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RESUMO

A presente dissertacdo buscou compreender as determinagdes sociais na politica orcamentaria
para as universidades federais no contexto do Novo Regime Fiscal (NRF), cuja expressao maior
foi a implementacdo da Emenda Constitucional n. 95 (BRASIL, 2016c). O objetivo foi captar
a racionalidade desta politica neste contexto identificando os elementos de continuidade e
descontinuidade com as politicas educacionais que vinham sendo engendradas no atual padréo
de reproducdo do capital no pais, a partir da década de 1990. A politica orcamentaria no NRF
é resultado do projeto de desenvolvimento brasileiro e de sua crise. Para compreender a politica
orcamentaria na concretude da crise foi preciso captar as mdltiplas determinacdes que
perpassam este objeto. Para isso buscamos uma sintese de determinantes mais gerais,
estruturais e econdmicos com os determinantes mais especificos, conjunturais e politicos. No
capitulo 1, buscou-se compreender o periodo mais amplo que engloba o NRF e que faz dele
apenas uma “parte” deste “todo”. As mudangas nas relagdes materiais de produg¢ao no Brasil,
no final do século XX, engendram mudancas politicas no dmbito do Estado brasileiro e,
particularmente, no ambito do Ensino Superior brasileiro. H4& um projeto que tem sido
construido para as universidades brasileiras, em especial para o papel destinado as
universidades federais neste novo marco estrutural do pais. No capitulo 2, buscou-se
compreender a particularidade da crise de 2008 como uma conjuntura especifica dentro de um
marco maior na historia brasileira. Ha& um sentido na crise brasileira e nas politicas derivadas
neste periodo, como a promulgacdo da EC 95, desenvolvido neste capitulo. Caracterizado o
lugar destinado as universidades federais no projeto para o Ensino Superior brasileiro das
ultimas décadas (capitulo 1) e as particularidades da crise brasileira na politica fiscal do Estado
brasileiro com a implementagdo da EC 95 (capitulo 2), foi possivel, no capitulo 3, fazer uma
sintese destas multiplas determinagdes. O projeto para as universidades federais se particulariza
no contexto especifico da crise brasileira e do Novo Regime Fiscal. O orcamento das
universidades federais, em suas partes constitutivas, € amplamente restringido durante a crise
brasileira e, a partir do NRF, tal restricdo alcanga seu patamar mais amplo, com implicac¢des de
diversas ordens para o Ensino Superior federal. O sentido destas restricGes orcamentérias, que
convencionou-se chamar de “crise orgamentaria”, deriva ndo apenas das condigdes particulares
da crise no pais, mas de um projeto hegemdnico de Ensino Superior, desenvolvido nas ultimas

décadas e atrelado ao atual padrao de reproducao do capital no Brasil. Esta “crise orcamentaria”



ndo € consequéncia arbitraria ou casual da politica brasileira: ha um sentido I6gico para estas

restricdes, imbricado aos nexos historicos circunscritos as universidades federais.



ABSTRACT

This dissertation aimed to comprehend the social determinants within the budgetary policy for
federal universities in the context of the New Fiscal Regime (NFR), whose greatest expression
was the implementation of Constitutional Amendment no. 95 (BRASIL, 2016c¢). The objective
was to capture the rationality of this policy in this context, identifying the elements of continuity
and discontinuity with the educational policies that were being engendered in the current pattern
of reproduction of capital in the country, from the 1990s onwards. The budgetary policy in the
NRF is the result of the Brazilian development project and its crisis. To understand budgetary
policy in the concrete context of the crisis, it was necessary to capture the multiple
determinations that permeate this object. To do this, we seek a synthesis of more general,
structural and economic determinants with more specific, cyclical and political determinants.
Chapter 1 delves into understanding the broader period that encompasses the NFR, viewing it
as merely a 'part’ of a larger 'whole'. Changes in material relations of production in Brazil, at
the end of the 20th century, engender political changes within the Brazilian State and,
particularly, within Brazilian higher education. There is a project that has been built for
Brazilian universities, in particular for the role destined for federal universities in this new
structural framework for the country. In chapter 2, we sought to understand the particularity of
the 2008 crisis as a specific situation within a larger milestone in Brazilian history. There is a
meaning to the Brazilian crisis and the policies derived from this period, such as the
promulgation of EC 95, developed in this chapter. Characterizing the position assigned to
federal universities in the Brazilian higher education project over recent decades (Chapter 1)
and examining the specifics of the Brazilian crisis in the fiscal policy of the Brazilian State with
the implementation of EC 95 (Chapter 2), Chapter 3 enabled the synthesis of these multiple
determinations. The plan for federal universities is tailored to the unique context of the
Brazilian crisis and the New Fiscal Regime. The budget of federal universities, in its various
components, faces significant constraints during the Brazilian crisis. Subsequently, under the
NRF, these restrictions escalate to their utmost extent, carrying implications of various
magnitudes for federal higher education. The meaning behind these budget restrictions,
commonly referred to as the “budget crisis” stems not only from the particular conditions of
the country's crisis but also from a hegemonic higher education project developed in recent

