participagbes

18. Lucro Liquido do Exercicio (16 - 17)

(R$)
60.000.000,00
60.000.000,00

6.600.000,00
4.500.000,00
2.100.000,00
53.400.000,00
37.200.000,00
30.000.000,00
4.800.000,00
2.400.000,00
0,00
16.200.000,00
9.044.280,44
0,00

0,00

0,00
44.280,44
9.000.000,00
0,00

0,00
7.155.719,56
0,00

0,00

0,00

7.155.719,56

0,00
7.155.719,56
2.146.715,87

70.841,62

2.075.874,24

5.009.003,69

0,00

5.009.003,69

ANALISE
VERTICAL
% ROB
100,00%

11,00%
7,50%
3,50%
89,00%
62,00%
50,00%
8,00%
4,00%
0,00%
27,00%
15,07%
0,00%
0,00%
0,00%
0,07%
15,00%
0,00%
0,00%
11,93%
0,00%
0,00%
0,00%

11,93%

0,00%
11,93%
3,58%
0,12%
3,46%

8,35%

0,00%

8,35%
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Tabela lll. 9

Instituicdao de Ensino Superior sem Fins Lucrativos

DEMONSTRAGAO DO RESULTADO DO EXERCICIO

1. Receita Operacional Bruta (ROB)

- Prestagéo de Servigos

2. Dedugdes e Abatimentos

- Descontos Concedidos (Bolsas de Estudo)

- ISS sobre Servigos Prestados

3. Receita Operacional Liquida (1 - 2)

4. Custos Operacionais

- Folha de Pagamentos

- INPS sobre a Folha de Pagamentos

- FGTS sobre a Folha de Pagamentos

- PIS sobre a Folha de Pagamentos

5. Lucro Operacional Bruto (3 - 4)

6. Despesas Operacionais

- Despesas com Vendas

- Despesas Financeiras

- Receitas Financeiras (-)

- Despesas Administrativas (IPTU)

- Despesa com Devedores (taxa de inadimpléncia/desisténcia)
- Outras Despesas Operacionais

7. Outras Receitas Operacionais

8. Lucro (Prejuizo) Operacional (5-6 + 7)

9. Receitas Nao Operacionais

10. Despesas Nao Operacionais

11. Resultado da Corregdo Monetaria (+ ou -)

12. Resultado do Exercicio Antes da Contribui¢do Social
(8+9-10+/-11)

13. Provisao para a Contribuigdo Social

14. Resultado do Exercicio Antes do Imposto de Renda
(12-13)

15. Proviséao para o Imposto de Renda

15.1 PIS sobre a Provisdo para o Imposto de Renda
15.2 Imposto de Renda Devido (15 - 15.1)

16. Resultado do Exercicio Apds o Imposto de Renda
(14 -15)

17. Participagdes

18. Lucro Liquido do Exercicio (16 - 17)

(R$)
60.000.000,00
60.000.000,00

4.500.000,00
4.500.000,00
0,00
55.500.000,00
37.500.000,00
30.000.000,00
4.800.000,00
2.400.000,00

300.000,00
18.000.000,00

9.000.000,00
0,00
0,00
0,00
0,00
9.000.000,00
0,00
0,00
9.000.000,00
0,00
0,00
0,00

9.000.000,00

0,00
9.000.000,00
0,00
0,00

0,00

9.000.000,00

0,00

9.000.000,00

ANALISE
VERTICAL
% ROB
100,00%

7,50%
7,50%
0,00%
92,50%
62,50%
50,00%
8,00%
4,00%
0,50%
30,00%
15,00%
0,00%
0,00%
0,00%
0,00%
15,00%
0,00%
0,00%
15,00%
0,00%
0,00%
0,00%

15,00%

0,00%
15,00%
0,00%
0,00%
0,00%

15,00%

0,00%

15,00%
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Tabela Ill. 10

138

Instituicao de Ensino Superior Filantrépica - Entidade de Utilidade Publica

DEMONSTRAGAO DO RESULTADO DO EXERCICIO

1. Receita Operacional Bruta (ROB)

- Prestagao de Servigos

2. Dedugoes e Abatimentos

- Descontos Concedidos (Bolsas de Estudo)
- ISS sobre Servigos Prestados

3. Receita Operacional Liquida (1 - 2)

4. Custos Operacionais

- Folha de Pagamentos

- INPS sobre a Folha de Pagamentos

- FGTS sobre a Folha de Pagamentos

- PIS sobre a Folha de Pagamentos

5. Lucro Operacional Bruto (3 - 4)

6. Despesas Operacionais

- Despesas com Vendas

- Despesas Financeiras

- Receitas Financeiras (-)

- Despesas Administrativas (IPTU)

- Despesa com Devedores (taxa de inadimpléncia/desisténcia)
- Outras Despesas Operacionais

7. Outras Receitas Operacionais

8. Lucro (Prejuizo) Operacional (5-6 + 7)

9. Receitas Nao Operacionais

10. Despesas Nao Operacionais

11. Resultado da Corregao Monetaria (+ ou -)

12. Resultado do Exercicio Antes da Contribuigdo Social
(8+9-10+/-11)

13. Proviséo para a Contribuigdo Social

14. Resultado do Exercicio Antes do Imposto de Renda
(12-13)

15. Provisao para o Imposto de Renda

15.1 PIS sobre a Provisao para o Imposto de Renda
15.2 Imposto de Renda Devido (15 - 15.1)

16. Resultado do Exercicio Apds o Imposto de Renda
(14-15)

17. Participagbes

18. Lucro Liquido do Exercicio (16 - 17)

(R$)
60.000.000,00
60.000.000,00

4.500.000,00
4.500.000,00
0,00
55.500.000,00
32.700.000,00
30.000.000,00
0,00
2.400.000,00

300.000,00
22.800.000,00

9.000.000,00
0,00

0,00

0,00

0,00
9.000.000,00
0,00

0,00
13.800.000,00
0,00

0,00

0,00

13.800.000,00

0,00
13.800.000,00
0,00
0,00

0,00

13.800.000,00

0,00

13.800.000,00

ANALISE
VERTICAL
% ROB
100,00%

7,50%
7,50%
0,00%
92,50%
54,50%
50,00%
0,00%
4,00%
0,50%
38,00%
15,00%
0,00%
0,00%
0,00%
0,00%
15,00%
0,00%
0,00%
23,00%
0,00%
0,00%
0,00%

23,00%

0,00%
23,00%
0,00%
0,00%
0,00%

23,00%

0,00%

23,00%



139

Na tabela 11.9, a instituigdo sem fins lucrativos n&o recolhe aos cofres
municipal o ISS e o IPTU e federal o IR. O PIS nas instituicdes n&o lucrativas
incide em 1% sobre a folha de pagamento. Na tabela I11.10, a entidade filantrépica
além de usufruir dos beneficios da imunidade fiscal, esta isenta ainda da cota
patronal do INPS e demais tributos previdenciarios totalizando 16% sobre a folha
de pagamento.’

Comparando-se os resultados de cada instituicdo, pode-se observar o
volume do comprometimento da Receita Operacional Bruta com os tributos
devidos. No primeiro caso, estes representam cerca de 20%, no segundo 12,5% e
no terceiro apenas 4,5% sobre a ROB. Através da analise vertical, € possivel
visualizar o impacto significativo na redugdo dos custos operacionais para a
instituicdo de ensino superior pela imunidade e a isencao fiscal. A principal
diferenciagao esta na parcela do lucro liquido do exercicio. Enquanto na instituicao
privada com fins lucrativos, o lucro representa cerca de 8% da ROB, na instituicdo
sem fins lucrativos, este quase duplica (15%) e na entidade de utilidade publica o
lucro liquido chega a quase triplicar (23%).

Os impactos microeconémicos da renuncia fiscal para a instituicdo privada
repercutiram no processo de expansido. A imunidade do IPTU permitiu que a
instituicdo adquirisse um maior numero de imodveis, para alojar mais cursos e
alunos, sem 6nus tributario sobre as despesas operacionais, servindo inclusive
como estimulo a ampliagéo do ativo imobilizado.

A imunidade do ISS estimulou o aumento de matriculas, e,
consequentemente o crescimento acelerado da receita operacional bruta, ja que
nao havia 6nus tributario sobre a ampliagao da prestagao de servigos.