decades, intricately linked to the current pattern of capital reproduction in Brazil. The “budget



crisis” is not an arbitrary or casual consequence of Brazilian politics; rather, it carries a logical

significance deeply intertwined with historical connections specific to federal universities.



RESUMEN

Esta disertacion tuvo como objetivo comprender las determinaciones sociales en la politica
presupuestaria de las universidades federales en el contexto del Nuevo Régimen Fiscal (NRF),
cuya mayor expresion fue la implementacion de la Enmienda Constitucional n. 95 (BRASIL,
2016c¢). El objetivo fue captar la racionalidad de esta politica en este contexto, identificando
los elementos de continuidad y discontinuidad con las politicas educativas que se fueron
engendrando en el actual patron de reproduccidn del capital en el pais, a partir de los afios 1990.
La politica presupuestaria en el NRF es el resultado del proyecto de desarrollo brasilefio y de
su crisis. Para comprender la politica presupuestaria en el contexto concreto de la crisis, fue
necesario captar las multiples determinaciones que permean este objeto. Para ello, buscamos
una sintesis de determinantes mas generales, estructurales y econémicos con determinantes mas
especificos, ciclicos y politicos. En el capitulo 1, intentamos comprender el periodo mas amplio
que engloba la NRF y que la sitlia como solo una “parte” de este “todo”. Los cambios en las
relaciones materiales de produccion en Brasil, a finales del siglo XX, engendran cambios
politicos dentro del Estado brasilefio y, particularmente, dentro de la educacion superior
brasilefia. Hay un proyecto que se ha construido para las universidades brasilefias, en particular
para el papel destinado a las universidades federales en este nuevo marco estructural para el
pais. En el capitulo 2, buscamos comprender la particularidad de la crisis de 2008 como una
situacion especifica dentro de un hito mas amplio en la historia de Brasil. Hay un significado
para la crisis brasilefia y las politicas derivadas de este periodo, como la promulgacion del EC
95, desarrollada en este capitulo. Al caracterizar el lugar asignado a las universidades federales
en el proyecto de educacion superior brasilefia en las Gltimas décadas (capitulo 1) y las
particularidades de la crisis brasilefia en la politica fiscal del Estado brasilefio con la
implementacién de la EC 95 (capitulo 2), fue posible, en el capitulo 3, realizar una sintesis de
estas multiples determinaciones. El proyecto de universidades federales es especifico para el
contexto especifico de la crisis brasilefia y el Nuevo Reégimen Fiscal. El presupuesto de las
universidades federales, en sus partes constituyentes, estd en gran medida restringido durante
la crisis brasilefia y, después de la NRF, esta restriccion alcanza su nivel mas amplio, con
implicaciones de varios 6rdenes para la educacion superior federal en Brasil. La ‘crisis
presupuestaria’ no es una consecuencia arbitraria o casual de la politica brasilefia; mas bien,
Ileva consigo un significado l6gico, entrelazado con los vinculos histéricos especificos de las
universidades federales.
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INTRODUCAO

A presente pesquisa busca compreender as determinagBes sociais nas politicas
orcamentarias para as universidades federais brasileiras no contexto do Novo Regime Fiscal
(NRF), cuja expressdo maior foi a implementacdo da Emenda Constitucional n. 95 (BRASIL,
2016¢), a fim de identificar os elementos de continuidade e descontinuidade com as politicas
educacionais que j& vinham sendo engendradas no padrdo contemporaneo de acumulacdo da
economia brasileira. A EC 95, em vigor desde dezembro de 2016%, altera o Ato das Disposi¢Ges
Constitucionais Transitorias (ADCT) através da insercdo de dispositivos que consolidam o
Novo Regime Fiscal, atingindo uma parcela do orcamento federal: as despesas primarias?. Fica
estabelecido, a partir da EC 95, um teto nos gastos ndo financeiros do governo federal, valido
até 2036, que limita a despesa primaria total ao patamar do ano de 2017, com corre¢do pela
variacdo anual do Indice de Precos ao Consumidor Aplicado (IPCA). Ao limitar o gasto
primario total a simples correcéo inflacionéria, a medida condiciona o aumento or¢camentario
em termos reais, acima da inflacdo, em qualquer area, a reducdo, na mesma proporc¢ao, do gasto
em outros setores. Pressupondo um crescimento real do Produto Interno Bruto (PIB) ou da
Arrecadacdo Federal, a medida reduz, em relacdo a esses indicadores, a dotacdo de despesa
primaria. Para as universidades federais, a implicacdo mais direta dessa politica é a
possibilidade concreta, e efetivada ao menos até 2023, de redugdo or¢camentaria e consequente
perda na capacidade de investir, desenvolver ou mesmo manter a estrutura de funcionamento
dessas instituicdes.

E no contexto deste Novo Regime Fiscal que o governo de Jair Messias Bolsonaro
(2019-2022), no quarto més de seu mandato, anunciou um corte de 30% no orgamento
discricionario® das universidades federais (SALDANA, 2019), ebulindo um cenario de crise
orcamentaria que tem colocado essas instituicdes sob o constante risco de paralisar o seu

funcionamento. Em 2022, ao menos 17 universidades federais declararam risco de interromper

1 No dia 15 de dezembro de 2016, foi promulgada a Emenda Constitucional n. 95 sob massivo repudio
e manifestacdo de diversos setores da sociedade, expressos sobretudo no levante do movimento
estudantil, que ocupou escolas e universidades em todo o pais durante meses; e nas grandes
manifestagfes de rua, em especial a marcha em Brasilia, trés semanas antes da aprovacédo da EC 95,
gue foi duramente reprimida.

2 As despesas primarias, consideradas como nao financeiras, séo todas aquelas que antecedem o
pagamento de juros e outros encargos de divida.

3 Referente as despesas com subfuncdo do Ensino Superior, ou seja, o orcamento total da
universidade subtraidos os gastos obrigatérios (salario, aposentadoria, encargos sociais).
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suas atividades por falta de verba (ALFANO, 2022). Parte das restri¢des financeiras ao Ensino
Superior, contudo, antecedem a promulgacédo da EC 95 como € o caso da oferta de bolsas de
pesquisa para mestrandos e doutorandos, da Coordenacgéo de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (CAPES) e Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(CNPq), ndo reajustadas pelo periodo de dez anos — entre 2013 e 2023. Para exemplificar a
corrosdo do poder de compra que esta medida implica aos pesquisadores, em um pais
dependente marcado por altas taxas de inflacdo, os valores reais pagos em 2022 foram 67%
inferiores aos pagos em 2013 (ZANLORENSSI; GOMES, 2022), ou seja, em nove anos a
mesma bolsa foi atrofiada em 5 de seu antigo valor. Em 2023, as bolsas federais foram
reajustadas em 40%, compensando parte da perda inflacionaria acumulada durante os Gltimos
anos. Além disso, a reducdo no valor real das bolsas foi acompanhada pela diminui¢do no
namero de bolsas CNPq ofertadas. A média anual de bolsistas desta agéncia foi de 91,5 mil,
entre 2011 a 2014, para 73,4 mil, entre 2019 a 2021, uma queda de 20% (PREITE SOBRINHO,
2022).

Concomitante as restricdes orcamentarias, uma série de outras medidas tém redefinido
ou almejado redefinir aspectos das universidades federais neste periodo. Em 2019, o Ministério
da Educacdo (MEC) publicou a Portaria n® 2.117/2019, que amplia a carga horaria da
modalidade de ensino a distancia (EaD) permitida em cursos de graduacdo presenciais, de 20%
para 40% (BRASIL, 2019). Em 2020, o governo apresentou o Projeto de Lei n° 3.076/2020, a
fim de instituir o Programa Universidades e Institutos Empreendedores e Inovadores - Future-
se* (BRASIL, 2020a). Em 2022, o MEC langou o Programa para Expansdo da EaD nas
Universidades Publicas Federais — Reuni Digital® (MELO, 2022).

Para compreender o sentido historico das politicas orcamentérias adotadas no contexto
da EC 95 e identificar em que medida elas indicam, ou ndo, uma refuncionalizacdo das
universidades federais, a presente pesquisa busca analisar as determinagfes sociais que

fundamentam a implementacédo de tais politicas no Brasil. Para isso, partimos da hipdtese de

4 Programa do Ministério da Educacéo lan¢ado em 17 de julho de 2019 durante a gest&o do ministro
Abraham Weintraub (2019-2020) que busca ampliar as reformas efetuadas nas Instituic6es Federais
de Ensino Superior (IFES) nas ultimas décadas. Em especial, o programa almeja alargar a captagdo
de recursos préprios das IFES visando desmontar o principio constitucional de autonomia de gestao
financeira e intensificar o vinculo privado na producdo cientifica destas instituicbes via
empreendedorismo e inovagéo.