A imunidade do Imposto de Renda possibilitava a continuidade da atividade
educacional e evidenciava a saude financeira da instituicdo. Este resultado

positivo viabilizava o financiamento bancario, o auxilio externo e a obtencédo de

13 O Decreto-lei n.194 de 24.02.67 estabeleceu que as entidades filantrépicas, consideradas
entidades de utilidade publica, estariam isentas dos depdsitos bancarios mensais referentes ao
FGTS. Entretanto, nos casos de extingdo ou rescisdo do contrato de trabalho, inclusive por
aposentadoria, a quantia devida seria paga diretamente ao empregado devidamente atualizada.
Vale lembrar que isto significa uma redugéo de custos incidentes sobre a folha de pagamento, mas
este fato ndo sera considerado, ja que o beneficio da renuncia fiscal deixa de existir nos casos
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recursos de agéncias de fomento.

Em especial, para a entidade filantrépica a isengdo do INPS, o tributo de
maior impacto sobre a ROB, permitiu ampliar a contratacdo de pessoal docente e
administrativo. O crescimento da folha de pagamento nao teria impacto
significativo sobre os custos operacionais. O Decreto-Lei n° 1572 de 01.09.77
revogou a iseng¢ao da contribuicdo previdenciaria, porém manteve a renuncia fiscal
para aquelas entidades ja beneficiadas e concedeu, inclusive, prazo para
regularizar a situagdo daquelas com o processo de isengdo em tramite.”™ A
alteragao legal deve ter influenciado, em certa medida, o crescimento negativo dos
estabelecimentos isolados particulares e o comportamento oscilante das
matriculas privadas a partir dos anos 80.

Se, por um lado, a renuncia fiscal representou a redug¢ao nos custos fixo e
variavel do estabelecimento de ensino, por outro lado, este tipo de incentivo fiscal
implicou no estreitamento da arrecadacédo tributaria, o que poderia ser
considerado como uma forma de transferéncia indireta de recursos financeiros as
instituicdes de ensino privado.

No periodo de crescimento da demanda por vagas e da renda real, entre
final da década de 60 e metade da década de 70, este mecanismo garantiu o
crescimento privado de ensino superior, associado aos demais instrumentos de
politica educacional constantes neste trabalho. Com a queda na demanda por
ensino superior, provocada pelos efeitos da recessdo econdmica dos anos 80, a
renuncia fiscal amenizou os impactos da inadimpléncia, do desemprego e da
queda dos salarios reais sobre os estabelecimentos particulares, permitindo a
continuidade da atividade educacional e evitando muitas faléncias no setor.

Os exemplos hipotéticos propostos tiveram a intencdo de alertar sobre a
importancia da renuncia fiscal durante os trés ultimos periodos do processo de
expansao do ensino superior privado. Este instrumento foi fundamental para o
crescimento intensivo dos estabelecimentos na prosperidade econdmica e,

principalmente, garantiu a continuidade da atividade da firma educacional no

acima descritos. O texto legal pode ser encontrado no site: www.planalto.gov.br.
13 O texto legal pode ser encontrado no site: www.planalto.gov.br. A isencéo apenas foi retomada,
sob outra forma, pela Constituicdo de 1988, direcionada a entidades de assisténcia social.
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periodo de crise, por meio da reducdo do impacto sobre custos e despesas
inerentes a prestacao de servigos.

Este mecanismo parece ter sido subestimado pelos estudiosos sobre o
assunto, diante da dificuldade em mensurar, em termos monetarios, o impacto
financeiro sobre a instituicdo de ensino privado e sobre o processo de expansao

propriamente dito.

1l.4.3. Fundos e Programas

A existéncia de fundos constituidos para aplicacdo de recursos na
educacao teve inicio em 1961 por meio da Lei de Diretrizes e Bases. Estes eram
compostos exclusivamente com recursos or¢amentarios e estavam atrelados a
receita tributaria. De acordo com a LDB: “Art. 92 - A Uniédo aplicara, anualmente,
na manutengéo e desenvolvimento do ensino, 12% (doze por cento), no minimo,
de sua receita de impostos e os Estados, o Distrito Federal e os municipios 20%
(vinte por cento), no minimo. § 1° Com nove décimos dos recursos federais
destinados a educagéo, serdo constituidos, em parcelas iguais, o Fundo Nacional
do Ensino Primario, o Fundo Nacional do Ensino Médio e o Fundo Nacional do
Ensino Superior” (MEC, 1968, p.230).

O Fundo Nacional do Ensino Superior, instituido pelo Decreto n°® 56.245 de
04.05.65, utilizava-se de recursos estritamente orgamentarios e teve como
finalidade a melhoria do sistema de ensino superior. Com a revisdo do Plano
Nacional de Educagdo em 1965, dos recursos do fundo 4% seriam destinados
para bolsas de estudo e residéncia de estudantes e 5% para subvengdes as
universidades e estabelecimentos isolados particulares. A partir de 1967, estes
fundos foram revogados pela Constituicdo Federal.

Com o inicio do regime militar, houve uma completa alteragcdo na forma de

financiamento das atividades econdmicas e sociais.”®® Além da constituicdo de

35 A titulo de ilustracdo, caberia mencionar um dos fundos e um dos programas criados pelo

aparato institucional do governo militar, ambos direcionados ao trabalhador urbano. O Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) fazia parte de ampla alteragao na politica salarial, a partir
da extingdo da estabilidade no emprego. Os recursos arrecadados por empregados e
empregadores serviram como financiamento do sistema habitacional, sendo que os recursos eram
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instituicbes financeiras para gerenciamento destes fundos e programas, a
novidade deste mecanismo foi a composi¢cdo dos recursos disponiveis a estes.
Estes fundos e programas utilizaram-se em parte de verbas orgamentarias, mas
principalmente, de recursos indiretos, tais como, os incentivos fiscais de pessoas
fisicas e juridicas, os recursos provenientes dos agentes financeiros (bancos
comerciais, bancos de investimento, Caixa Econémica Federal, Banco do Brasil), e
recursos de outros fundos constituidos.

As instituicdes privadas de ensino superior poderiam usufruir os recursos de
fundos por meio da apresentagédo de projetos de financiamento ou de programas
especificos a area educacional, bem como receber as anuidades, de forma
antecipada, através do financiamento estudantil. Estavam a disposicido destas
instituicbes o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), o
Programa de Crédito Educativo (PCE) e o Programa de Auxilio as Instituicdes
nao-Federais (PANF).

Como visto no capitulo anterior, o FNDE estava no bojo da proposta da
Reforma Universitaria. Foi destinado ao financiamento educacional de todos os
niveis de ensino, o que o tornava muito disperso e pouco eficaz, em termos
financeiros, para as instituicbes particulares de terceiro grau. Principalmente
porque o FNDE, que recebia grande parte dos recursos do salario-educacéo,
acabou priorizando o atendimento dos projetos educacionais de primeiro grau.

Os recursos destinados ao FNDE vieram de diversas fontes: dos
percentuais destinados a educagdo do Fundo Especial da Loteria Federal,’ a

receita liquida da Loteria Esportiva Federal,” bem como, das transferéncias

geridos pelo Banco Nacional da Habitagdo (BNH) e o trabalhador poderia ter acesso aos depdsitos
individuais em casos especiais. Outro exemplo foi o Programa de Integragdo Social (PIS),
constituido com recursos de dedugao do Imposto de Renda e com recursos proprios da empresa,
calculados sobre seu faturamento e depositados na Caixa Econdémica Federal em contas
vinculadas do trabalhador, sendo que os valores podem ser retirados nos mesmos casos do
FGTS. Os textos consultados estao disponiveis no site: www.planalto.gov.br.

3¢ A Lei n. 5525 de 05/11/68 determinava que 20% do total de recursos oriundos da Loteria
Federal de Bilhetes deveriam ser destinados ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacéo. In: MEC (19693, p. 30).

37 Decreto-lei n° 594 de 27/05/69 teve como objetivo instituir a Loteria Esportiva Federal para
exploragédo do governo federal da arrecadagao de todos os concursos de prognésticos esportivos
no Pais. Do total da renda liquida obtida, 30% deveria ser destinado a programas de alfabetizacao.
In: MEC(1969a, p. 128/129).
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orcamentarias consignadas a esta finalidade e de incentivos fiscais.

Apenas a partir de meados da década de 70, dois programas foram criados
exclusivamente para o financiamento do ensino superior: o Programa de Crédito
Educativo e o Programa de Auxilio as Instituicbes ndo-Federais.

O Programa de Crédito Educativo foi instituido com base na Exposi¢céo de
Motivos n. 393 de 18/08/75 da Presidéncia da Republica e constituiu-se em um
auxilio indireto as instituicdes de terceiro grau. Este se baseou em um contrato de
empréstimo entre o aluno pertencente ao estabelecimento particular ou publico e o
Governo Federal, por intermédio da Caixa Econémica Federal, cujo destino era o
pagamento das anuidades e dos gastos com a manutengcdo de alunos de
instituicdes publicas e privadas. O empréstimo por anuidades equivalia ao valor da
mensalidade cobrada pelo estabelecimento privado em que o aluno beneficiario
estivesse matriculado, enquanto que o empréstimo por manutengdo tinha o
objetivo de cobrir despesas de alimentagéo e alojamento do estudante, atendendo
tanto o alunado publico como particular.

De 1976 a 1983, o prazo do contrato era equivalente ao tempo de duragao
do curso do aluno matriculado. Apds a formatura o reembolso deveria ser efetuado
até o dobro do periodo de utilizagao, a partir de um ano de caréncia, sem correcao
monetaria e a uma taxa de juros nominal fixa de 12% a.a., acrescida de 3% a.a., a
titulo de fundo de risco. Este contrato de empréstimo n&o exigia qualquer garantia
real em caso de inadimpléncia. O Programa foi operacionalizado pela Caixa
Econdmica Federal, primeiramente com recursos do préoprio banco, do Banco do
Brasil (retirou-se em 1979) e de bancos comerciais (até o limite de 1% dos
depdsitos compulsérios). No caso de perdas financeiras decorrentes de
inadimpléncia ou de subsidio de juros, estas seriam cobertas com recursos
orcamentarios do MEC.

A efetividade do Crédito Educativo foi prejudicada ja nos primeiros anos de
sua implantacdo, devido a dois fatores, um inerente ao préprio contrato de
empréstimo e outro decorrente da crise econbmica. No contrato de empréstimo
“... a discrepéancia entre as taxas de inflagdo ascendentes e o percentual de 15%

fixado para a remuneracdo dos empréstimos contribuiu para corroer o potencial de
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autofinanciamento do programa e para pressionar pelo aumento dos subsidios,
transformando-o em um encargo extremamente oneroso para o MEC” (KLEIN,
1992, p.11). No final dos anos 70, a reversao do ciclo expansivo acentuava o grau
de inadimpléncia, pois impedia a integragdo dos recém-formados no mercado de
trabalho, comprometendo o pagamento do contrato de empréstimo.

Em 1983, o programa operava com déficit elevado, sendo que os agentes
financeiros passaram a pressionar o Estado para a socializagdo dos prejuizos.
Este foi reformulado, através da Exposi¢cao de Motivos do Ministério da Educacéao
n. 010 de 27.12.83, e a Caixa Econbémica Federal passou a ser apenas o agente
financeiro responsavel pela intermediagcdo. Os recursos passaram a vir das
parcelas das loterias previstas para aplicagdo no FAS (Fundo de Apoio ao
Desenvolvimento Social), bem como, das verbas orgamentarias do MEC."™® O
contrato de manutencao foi extinto e apenas os estudantes das instituicbes
particulares continuaram a ser beneficiados através dos contratos por anuidades.
As condigdes do empréstimo foram alteradas na tentativa de reduzir os prejuizos
financeiros do agente prestamista. A taxa de juros nominal foi reduzida para 6%,
porém foram estabelecidas a clausula de corregao monetaria de 80% da variagéo
da ORTN e a exigéncia de um fiador.

Quando se observa a evolugdo das matriculas no ensino superior (tabela
[11.2), percebe-se que a partir de 1976, a taxa de crescimento teve uma queda
abrupta, o que, provavelmente, teria estimulado a institucionalizagao do Programa
de Crédito Educativo. Esta hipotese pode ser corroborada pelo numero de
contratos firmados pelos discentes em relagdo ao total de matriculas (tabela
[11.11). Nos dois primeiros anos, a participacdo em torno de 17% do total de
matriculas provocou um incremento na demanda, porém o impulso acabou sendo

arrefecido nos anos posteriores.

38 Em conjunto ao FNDE, a educagao em todos os niveis recebeu ainda o estimulo financeiro do

FAS. Criado pela Lei n°® 6168 de 09/12/74, este fundo foi herdeiro de grande parte das fontes extra-
orcamentarias do FNDE, dentre elas, os percentuais da loteria federal, da loteria esportiva e da
Loto destinados ao financiamento educacional. Os recursos do FAS seriam emprestados para
projetos sociais de entidades publicas ou privadas com juros e correcdo monetaria subsidiados.
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Tabela lll.11
Programa de Crédito Educativo (1976 a 1983)
Numero de Contratos Participagdo dos Contratos
Anos Total de Manutencdo | de Anuidade Total/Matriculas Anuidades/Matric. Privadas
1976 195.854 115.221 80.633 17,9% 11,6%
1977 199.208 111.498 87.710 17,2% 11,7%
1978 97.854 56.986 40.868 8,0% 5,3%
1979 78.346 33.617 44.729 6,0% 5,3%
1980 12.833 7.645 5.188 0,9% 0,6%
1981-1983 69.243 38.155 31.088 1,6% 1,2%
1976-1983 653.338 363.122 290.216 6,3% 4,4%

Fonte: Dados de 1976 a 1979: Secretaria de Articulagédo e Estudos de Planejamento. MEC. Retrato Brasil. 1970/90.
Dados de 1980 até 1983: Velho (1983)

Em relagdo ao contrato de anuidade, destinado, na maior parte, ao alunado
das instituicbes privadas, os dois primeiros anos do programa foram
representativos no total das matriculas privadas, em torno de 12% (tabela 111.11).
Nestes dois anos, a participacdo privada no total das matriculas foi das mais
elevadas, conservando-se proxima dos 65% até 1980 (tabela Ill.2). Apesar da
implementagdo do programa, a taxa de crescimento privado nao recuperou o0s
patamares do periodo de 1968 a 1974.

No momento de reversdo do ciclo expansivo do ensino superior privado, o
Programa de Crédito Educativo surgiu como tentativa para recuperar parcela da
demanda que nao teria condi¢gdes financeiras de freqientar uma faculdade.
Embora com félego curto, face a crise econdmica dos anos 80, este permitiu ainda
a reducédo nas taxas de inadimpléncia e desisténcia do alunado participante. Este
instrumento indireto contribuiu para a sobrevivéncia da instituicdo privada, no
periodo de retragcdo da demanda, através da garantia do repasse antecipado do
valor das anuidades.

O segundo mecanismo de financiamento, direcionado diretamente as
instituicbes de ensino superior, foi 0 Programa de Auxilio as Instituicbes nao-
Federais (PANF). Este foi administrado pela Secretaria do Ensino Superior
(SESU), sendo que os recursos poderiam ser direcionados as instituicdes de
ensino superior tanto estaduais, municipais ou privadas, para cobrir despesas com

construcao, equipamentos, biblioteca e material permanente.™®

13 Este mecanismo direto diferencia-se dos auxilios e subvengdes por fazer parte de um programa,
no qual o demandante de fundos necessita responder a certos requisitos para a obtencdo de
recursos. Este pode ser tomado como caso exemplar na maneira pela qual o regime militar
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O PANF foi avaliado por técnicos do IPEA de acordo com critérios
regionais, por area e natureza da instituicdo beneficiada. No periodo de sua
abrangéncia, de 1974 a 1980, grande parte dos recursos foram direcionados as
universidades (57,4%) e uma menor parcela destinada aos estabelecimentos
isolados (42,6%). De acordo com a dependéncia administrativa, as instituicdes
privadas detiveram supremacia no volume de verbas federais, tanto na
modalidade universidade (77,5%) como estabelecimento isolado (78,7%). (Cf.
XAVIER et al, 1984)

Apesar do volume pequeno de recursos mobilizados e da auséncia de um
montante pré-fixado para atender as necessidades do programa, esta assisténcia
financeira desempenhou papel relevante, principalmente, para o0s
estabelecimentos privados de menor porte e, portanto, mais suscetiveis as
oscilagdes da atividade econdmica.'