> O Reuni Digital € um programa federal que visa expandir a modalidade de ensino & distancia nas
universidades federais. O programa visa cumprir este objetivo expandindo as matriculas EaD nas IFES
além de criar uma Universidade Federal Digital. A ampliacdo desta modalidade de ensino no interior
das universidades publicas rompe com o modelo de universidade associado a indissociabilidade do
ensino, pesquisa e extensao.
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gue o Novo Regime Fiscal marca um novo momento do atual padrédo de acumulacéo capitalista
brasileiro, no qual a relacdo entre Estado e capital precisa ser reajustada e, com ela, as politicas
orcamentarias para as universidades federais. Assim, busca-se compreender essas mudangas
em relacdo a nocdo de totalidade, que conjuga as politicas educacionais ao contexto maior dos

movimentos historicos em curso, regidas pelas relagdes capitalistas de producéo e suas crises.

Novo Regime Fiscal como marco temporal

Pesquisas que se debrucam sobre a educacdo, em geral, ou sobre as universidades
federais, em particular, a partir da segunda década do século XXI destacam o Novo Regime
Fiscal, consolidado com a EC 95, como importante marco temporal no orgamento dessas
politicas publicas, dadas as volumosas restricbes orcamentérias as despesas primarias e das
partes que as constituem. Por isso, Amaral (2017), Chaves, Reis e Guimaraes (2018), Lima
(2019a; 2019b), Santos, Musse e Catani (2020), Mancebo (2020), Leher e Santos (2020), Leher
(2021b) e Costa (2021) destacam a EC 95 como importante marcador seja no sentido geral das
politicas publicas, seja no sentido especifico das politicas para as universidades federais.
Santos, Musse e Catani (2020, p. 10) consideram que “com a EC 95/16 ndo ha espaco para a
expansdo ou sequer para a propria manutencdo das IFES” (Instituicdes Federais de Ensino
Superior), ampliando “sobremaneira a crise do financiamento da educacdo e da ciéncia &
tecnologia” (SANTOS; MUSSE; CATANI, 2020, p. 4). Segundo Leher (2021b, p. 13), aEC
95 ““¢ a matriz da desconstrucdo de todas as politicas sociais da Constituigdo de 1988”.

Se no ambito fenoménico € consenso a importancia desta alteracdo constitucional na
gestdo orcamentaria do Estado brasileiro e das universidades federais, ndo ha convergéncia,
porém, nas analises dos nexos essenciais que as explicam. Dentre 0s pontos teoricos
divergentes que perpassam, em algum grau, o conjunto de pesquisas sobre o tema e explicitam
as diferentes analises, evidenciamos aqui trés posi¢des tedricas adotadas na presente pesquisa.

Ressaltamos, contudo, que buscamos partir da realidade concreta em direcdo aos
conceitos abstratos e, somente a partir deste movimento, confirmar ou ndo a validade teorica
ou conceitual aderida. Esse foi 0 caminho metodoldgico assumido na presente pesquisa. No
movimento da pesquisa, 0s pontos tedricos que agora apresentamos se confirmaram como mais
adequados na explicacdo do nosso objeto. O modo de exposicdo — do abstrato ao concreto —
é apenas 0 segundo momento desta pesquisa, que buscou partir do concreto, enquanto todo
caotico, aos conceitos mais abstratos e, entdo, fazer o caminho inverso para chegar no concreto

como todo harménico (Cf. MARX, 2011b [1857-1858]). Ou seja, as concepgdes tedricas nao
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foram adotadas de forma arbitraria e alheia a analise do objeto, embora ndo se caia na iluséo
contraria da “neutralidade” cientifica. Mesmo que parta-Se de pressupostos teoricos e
conceituais, hd um vicio dogmaético caso 0 movimento da pesquisa siga da teoria em direcdo
ao objeto e ndo o seu inverso. Como o objeto real é rico em determinagdes, partir da teoria para
0 concreto abre margem a explicacdo deste Ultimo apenas com base em conceitos mais
abstratos, desprezando suas particularidades e a forma histérica da concretizacdo do abstrato,
que poderia exigir conceitos intermediarios no grau de abstracdo®. Portanto, as concepgoes
tedricas que circunscrevem a presente pesquisa e aqui sao explicitadas se mostraram mais
adequadas na analise cientifica de nosso objeto.