Em suma, a disponibilidade de recursos do FNDE, e, mais precisamente, do
Programa de Auxilio as Instituicbes nao-Federais, permitiu que os
estabelecimentos particulares recorressem em busca de recursos para as
despesas correntes e de capital. O Programa de Crédito Educativo possibilitou a
continuidade do “negdcio” por meio do recebimento garantido de mensalidades
antecipadas. Entretanto, estes mecanismos, implementados na segunda metade
da década de 70, apenas sustentaram o reduzido crescimento positivo até 1980 e
estabilizaram as taxas negativas a partir de 1981. Estes instrumentos de
financiamento atenuaram, mas ndo impediram nem reverteram as consequéncias

da desaceleracdo econdmica do final dos anos 70 e de recessao nos anos 80.

111.4.4. Mecanismo Institucional

O ultimo mecanismo que estimulou a expansao na oferta de vagas no

conduziu suas politicas de financiamento. Os valores a esse titulo estdo englobados na tabela I11.7.
0 Este Programa teria como prioridade as universidades catdlicas, em seguida, as instituicbes
que ofertavam cursos em ciéncias da saude, tecnologia e ciéncias agrarias e, por ultimo, as
instituicbes isoladas nas areas de ciéncias humanas e sociais. Entretanto, afirma-se que a
alocacgéao de recursos a este Programa obedeceu a critérios politicos, “..tais como a capacidade de
pressdo politica da instituicdo, os compromissos politicos assumidos pelo MEC e o grau de
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ensino superior privado foi o de natureza institucional. Este consistia na
competéncia legal do Conselho Federal de Educagdo em autorizar o
funcionamento de cursos e instituicdbes de ensino superior. Como visto no capitulo
anterior, este poder de decisao permitiu o processo de expansao no que tange a
abertura de novos estabelecimentos federais e particulares e o crescimento
interno destes por meio da ampliagao na oferta de cursos.

O Conselho Federal de Educacao, criado pela Lei de Diretrizes e Bases de

““

1961, tinha a competéncia de: a) decidir sobre o funcionamento dos
estabelecimentos isolados de ensino superior, federais e particulares; b) decidir
sobre o reconhecimento das universidades, mediante a aprovacdo dos seus
estatutos e dos estabelecimentos isolados de ensino superior, depois de um prazo
de funcionamento regular de, no minimo, dois anos;” (CARVALHO, 1975, p.10).
Quanto ao funcionamento de escolas e cursos superiores isolados, federais e
particulares, o Conselho determinava os critérios minimos de viabilidade.™"

A Portaria n® 04/63, baseada no Parecer n°® 92/63, estabeleceu os primeiros
requisitos para autorizagdo e reconhecimento de cursos e estabelecimentos. Os
critérios analisados foram: condigdo juridica da mantenedora; capacidade
patrimonial e financeira da mantenedora; edificio; instalacbes e equipamentos a
servico da escola ou do curso; regimento; biblioteca; corpo docente; condigdes
culturais do meio e a necessidade social do curso ou escola.

A politica de expansao foi alterada por meio do parecer n°® 350/72 que
serviu de base para a Portaria n° 24/72, simplificando as informacdes e a
documentacao enviadas ao Conselho. A exigéncia para autorizagao restringiu-se
ao preenchimento de uma série de formularios, na forma de um projeto, que
seriam submetidos a apreciacao do Conselho. Nao havia necessidade de qualquer
investimento prévio por parte das instituicdes. O Conselho estabeleceria o prazo e
deveria acompanhar a execugao do projeto. Entre 1972 e 1973, o Conselho

estabeleceu que novas diretrizes deveriam conduzir o processo de expansao,

envolvimento dos técnicos da SESU com a instituicao pleiteante.” (XAVIER apud KLEIN, 1992).

“! para aprofundamento a respeito dos critérios estabelecidos pelo Conselho Federal de
Educagéo para autorizagdo e reconhecimento dos cursos superiores, ver: Fonseca (1992) e
Sampaio (2000). Sobre os pareceres, resolugdes e portarias do Conselho Federal de Educacgéao de
1963 a 1974, aqui mencionados, ver: Carvalho (1975).
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1]

entretanto, foram medidas mais “... de cunho burocratico do que expressaram
vontade politica de disciplinar o processo de multiplicacdo das escolas privadas”.
(FONSECA,1992, p.154).

Nova alteragao, solicitada pelo Ministério da Educacéo, através do Aviso
Ministerial n°® 1033 de 18/11/74, procurou novamente restringir os pedidos de
autorizacdo e regular o processo de expansao. O Parecer n° 4802 de 04/12/74
permitia a apreciagdo de pedidos de cursos das instituicbes ja autorizadas nos
casos prioritarios determinados pelo MEC.'

A partir dos Pareceres n°s 3491/77 e 3492/77 e da Resolugéo n°® 16/77
houve modificagdes significativas na diregcdo do endurecimento nos requisitos para
funcionamento. A apreciacdo dos pedidos de autorizagdo passou a ser realizada
em duas etapas. A primeira fase consistia na apresentacdo ao Conselho de uma
carta-consulta sobre a oportunidade e a conveniéncia da abertura de novos
cursos, com a apresentacao das seguintes informagdes: identificagdo e a condigao
juridica da instituicdo; a qualificacdo e natureza do curso pretendido; a
caracterizagdo da area geoeducacional e sua localizagdo; a justificativa da
necessidade social do curso e a capacidade patrimonial e econdmico-financeira. A
segunda fase envolvia a apresentacdo de um projeto que deveria conter: a
organizagao curricular; a qualificacdo e o regime de trabalho dos docentes; o
numero de vagas; a sistematica de organizagdo das turmas e turnos; a
organizagdo administrativa; a disponibilidade de recursos materiais e o
planejamento econdmico-financeiro.

No periodo de 1977 a 1984, novas mudangas foram operadas no perfil de
atuagao do Conselho Federal de Educacao. A politica educacional, sinalizada pelo
Ministério da Educacdo, foi destinada ao reordenamento do processo de
expanséo. A pressao de parcela da sociedade civil, que denunciava o crescimento
indiscriminado do ensino superior, e o esgotamento do crescimento econémico

poderiam ser condicionantes das novas diretrizes.

142 Os cursos prioritarios eram aqueles relacionados & formagao de recursos humanos, tais como:
formagcédo de professores de 1° e 2° graus; cursos na area de saude (exceto medicina), de
tecnologia e de ciéncias exatas e naturais e cursos que, embora ndo diretamente voltados para o
mercado de trabalho, apresentem um alto padrédo de ensino e pesquisa. (Cf. FONSECA, 1992).
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O MEC passou a interferir diretamente na atuagdo do Conselho, quando
suspendeu, pelo Decreto n°® 86.000/81, a criagdo de novos cursos de graduacéo e
de estabelecimentos de ensino superior ao longo do ano. O Decreto n° 87.911/82
definiu critérios gerais para permitir a reabertura de cursos e estabelecimentos,
formalizados pelo Parecer n® 647/83. O critério de etapas da Resolugado n°® 16/77
foi mantido, concomitantemente, a comprovacao da satisfatoria escolarizacéo de
1° e 2° graus.”® A legislagao teve vigéncia até o final do Gltimo governo militar.

Os dados da tabela 1ll.12 sugerem que a evolugdo no numero de pedidos
autorizados pelo Conselho Federal de Educacédo seguiram as alteragbes nos
critérios para funcionamento dos cursos. Nos dois primeiros anos do
funcionamento do Conselho, o total de pedidos autorizados foi de 83%, sendo que
os pedidos dobraram de um ano para o outro. No ano subsequente, apds o
estabelecimento dos primeiros critérios, houve uma queda abrupta nos pedidos
autorizados. De 1965 a 1972, a parcela de pedidos que foram efetivados cresceu
bastante, chegando a mais de 90% em 1971. Nova mudanca de critérios em 1972,
simplificando as exigéncias manteve o patamar de mais de 60% de aprovagbes. A
sinalizagao e ingeréncia do Ministério da Educagdo em 1974, visando restringir o
crescimento de estabelecimentos superiores, surtiu efeito a partir de 1976 e os
requisitos mais rigorosos estabelecidos em 1977, impediram que a maior parte

dos pedidos de funcionamento fosse aprovada.

3 Os trés critérios basicos eram: as necessidades de 1° e 2° graus serem atendidas plenamente;
a necessidade social e a efetiva disponibilidade de meios para atender a instalagdo, a manutengéo
e ao funcionamento dos cursos. Os Pareceres n°s 206/83, 227/83 e 226/83, respectivamente,
interpretaram cada um dos critérios basicos estabelecidos pelo MEC. (cf. FONSECA, 1992).
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Tabela I1l.12
Cursos autorizados pelo Conselho Federal de Educacgao

Total de Cursos (%)
Anos Pedidos Autorizados de Autorizagoes

1962 12 10 83%
1963 24 20 83%
1964 32 11 34%
1965 30 19 63%
1966 57 45 79%
1967 63 33 52%
1968 154 118 7%
1969 135 87 64%
1970 118 104 88%
1971 190 172 91%
1972 321 278 87%
1973 143 88 62%
1974 147 95 65%
1975 137 86 63%
1976 137 49 36%
1977 30 15 50%
1978 132 2 2%

1979 257 33 13%
1980 587 64 11%

Fonte: Sampaio (2000, p.396).

O Conselho Federal de Educacao, estabelecendo e modificando critérios de
permissao para funcionamento dos estabelecimentos isolados, exerceu funcao
fundamental no processo de expanséao destes, inclusive de forma contraditoria aos
propositos de racionalizagao burocratica da Reforma Universitaria.

As informagdes contidas na tabela I11.13, sobre as instituicbes de ensino
superior, relevam que, durante o periodo de 1971 a 1984, as universidades tanto
federais como privadas pouco cresceram, enquanto as estaduais € municipais

decresceram no mesmo periodo."

%4 Entre 1960 e 1970 nao havia dados desagregados por natureza institucional tanto para cursos
como para instituicées de ensino superior.
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TABELAIIL.13
Universidades por Natureza Institucional e Dependéncia Administrativa
Publicas Participacado no Total
Anos Total Total Federal Estadual | Municipal | Privadas | Publicas/ Total | Privadas/Total
1971 64 48 31 13 4 16 75,0% 25,0%
1972 65 46 31 12 3 19 70,8% 29,2%
1973 57 37 29 7 1 20 64,9% 35,1%
1974 57 36 30 6 0 21 63,2% 36,8%
1975 58 38 30 6 2 20 65,5% 34,5%
1976 61 40 30 8 2 21 65,6% 34,4%
1977 62 41 30 9 2 21 66,1% 33,9%
1978 65 44 32 10 2 21 67,7% 32,3%
1979 65 44 32 10 2 21 67,7% 32,3%
1980 65 45 34 9 2 20 69,2% 30,8%
1981 65 45 34 9 2 20 69,2% 30,8%
1982 67 47 35 10 2 20 70,1% 29,9%
1983 67 47 35 10 2 20 70,1% 29,9%
1984 67 47 35 10 2 20 70,1% 29,9%

Fonte: Anuario Estatistico do IBGE, 1972 - 1991
* Nao existem dados disponiveis anteriores a 1971

A evolugao numérica dos estabelecimentos isolados federais e particulares
somente pode ser compreendida a luz do maior ou menor rigor na determinagao
do Conselho Federal de Educacdo quanto aos critérios de autorizacdo para
funcionamento. Entre 1971 e 1974, periodo de relativa flexibilidade nos critérios,
estes estabelecimentos apresentaram uma tendéncia de crescimento. Uma
ressalva deve ser feita para evolucdo entre 1973 e 1974, quando ambos
decresceram, porém a queda nos federais foi significativa, fato que os conduziu a
um patamar inferior aquele do inicio do periodo. A ampliagdo dos requisitos para
abertura de estabelecimentos somente teve repercussdao em 1977, quando o total
de unidades particulares caiu e o de unidades publicas manteve-se constante.
Esta tendéncia permaneceu até 1984, face as novas exigéncias que visaram
restringir e até mesmo proibir a criagdo de novos cursos e estabelecimentos.

O produto final da atuagdo do Conselho produziu certa estabilidade
numeérica nos estabelecimentos federais. Enquanto os estabelecimentos privados,
apesar das medidas restritivas e de oscilagdes anuais, cresceram em torno de

40% no periodo.
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TABELA lll.14
Estabelecimentos Isolados de Ensino Superior por
Natureza Institucional e Dependéncia Administrativa

Publicos Participagdo no Total
Anos Total Total Federal Estadual | Municipal | Privados | Publicos/Total | Privados/Total
1971 555 136 22 67 47 419 24,50% 75,50%
1972 636 135 24 62 49 501 21,23% 78,77%
1973 800 189 27 78 84 611 23,63% 76,38%
1974 778 168 18 73 77 610 21,59% 78,41%
1975 803 178 16 76 86 625 22,17% 77,83%
1976 876 179 25 69 85 697 20,43% 79,57%
1977 867 176 25 76 75 691 20,30% 79,70%
1978 828 186 22 53 111 642 22,46% 77,54%
1979 822 173 25 64 84 649 21,05% 78,95%
1980 817 155 22 44 89 662 18,97% 81,03%
1981 818 221 25 69 127 597 27,02% 72,98%
1982 812 218 24 70 124 594 26,85% 73,15%
1983 801 206 25 69 112 595 25,72% 74,28%
1984 780 191 18 64 109 589 24,49% 75,51%

Fonte: Anuario Estatistico do IBGE, 1972 - 1991
* N&o existem dados disponiveis anteriores a 1971

O ensino privado adquiriu a superioridade no numero de matriculas a partir
de 1971 e, no mesmo ano, as vagas em estabelecimentos isolados superaram
aquelas em universidades. Esta combinagdo permite concluir que o processo
extensivo de crescimento de vagas foi conduzido pelos estabelecimentos isolados
particulares.

Em suma, o processo de expansdao do ensino superior privado foi
sustentado pela atuagdo conjunta de instrumentos financeiros e institucionais
criados posteriormente a Reforma Universitaria. Quando avaliados em separado,
percebem-se diferengas relevantes na efetividade de cada mecanismo.

As transferéncias orgcamentarias desempenharam papel fundamental no
financiamento da atividade educacional privada apenas na primeira fase do
processo de expansao. A partir das reformas no padrao de financiamento publico
e privado instituidas pelo PAEG, este instrumento perdeu importancia sendo
substituido por formas mais sofisticadas de financiamento.

Com relacdo aos incentivos fiscais, devido ao curto periodo de sua
existéncia e a dificuldade na adequacé&o aos requisitos exigidos, ndo seria possivel
avaliar a sua efetividade. Ja a imunidade tributaria teve um peso essencial nas
trés fases posteriores a reforma, a medida que esta reduziu, de modo significativo,
os custos da firma privada e estimulou o crescimento exponencial da receita

operacional bruta, do ativo imobilizado e da folha de pagamento. Em relagdo aos
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demais mecanismos, foi aquele que abarcou a maior parte das instituicdes
privadas de terceiro grau e apresentou a maior abrangéncia temporal, tornando-se
a medida mais eficaz de politica setorial de incentivo ao crescimento intensivo.
Quanto aos fundos, programas e projetos, o Fundo Nacional do
Desenvolvimento da Educagao (FNDE) foi pouco efetivo, devido ao fato de ser
sido muito pulverizado, ja que destinado a todos os niveis de ensino. Ja os
Programas de Crédito Educativo e de Auxilio as Instituigdes néao-Federais
sustentaram a firma educacional nas fases de desaceleracao e crise econémica.
Por ultimo, a atuagdo do Conselho Federal de Educacio foi fundamental,
principalmente nos dois periodos posteriores a reforma, por meio da
permissividade da expansdao extensiva dos estabelecimentos privados. O
resultado direto do mecanismo institucional foi a confirmacdo da trajetéria

ascendente das matriculas em estabelecimentos isolados privados.