Dentre os fundamentos teéricos que merecem destaque, (1) o primeiro é em relacdo ao
conceito de Estado (no sentido estrito). Em um determinado conjunto de pesquisas, parte-se do
pressuposto tedrico do Estado enquanto protagonista e fundamento das politicas econémicas,
e ndo como sintese das correlagcdes que se estabelecem na propria sociedade, como adotado
nesta pesquisa. Como desdobramento dessa diferenca tedrica, (2) em segundo lugar, ha
divergéncias também na andlise dos determinantes por trds dos fendmenos sociais. Ao
identificar o Estado como principal agente destes fendmenos, tais pesquisas buscam
compreendé-los sobrevalorizando 0s determinantes conjunturais, em detrimento dos
determinantes estruturais, ou seja, explicam o fenbmeno social muito mais pelos elementos
recentes e imediatos do que pelos elementos gerais e temporalmente mais amplos. (3) Por fim,
de maneira também conectada aos pontos anteriores, diverge-se na conceituacdo da crise e de
seus desdobramentos correlatos. Ao destacarem os determinantes recentes, algumas pesquisas
veem a crise ndo como fruto das leis gerais da acumulacdo do capital, mas como fenémeno de
uma causa esotérica. Marx, em suas contribuicdes, descobre que a crise ndo € uma anomalia
do sistema capitalista, mas, ao contrario, uma das formas deste desenvolvimento, um dos
momentos constitutivos do movimento do capital. Assim como ndo € possivel investigar o
momento de crise e declinio da economia sem relacionar ao periodo precedente de ascensao,
também néo é possivel examinar a “crise” do financiamento das universidades federais sem

associar com o periodo precedente de “ndo crise”.

¢ Essa pesquisa se coloca ao lado dos esforcos em compreender a condicdo de dependéncia dos
paises latino-americanos, seja em seu aspecto geral, seja em uma fragdo desta realidade, como é o
caso do presente objeto de pesquisa. Para compreender a peculiaridade deste capitalismo sui generis,
€ preciso particularizar os conceitos mais abstratos observando suas formas histéricas especificas.
Marini (1973 [2011], p.133) afirma corretamente que “essas categorias ndo podem substituir ou
mistificar os fendbmenos a que se aplicam; é por isso que a analise tem de pondera-las”. Ao evitar o
dogmatismo, ndo podemos, porém, cair no seu inverso — o ecletismo — “enxertando-lhe corpos que
Ihe sdo estranhos e que ndo podem, portanto, ser assimilados por ela [a teoria]” (MARINI, 1973 [2011],
p. 133).
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Apontamentos teoricos sobre o Estado

Ao alterar o artigo 106 da Constitui¢ao Federal de 1988, a EC 95 deixa “instituido o
Novo Regime Fiscal no ambito dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido”
(BRASIL, 2016c). Cabe, porém, investigar o que explica essa acdo juridica e onde estdo
localizadas as causas para este fendbmeno. Os desenlaces desta pesquisa corroboram com a
concepcao tedrica do Estado enquanto sintese das relacfes sociais de determinado modo de
producdo. Embora no ambito mais fenoménico o Estado aparega como principal agente das
politicas econdémicas e demais agdes juridicas, a génese de tais politicas ndo se explica pelo
Estado, como causa final. Segundo Gramsci (2015), “o Estado ndo produz ut sic a situacéo
econdmica, mas é a expressdo da situacdo econémica; todavia pode-se falar do Estado como
agente economico precisamente enquanto o Estado ¢ sinonimo de tal situacdo” (GRAMSCI,
2015, p. 379). A leitura gramsciana segue as conclusdes de Marx que, em contraposi¢ao a
teorizacdo de Hegel, defende que as relagdes juridicas ndo podem ser compreendidas em si
mesmas, mas somente em suas conexdes com as relacdes materiais da sociedade civil, seu real

fundamento:

Relagbes juridicas tais como formas de Estado, ndo podem ser compreendidas nem a
partir de si mesmas, nem a partir do assim chamado desenvolvimento geral do espirito
humano, mas, pelo contrario, elas se enraizam nas relagdes materiais de vida, cuja
totalidade foi resumida por Hegel sob o nome de ‘sociedade civil’ (biirgerliche
Gesellschaft), segundo os ingleses e franceses do século XVIII; mas que a anatomia
da sociedade burguesa (burgerliche Gesellschaft) deve ser procurada na Economia
Politica” (MARX, 1982 [1857], p. 25).