Consideragoes Finais

No inicio dos anos 60, o sistema de ensino superior vivenciava um sério
impasse. O crescimento da oferta ndo acompanhava as demandas potencial e
efetiva por vagas. A pressao crescente da demanda reprimida a fim de ingressar
no terceiro grau gerava insatisfagdo da classe média, instabilidade e falta de
consenso politico. A dinamica da expanséo do ensino parecia insuficiente na visao
consensual dos tecnocratas do Ministério da Educacdo e dos consultores
internacionais e dos demais atores sociais e institucionais diante do objetivo de
retomada do crescimento econémico.

A trama de interesses formada em torno da reformulacdo do sistema de
ensino superior concentrou-se na resolugao da insuficiéncia de capital humano e
do excesso de pleiteantes, dentro dos principios da expansao com contengao.

Em linhas gerais, a Reforma Universitaria atingiu grande parte dos objetivos
propostos. O problema dos excedentes foi solucionado pelas alteracbes nos
exames vestibulares, a movimentagao politica foi controlada e foi possivel manter

0 consenso e o apoio fragil e parcial da classe média, principalmente, apds a
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repressao do movimento estudantil.

As medidas direcionadas a formacao de recursos humanos para o mercado
de trabalho, alinhadas com a Teoria do Capital Humano e os preceitos da Alianca
para o Progresso, em parte, foram implementadas.

Aquelas medidas voltadas para a expansdo das matriculas com contencao
de gastos foram, na sua maioria, concretizadas com sucesso. A principal excegao
foi a constituicdo da Universidade como estrutura burocratica racionalizadora. O
crescimento extensivo das matriculas, disseminado em estabelecimentos isolados,
prejudicou o planejamento e a organizagdo do processo de expanséo,
comprometendo a produtividade do sistema. Mesmo assim, o incremento anual de
matriculas atingiu patamares impressionantes dentro das instituicoes ja existentes,
principalmente no ensino privado.

A indagacgéo a respeito da prioridade do setor educacional foi respondida
através da observacéo dos gastos orgcamentarios. Este recurso analitico revelou a
desobrigacdo do Governo Federal em sustentar o processo de expansao em suas
instituicbes. Como saida para crise do sistema universitario, a escolha foi o
estimulo financeiro e institucional a iniciativa privada.

Ao longo dos governos militares, o comportamento da demanda por
matriculas foi determinado pela variagédo no nivel de atividade econdémica e na
renda real, enquanto, a trajetéria de crescimento privado da oferta sofreu a
influéncia, também, das modificacdes institucionais associadas as alternativas de
incentivo governamental. A atuacédo conjunta destes fatores permite entender os
rumos da expanséo intensiva e extensiva de matriculas e estabelecimentos.

A associagao direta entre cada um desses mecanismos e os resultados da
Reforma parece ser insuficiente e fator limitante da compreensao mais abrangente
deste fenbmeno. Em cada etapa deste processo € possivel perceber a agao e
reagcao governamental, em face das demandas do sistema educacional e das
restricdes do ambiente econémico e politico.

Quando avaliados em separado, verificam-se diferengas relevantes quanto
a efetividade de cada um deles. Na primeira fase do processo de expansao

(1960/67), as transferéncias orgamentarias desempenharam papel fundamental no
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financiamento da atividade educacional, mas perderam importancia a partir das
alteracdes na estrutura de financiamento introduzidas pelo governo militar.

A partir dai, a renuncia fiscal, no que tange a imunidade e isengao
tributarias, teve um peso essencial nas trés fases posteriores a reforma. Este
mecanismo foi aquele que apresentou a maior abrangéncia temporal e amplitude
como medida de politica setorial de crescimento intensivo, favorecendo a maior
parte das escolas privadas de ensino superior.

Os fundos e programas estiveram distantes do mesmo alcance, servindo
apenas como medidas paliativas. O financiamento através do Fundo Nacional do
Desenvolvimento da Educacao (FNDE) foi pouco efetivo, devido ao fato de ter sido
muito disperso. O Programa de Crédito Educativo e o Programa de Auxilio as
Instituicbes ndo-Federais, o primeiro com efeitos sobre a demanda efetiva e sobre
a redugao da inadimpléncia e desisténcia e o segundo como incentivo financeiro
mais acessivel as firmas educacionais, surgiram, apenas, nas fases de
desaceleracgao e crise econdmica.

Por fim, o mecanismo institucional do Conselho Federal de Educacao
contribuiu, sobremaneira, para sustentar e conduzir o ritmo do processo de
expansdo, no que tange aos estabelecimentos. O resultado deste instrumento,
contrariando os preceitos de racionalizagcéo e produtividade, foi a confirmagao da
trajetéria ascendente das matriculas de forma extensiva, localizadas,

principalmente, em estabelecimentos isolados.
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CONCLUSAO

Esta pesquisa procurou examinar o processo de expansao privada do
ensino superior, principalmente, apds a Reforma Universitaria de 1968. A hipétese
que norteou o trabalho foi a existéncia de um conjunto complexo de mecanismos
de financiamento e institucionais que sustentaram o incremento do setor particular.
Vale ressaltar alguns pontos, que permitiram compreender este processo.

O primeiro capitulo cumpriu o papel de delinear o “pano de fundo” teédrico e
o contexto histérico subjacentes a Reforma Universitaria e a expansao do ensino
privado. Dentre os elementos condicionantes destacou-se, inicialmente, o debate
econdmico internacional sobre a questdo do desenvolvimento. Esta discussao
tedrica, recolocada aos paises subdesenvolvidos, foi empregada nesta
dissertacdo com a finalidade de compreender o ambiente no qual as diversas
opgdes de politicas publicas estavam colocadas em jogo. Ficou evidente a
importéncia da Teoria dos Estagios do Desenvolvimento Econdmico no discurso e
na pratica assumidos pelos paises periféricos. Em contraste, a visdo critica da
Teoria da Dependéncia serviu, no escopo deste trabalho, em dois aspectos. Em
primeiro lugar, mostrar que estava presente na discussdo o alerta de que seria
possivel conciliar o crescimento econémico e a manutencdo da dependéncia. Em
segundo lugar, indicar o reconhecimento, no plano teérico, de que as decisdes
politicas teriam que levar em conta tanto os interesses internos como externos.

A sequir, o capitulo enveredou para a relacdo entre desenvolvimento e
educacdo. A abordagem dominante a época foi a Teoria do Capital Humano.
Nesta perspectiva, a superag¢ao do subdesenvolvimento implicava o incremento no
investimento em capital humano. Em outras palavras, a saida consistia em ampliar
as oportunidades e o0 acesso a escolaridade formal, e, principalmente, ao ensino
superior.

A presenca marcante da Teoria do Capital Humano n&o impediu que esta
sofresse severas criticas, tanto no que diz respeito a relacdo entre educacao,
distribuicdo de renda e mobilidade social como no que tange a articulagao entre

aumento do grau de escolaridade e a superagao do subdesenvolvimento.



158

Além dos aspectos teoricos, o capitulo procurou analisar o conjunto de
condicionantes politicos, econémicos, de origem interna ou externa, que
embasaram a formulagao da politica educacional brasileira.

No contexto externo, a Guerra Fria e os novos lagos de dependéncia,
fortalecidos pela Alianca para o Progresso, apos a Revolugdo Cubana,
estabeleceram metas quantitativas de expansido do sistema educacional latino-
americano e reforcaram o discurso da necessidade de recursos humanos
apropriados ao desenvolvimento econdmico.

No pais, a tomada de poder pelo regime militar significou a ascensao do
grupo de interesses vinculado ao capital estrangeiro, que teve na figura do IPES
um legitimo representante. Esta articulagédo civil-militar confirmou a trajetoria de
alinhamento aos preceitos da Carta de Punta Del Este e o compromisso com a
politica externa norte-americana.

Este duplo contexto associado a interagdo entre uma perspectiva linear do
desenvolvimento - as etapas de Rostow - e uma abordagem que tratava a questao
educativa a partir das condi¢des de financiamento e das decisdes individuais dos
agentes quanto a maximizacgao intertemporal de seus rendimentos, constituiram o
cenario sob o qual a peca da Reforma Universitaria foi orquestrada.

E importante notar que os programas governamentais, pds-64, tiveram
como prioridade, pelo menos do ponto de vista retorico, a educacao superior. Até
mesmo porque, a doutrina da seguranga nacional, um dos alicerces do regime
militar, pressupunha, para seu pleno funcionamento, a melhoria do perfil
distributivo da populagdo, uma vez que a democratizagdo do acesso resolveria
tanto a questdo do desenvolvimento como o problema da contencdo dos
movimentos sociais.

O sistema de ensino superior  apresentava entraves a construgao do
binbmio desenvolvimento/seguranga nacional. A demanda reprimida por vagas no
ensino superior pressionava e desestabilizava politicamente o fragil equilibrio de
forgas do regime militar. Ao final dos anos 60, o aumento da desigualdade entre os
rendimentos do trabalho e 0 senso comum de que maiores niveis de escolaridade

acarretariam, necessariamente, salarios mais elevados, amplificaram a chamada
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crise dos excedentes. A solugao coerente com a visao acima descrita consistia em
estimular a expanséo da oferta de vagas intensiva e extensivamente. Contudo, as
dificuldades pelas quais passava a economia brasileira, e os diagnosticos
apresentados pela tecnocracia estatal, apontavam para uma saida que
desonerasse o Estado deste gasto social.

A partir destas condigbes, a iniciativa privada seria, entdo, convocada a
participar do incremento no numero de estabelecimentos e matriculas. A maneira
pela qual ocorreu esta participacdo foi produto da trama politica delineada em
torno do projeto de Reforma Universitaria.

A metodologia de Arena, Atores, Interesses e Recursos de poder,
empregada no segundo capitulo, cumpriu o papel de mapear a dindmica politica
responsavel pelas alteragées no quadro institucional que circunscrevia o sistema
de ensino superior brasileiro.

Na Arena Decisoria Central do Ensino Superior, havia um consenso a
respeito dos problemas inerentes ao sistema de ensino superior quanto a
ineficiéncia no atendimento. O projeto de reforma educacional delineou-se através
do diagnéstico comum a respeito da crise dos excedentes e da insuficiéncia de
capital humano voltado para o processo de industrializagdo e crescimento
econdmico. O conjunto de atores manifestou-se favoravelmente a expansao de
vagas no ensino superior. Entretanto, as propostas para soluciona-lo foram
divergentes, principalmente, quanto ao papel da iniciativa privada neste processo.

Os atores influenciaram, com recursos de poder diferenciados, o resultado
final da privatizagao da oferta através de manifestagdes publicas ou documentais,
bem como por meio da pressdo politica exercida sobre o Parlamento e demais
foros decisorios. E possivel dividi-los em trés grupos: aqueles que se encontravam
diretamente atrelados as atividades burocraticas do Estado; aqueles que, a
despeito de sua relagdo com a burocracia, imiscuiam seus interesses com os do
meio académico e aqueles que nao possuiam vinculos explicitos ou diretos com
as instituicdes de governo e que poderiam ser identificados como representantes
da sociedade civil.

No primeiro grupo, a reestruturacdo do sistema teve como principal
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condutor a burocracia instalada no Ministério do Planejamento que, em
cooperagao com os especialistas em educagdo, nacionais e estrangeiros, foram
responsaveis pela elaboracdo das propostas subsidiarias ao projeto legislativo.
Cabe notar que neste grupo de atores, o MEC teve apenas um papel coadjuvante
nos rumos da politica educacional.

No segundo grupo, € possivel destacar a participagdo do CRUB e do CFE,
orgaos com relativa independéncia e dotados de certa ambiguidade. Ao mesmo
tempo em que foram membros conveniados aos acordos MEC/USAID, assumindo,
portanto, posi¢cdes alinhadas aos atores institucionais, em outras ocasides seus
conselheiros manifestavam-se publicamente em consonéncia as aspiragbes do
movimento académico.

Por fim, em podlos opostos, estiveram os atores sociais IPES e UNE. O
primeiro dotado de recursos financeiros, institucionais e ideoldgicos, exercia sua
influéncia tanto no interior do Estado como pelos meios de comunicagao e pressao
sobre o Poder Legislativo. O segundo, cujo recurso de poder institucional fora
privado quando de sua exclusdo do Férum Universitario, contou apenas com seu
atributo ideoldgico. Sua influéncia foi exercida pela pressdo sobre o Congresso
Nacional, mas, sobretudo, através da mobilizagao popular.

Do amplo corpo legislativo que compés a Reforma Universitaria, é possivel
evidenciar trés pontos para a compreensao dos aspectos centrais da reforma. Em
primeiro lugar, o jogo de interesses girava em torno da urgéncia na resolugao da
crise dos excedentes, cuja saida estava em expandir o sistema. Em segundo
lugar, o crescimento das instituigbes particulares, a criagdo de mecanismos de
financiamento direcionados ao setor privado, bem como a extingdo da gratuidade,
representaram a opgao politica para resolver esta questdo. Por fim, a expanséao
pela via privada estava em sintonia com o contexto politico interno e externo.

A politica educacional acabou expressando uma solugcdo de consenso entre
os interesses dos distintos segmentos da sociedade civil e aqueles da tecnocracia
estatal. Tal fato torna-se evidente, na medida em que as forgas politicas que se
empenharam na “privatizacdo” do ensino superior aceitaram a acomodacéo de

interesses minoritarios quanto a manuteng¢ao da gratuidade no ensino oficial.
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O ultimo capitulo tratou da principal questao deste trabalho, qual seja, a
investigacao da trajetoria do processo de expansao privada e a compreensao dos
fatores de estimulo e de sustentagdo ao longo dos governos militares.

Procurou-se avaliar, inicialmente, as medidas administrativas que tentavam
responder aos trés objetivos da reforma: o problema dos excedentes, a
insuficiéncia de capital humano e a resolugdo de ambos por meio da expansao
com contengdo. Uma série de medidas administrativas foram implementadas,
com maior ou menor grau de efetividade, procurando amenizar a crise do sistema
de ensino superior . Em ultima instancia, tornou-se inevitavel expandir a oferta de
vagas intensiva e extensivamente.

A pergunta seguinte sobre a prioridade do setor educacional foi respondida
através da observagdo dos gastos orgamentarios. Os dados revelaram a
desobrigacdo do Governo Federal em sustentar o processo de expansdo em suas
instituicdes. Como saida para a crise institucional do sistema de ensino superior |,
a escolha foi o estimulo financeiro e institucional a iniciativa privada.

A investigacdo mostrou que a meta oficial foi alcangada. Ocorreu uma
mudancga nos patamares anuais de crescimento das matriculas vis a vis o periodo
anterior a 1968. Além disso, o ritmo do crescimento foi bastante assimétrico,
observando uma elevagcdo mais que proporcional das matriculas em instituicbes
particulares relativamente as publicas. Mas, contrariamente aos preceitos da
reforma, o incremento do numero de instituicbes ocorreu através dos
estabelecimentos isolados, implicando em perda de produtividade do sistema
educacional.

A evolucao deste processo ndo se deu de forma continua e exponencial
durante todo o periodo investigado. E possivel dividi-lo em quatro fases. A
primeira, de 1960 até 1967 (pré-reforma), caracterizou-se por um comportamento
semelhante na evolugao tanto das matriculas publicas quanto privadas, com o
predominio de vagas no sistema oficial. Na segunda fase, houve uma explosao da
oferta privada e a continuidade da trajetéria das matriculas publicas. Nesta etapa,
o setor particular passou a predominar no atendimento do sistema. Na fase

seqguinte, verificou-se um arrefecimento da explosdo das vagas, reduzindo a
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discrepancia entre os dois sistemas. Na ultima etapa, houve uma inversao da
tendéncia observada anteriormente. A partir de 1979, com a crise econdmica, a
rede privada de ensino perdeu participagdao continuamente até 1984, porém
conservou a supremacia relativamente ao sistema oficial.

A trajetéria da expansao privada ndo pode ser entendida apenas pelos
determinantes da demanda. O trabalho mostrou que a constituicido dos
mecanismos de incentivos implementados apds a Reforma Universitaria favoreceu
o setor privado e estes tiveram peso significativo na expansao das matriculas. As
transferéncias orcamentarias, que foram o principal instrumento de incentivo no
periodo anterior a 1968, perderam importancia e foram paulatinamente
substituidas, por programas especificos de transferéncia de recursos diretos
(PANF) e indiretos (PCE) e por renuncia fiscal. Este instrumento de financiamento
indireto, caracteristico da gestdo dos recursos publicos durante o Regime Militar,
foi fundamental para o crescimento intensivo dos estabelecimentos de ensino e,
ao mesmo tempo, permitiu que os impactos das restricbes do ambiente econdmico
fossem amenizados. A imunidade e isengdo fiscais possibilitavam a firma
educacional alcangar uma rentabilidade bastante superior aquela que poderia ser
obtida em condi¢gdes normais.