Em Hegel (2010 [1820]), o Estado € o sujeito e substancia, enquanto a familia e a
sociedade civil sdo predicados e acidentes. Em suas palavras, “o ético objetivo” — 0 Estado
enquanto conjunto de instituicdes — “que entra em lugar do Bem abstrato pela subjetividade
enquanto forma infinita, é a substancia concreta” (HEGEL, 2010 [1820], p. 167). Desta forma,
para Hegel (2010 [1820], p. 229), “o Estado ¢ a efetividade da ideia ética, — 0 espirito ético
enquanto vontade substancial manifesta, nitida a si mesma, que se pensa e se sabe e realiza o

que sabe na medida em que sabe”.

Se o Estado é confundido com a sociedade civil-burguesa e se sua determinag&o é posta
na seguranca e na protecao da propriedade e da liberdade pessoal, entdo o interesse dos
singulares enguanto tais € o fim Gltimo, em vista do qual eles estdo unidos, e disso se
segue, igualmente, que é algo do bel-prazer ser membro do Estado. — Mas ele tem
uma relagdo inteiramente outra com o individuo; visto que ele é o espirito objetivo,
assim o individuo mesmo tem apenas objetividade, verdade e eticidade enquanto é um
membro dele. A unido enquanto tal é, ela mesma, contetdo verdadeiro e o fim, e a
determinagdo dos individuos é levar uma vida universal (...) (HEGEL, 2010, p. 230).
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Em outras palavras, Hegel (2010 [1820]) argumenta que como a substancia ndo se
realiza de maneira pura, mas apenas por meio dos acidentes, a substancia ética (Estado,
instituicdes) se realiza nos individuos enquanto acidentes. Avesso ao conceito de liberdade em
sua forma negativa, como auséncia de obstaculos a acdo do individuo, Hegel (2010 [1820])
define liberdade em sua forma positiva, enquanto 0s recursos € meios necessarios a acdo do
individuo. Liberdade, para Hegel (2010 [1820]) ndo ¢ indeterminada, mas determinada. “A
obrigacdo que nos liga apenas pode aparecer enquanto delimitacdo contra a subjetividade
indeterminada ou contra a liberdade abstrata (...)” (HEGEL, 2010 [1820], p. 169). Assim, Hegel
(2010 [1820]) concilia o individuo com a sociedade, pois, em sua especulacao, as forcas éticas
“ndo sdo para o sujeito algo estranho, porém esse da o testemunho do espirito delas, enquanto
sdo sua esséncia propria” (HEGEL, 2010 [1820], p. 168). Em linhas gerais, para Hegel, o
verdadeiro ser € a ldeia, o Espirito, o conceito, enquanto os seres particulares existentes sao
apenas manifestacdes fenoménicas do Espirito. Para Marx (2011a [1844]; 2013 [1843]), essa
I6gica é especulativa, pois autonomiza o conceito abstrato da realidade concreta e o coloca na
condi¢do de sujeito, ou seja, inverte a relagdo sujeito e predicado: “a condigdo torna-se
condicionante, o determinante torna-se determinado, o produtor é posto como o produto de seu
produto” (MARX, 2013 [1843], p. 36-37). Em Marx, a chave do especulativismo hegeliano
estd em colocar na ldeia 0 movimento vital, como se o0 conceito abstrato se movesse por si
préprio, por condi¢des inerentes ao conceito e apartado da realidade (MARX, 2011a [1844];
2013 [1843]). Assim, “Hegel, por toda parte, faz da Ideia o sujeito e do sujeito propriamente
dito (...) faz o predicado” (MARX, 2013 [1843], p. 38).

Quando, partindo das magcés, das peras, dos morangos, das améndoas reais eu formo
para mim mesmo a representacdo geral “fruta”, quando, seguindo adiante, imagino
comigo mesmo que a minha representacéo abstrata “a fruta”, obtida das frutas reais,
é algo existente fora de mim e inclusive o verdadeiro ser da pera, da maca etc., acabo
esclarecendo — em termos especulativos — “a fiuta” como a “a substdncia” da pera,
da macd, da améndoa, etc. Digo, portanto, que o essencial da pera ndo é o ser da pera,
nem o essencial da macad é o ser da macd. Que o essencial dessas coisas ndo é sua
existéncia real, passivel de ser apreciada através dos sentidos, mas sim o ser abstraido
por mim delas e a elas atribuido, o ser da minha representacdo, ou seja, “a fruta”
(MARX, 2011a [1844], p. 72).