O conjunto de mecanismos financeiros de apoio ao capital privado atuou
no sentido de fazer cumprir a decisdo politica do governo militar de crescimento
das vagas no ensino superior através das escolas particulares. Os beneficios
concedidos ampliaram o lucro e reduziram o risco da atividade, dando segurancga
ao capital privado para ampliar o numero de matriculas. Além disso, a
regulamentagdo institucional do Conselho Federal de Educacdo facilitou a
consecugao deste objetivo ao aprovar um numero bastante elevado dos pedidos
de abertura de novas escolas e cursos que haviam sido encaminhados a
avaliagdo. Para tanto, as alteracbes nos critérios de autorizacdo para
funcionamento das unidades de ensino cumpriram papel importante e
possibilitaram o incremento extensivo de vagas nos estabelecimentos isolados.
Sem duvida, este mecanismo institucional explicou, em grande medida, a

evolucdo das matriculas no ensino superior privado.
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Em suma, o incremento acelerado das matriculas, cursos e
estabelecimentos, bem como as mudancas na estrutura administrativa da
universidade, retrataram o compromisso do regime militar com os interesses das
forgas politicas externas e internas que o legitimaram. O comportamento da oferta
de ensino superior brasileiro, principalmente no sistema particular, permite concluir
que, sob o critério quantitativo, a Reforma Universitaria de 1968 foi bem sucedida.
O produto final foi a privatizagao e a proliferacdo de vagas nos estabelecimentos
isolados por meio do suporte financeiro e institucional proporcionados pelo

Governo Federal.
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ANEXO ANALITICO

Este anexo pretende explicar como se obtiveram os dados constantes da
Tabela Ill.7. As Transferéncias as Instituicdes Privadas sdo formadas pela soma, a
cada ano, do valor das verbas federais, via Orgamento Geral da Unido, diretas
(despesas correntes e de capital) e indiretas (bolsas de estudo) as instituigdes
privadas de ensino superior.

A principal dificuldade encontra-se na diversidade de classificacdo das
despesas orgamentarias, ndo permitindo total precisdo dos valores encontrados.
Entretanto, os dados obtidos demonstraram uma certa tendéncia por periodo
estudado, sem qualquer discrepancia ou incongruéncia.

No inicio da década de 60 havia discriminagcdo de recursos para cada
estabelecimento de ensino superior, enquanto que posteriormente ao golpe militar,
o grau de detalhamento da despesa foi menor, informando a destinacdo de
recursos a instituicdes de ensino superior ndo federais, incluindo os gastos
federais com as instituicdes estaduais e municipais.

Diante da diversidade de codigos e rubricas, torna-se necessario a adogao
de alguns critérios de classificagdo para cada periodo:

1960 a 1964: Despesas Ordinarias: verba 2 - Transferéncias - Consignagao
1 - Auxilios e Subvencgdes;

- Despesas de Capital: verba 3 - Desenvolvimento Econémico e Social -
Consignagéao 1 - Servigos em Regime Especial de Financiamento e Consignagéo 2
- Dispositivos Constitucionais.

De 1960 a 1962, as verbas estdo discriminadas por Estado no BGU,
encontrando-se discriminadas apenas na Proposta Orgamentaria, o que dificulta
estabelecer o valor correto direcionado a cada uma delas. E importante considerar
que nas rubricas acima estao incluidas também as transferéncias ordinarias e de
capital a instituigdes publicas federais (exceto os Estabelecimentos de Ensino
Superior sob a Administragdo Direta da Unido), estaduais e municipais. Ja nos
anos de 1963 e 1964 ha discriminacado das verbas no orgcamento individualizadas

por estabelecimento de ensino superior.
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1965 a 1967: neste periodo ha completa discriminacdo das verbas por
estabelecimento de ensino superior. A partir de 1965, o Orcamento Geral da Unido
passou a ser regido pela Lei n. 4320 de 17 de margo de 1964, cujo objetivo era
a criagcao de normas gerais de Direito Financeiro para a elaboragéo e controle dos
orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal.

Neste trabalho foram selecionadas as seguintes verbas de acordo com
Anexo n°. 4 da Lei n® 4320/64:

- Despesas Correntes (3000) - Transferéncias Correntes (3200) -
Subvengbes Sociais (3210) - Instituigdes Privadas (3215) e Diversos (3216)
Despesas com escolas e faculdades de enfermagem e servico social e
subvengdes para aperfeicoamento do ensino superior € Recursos a Educandos
(3295) na forma de bolsas de estudos.

- Despesas de Capital (4000) - Transferéncias de Capital (4300) - Auxilios
para obras (4320) - Entidades Privadas (4324); Auxilios para Equipamentos e
Instalagdes (4330) - Entidades Privadas (4334); Auxilio para Material Permanente
(4340) - Entidades Privadas (4344); Auxilios para Inversdes Financeiras (4350) -
Entidades Privadas (4354) e Contribuicées Diversas (4360) - Entidades Privadas
(4364).

1968 a 1978 : No Orcamento Geral da Unido passaram a constar apenas
os codigos do elemento ou categoria econémica ( 3210, 3279, 4330 e 4340) e o
cédigo do programa. Verificando os respectivos cédigos nas Propostas
Orcamentarias, procurou-se selecionar aqueles direcionados a ensino superior
privado. De 1968 a 1970, foram selecionados os varios programas para 0s
estabelecimentos privados de ensino superior, além de “Bolsas de Estudos” e
programas de “Incremento de matriculas do Ensino Superior”.

No periodo de 1971 a 1978, verifica-se o menor grau de discriminagao
relativamente aos demais intervalos temporais. Selecionou-se o0 programa
“Convénio para incremento de Matriculas - Decreto-Lei n. 405/68” (existente até

1974) e o programa de “Bolsa de Estudos” (existente até 1971) e como rubrica

% Ver a este respeito: Machado, J. e Teixeira Machado Jr. A Lei 4320 Comentada. 2. ed. Rio de
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principal o programa “Assisténcia Técnica e Financeira a Estabelecimentos de
Ensino Superior n&o-Federais” substituido a partir de 1973 pelo programa
“Assisténcia Financeira a Entidades - Instituicbes Universitarias ndo Federais”.
Este, porém, apresentava certo grau de imprecisao, pois incluia também as verbas
orcamentarias federais destinadas as instituicdes estaduais e municipais.

1979 a 1984: Por meio da Portaria n° 15 de 20/06/78, da Secretaria de
Orcamento e Finangcas e da Secretaria do Planejamento da Presidéncia da
Republica, o anexo n° 4 da lei n° 4320/64 sofreu alteracdo nos codigos
orgamentarios.

Neste periodo passaram a ser selecionadas as seguintes rubricas:

- Despesas Correntes (3000) - Transferéncias Correntes (3200) -
Transferéncias a Instituigdes Privadas (3230): Subvengdes Sociais (3231) -
Subvengbes Econbmicas (3232), Contribuicbes Correntes (3233) e Apoio
Financeiro a Estudantes (3254).

- Despesas de Capital (4000) - Transferéncias de Capital (4300) -
Transferéncias a Instituicdes Privadas (4330): Auxilios para Despesas de Capital
(4331) e Contribui¢cbes para Despesas de Capital (4332).

No Orgamento Geral da Unido constavam apenas os novos coédigos do
elemento ou categoria econdmica e o cdédigo do programa. Verificando os
respectivos codigos nas Propostas Orgamentarias, procurou-se selecionar, por
meio da associagao entre o elemento de despesa acima e o programa, aqueles
direcionados ao ensino superior privado, com maior grau de precisdo que nos
periodos anteriores, principalmente no programa “Assisténcia Financeira a
Entidades nao Federais”. No ano de 1984, acrescentou-se o Programa de Crédito

Educativo, que passou a constar como rubrica orgamentaria.

Janeiro: IBAM 1974.
5 Ver a este respeito: Machado, J. e Teixeira Machado Jr. A Lei 4320 Comentada. 2. ed. Rio de
Janeiro: IBAM 1974.