No caso concreto da filosofia do direito de Hegel (2011 [1820]), Marx (2013 [1843])
aponta a inversdo em ver na familia e na sociedade civil como “esferas conceituais” do Estado.
“A assim denominada ‘Ideia real’ (o Espirito como infinito, real) é, portanto, apresentada como
se ela agisse segundo um principio determinado, mediante um designio determinado” e, dessa

forma, a “relaco real é expressa, pela especulagdo, como manifestagdo, fendmeno” (MARX,

2013 [1843], p. 35).
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A ideia é subjetivada e a relacdo real da familia e da sociedade civil com o Estado é
apreendida como sua atividade interna imaginaria. Familia e sociedade civil sdo os
pressupostos do Estado; elas sdo os elementos propriamente ativos; mas, na
especulacéo, isso se inverte. (...) familia e sociedade civil sdo partes reais do Estado,
existéncias espirituais reais da vontade; elas sdo modos de existéncia do Estado;
familia e sociedade civil se fazem, a si mesmas, Estado. Elas sdo a forca motriz.
Segundo Hegel, ao contrério, elas sdo produzidas pela Ideia real. (...) o Estado politico
ndo pode ser sem a base natural da familia e a base artificial da sociedade civil; elas
sdo, para ele, conditio sine qua non” (MARX, 2013 [1843], p. 36).

Segundo a tese marxiana, ndo apenas a sociedade burguesa é a base do Estado moderno,
mas toda a forma de Estado ja existente deriva da organizacdo social em seu particular modo
de producdo. E conhecida a tese de Marx e Engels (2007 [1845-1846]) de que, com a divisao
do trabalho’, os individuos se diferem entre si nas atividades materiais e intelectuais, na
producdo e no consumo, no trabalho e no usufruto de seus produtos. Assim, 0s momentos da
“forca de producdo, [d]o estado social e [d]a consciéncia, podem e devem entrar em contradig@o
entre si” (MARX; ENGELS, 2007 [1845-1846], p. 36). Com a divisdo do trabalho, a
distribuicdo do trabalho e seus produtos torna-se desigual e, da mesma forma, o interesse
particular e coletivo entram em contradicdo. Sem que haja uma divisdo voluntaria (e
consciente) do trabalho, a divisdo involuntaria torna a acdo do ser humano “um poder que lhe
é estranho e que a ele é contraposto, um poder que subjuga 0 homem em vez de por este ser
dominado” (MARX; ENGELS, 2007 [1845-1846], p. 37). Para os autores, a génese do Estado

se explica a partir desta contradicdo., afinal,

é precisamente dessa contradi¢do do interesse particular com o interesse coletivo que
o interesse coletivo assume, como Estado, uma forma autdbnoma, separada dos reais
interesses singulares e gerais e, a0 mesmo tempo, como comunidade iluséria, mas
sempre fundada sobre a base real dos lacos existentes em cada conglomerado familiar
e tribal (...) em especial (...) fundada sobre as classes ja condicionadas pela divisdo do
trabalho” (MARX; ENGELS, 2007 [1845-1846], p. 37)

Inversamente a Hegel, a determinagéo histdrica encontra-se, em ultima instancia, nas
relacbes materiais de producdo — na relacdo entre forma de intercdmbio e as forcas de
producdo — que convencionou-se a nomear como sociedade civil® e ndo, como propugna o

idealismo hegeliano, no Estado. Assim, as contradi¢fes da organizagdo social dividida em

" “A divisdo do trabalho s6 se torna realmente divisdo a partir do momento em que surge uma divisdo

entre trabalho material e [trabalho] espiritual. A partir desse momento, a consciéncia pode realmente
imaginar ser outra coisa diferente da consciéncia da praxis existente, representar algo realmente sem
representar algo real (...)" (MARX; ENGELS, 2007, p. 35).

8 “Aqui ja se mostra que essa sociedade civil é o verdadeiro foco e cenario de toda a histéria, e quéo
absurda é a concepcao histdrica anterior que descuidou das relacfes reais, limitando-se as pomposas
acoes dos principes e dos Estados” (MARX; ENGELS, 2007, p. 39).
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classes aparecem como suprimidas no Estado e, desta forma, a lei aparece como desvinculada

da base real.

Como o Estado é a forma na qual os individuos de uma classe dominante fazem valer
seus interesses comuns e que sintetiza a sociedade civil inteira de uma época, segue-se
que todas as instituicbes coletivas sdo mediadas pelo Estado, adquirem por meio dele
uma forma politica. Dai a ilusdo, como se a lei se baseasse na vontade e, mais ainda,
na vontade separada de sua base real [realen], na vontade livre. Do mesmo modo, o
direito é reduzido novamente a lei (MARX; ENGELS, 2007 [1845-1846], p.76).

O fundamento de toda a histdria, portanto, ¢ a sociedade civil, seja “a apresentando em
sua agcdo como Estado como explicando a partir dela o conjunto das diferentes criagdes tedricas
e formas da consciéncia — religido, filosofia, moral etc. etc.” (MARX; ENGELS, 2007 [1845-
1846], p. 42). Ou seja, mais do que uma separacao ontoldgica entre sociedade civil e Estado, a
sociedade civil se apresenta como Estado, se faz Estado. Por isso, Gramsci (1977, p. 460)
defende que, “na realidade, esta distingdo é puramente metodica, ndo organica e na vida
historica concreta sociedade politica e sociedade civil sdo uma e a mesma coisa”. Segundo
Gramsci (1975), portanto, ndo é possivel tratar da politica e da economia como se fossem
campos separados na realidade: “politico e econdmico, meio e organismo social formam
sempre uma coisa s6 e um dos maiores méritos do marxismo consiste em haver afirmado essa
unidade” (GRAMSCI, 1975, p. 143 apud BUCI-GLUCKSMANN, 1980, p. 174).

Para os fins desta pesquisa, este desenvolvimento tedrico e conceitual do Estado
permite compreender porque a causa do Novo Regime Fiscal ndo se finda na promulgacao legal
da EC 95, mas, antes, remonta as relacdes de producdo que a precedem. Em contraste, parte
das pesquisas consultadas, ao focar nas politicas do Estado, sugerem uma concepcao tedrica de
Estado autonomizado das “relagdes materiais de vida”. Segundo Amaral (2016; 2017), por
exemplo, a EC 95 determina a “morte” do PNE (Plano Nacional de Educag¢do) 2014-2024. O
que determina, contudo, a EC 95 e esta agdo concreta do Estado brasileiro? Dweck®, Silveira e
Rossi (2018), ao analisar a austeridade no Brasil e as consequéncias sociais da EC 95, de igual
forma, destacam o Estado como determinante. Segundo os autores, “a Europa ¢ muito menos
desigual do que a América Latina e isso é fruto, ndo apenas de um mercado de trabalho
diferenciado, mas principalmente, do papel do Estado” (DWECK; SILVEIRA; ROSSI, 2020,
p. 38). Por isso, concluem, “cabe ao Estado, adotar uma politica que minimize os efeitos
concentradores do sistema produtivo e de geracdo e concentracdo de riqueza” (DWECK;

SILVEIRA; ROSSI, 2018, p. 37). Nesta leitura, o Estado teria autonomia para tornar um pais

9 Esther Dweck foi chefe da assessoria econdmica do Ministério do Planejamento, entre julho de 2011
e dezembro de 2014, e secretaria de Orcamento Federal, entre janeiro de 2015 a marco de 2016. E
ministra da Gestéo e da Inovacéo em Servicos Publicos desde janeiro de 2023.
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“menos desigual” — quicd rompendo a dependéncia — ao combater os efeitos da
“concentracdo de riqueza”. Veremos, a frente, como a concep¢ao teorica subjacente a tais
pesquisas levam a outra analise dos fatores determinantes por trds das politicas do Estado
brasileiro no contexto da EC 95, sobretudo no que diz respeito as politicas orcamentérias para
as universidades federais neste periodo.

Devido a grandeza na capacidade de restricdo do orgcamento primario da Unido, é
patente a relevancia da promulgacdo da EC 95. Contudo, algumas pesquisas indicam certas
inflexdes na politica orgamentaria do Estado brasileiro, que precedem a EC 95 e indicam
possiveis mudancas nas relacdes materiais de producdo no Brasil. Leher e Santos (2020), por
exemplo, consideram a EC 95 como um demarcador que consolida uma mudanca anterior: “a
inflexdo em 2013 é muito acentuada e, em virtude da EC 95, o viés de baixa passou a ser
estrutural” (LEHER; SANTOS, 2020, p. 226). Por isso, segundo os autores, “a Emenda
Constitucional n® 95/2016 (EC 95/2016) é o principal marcador temporal que anuncia um novo
momento do sistema de acumulagdo neoliberal” (LEHER; SANTOS, 2020, p. 221). Mancebo
(2020) e Reis e Macario (2022) também destacam a EC 95 como a consolidagdo de uma
modificacdo precedente, mas localizam 2015 como o ano central de inflex&o. Para Reis e
Macario (2022, p. 26), o atual momento da acumulacéo brasileira tem se efetivado com a
“conformagdo de vdrias inflexdes extremamente regressivas que estdo sendo implementadas
pelo menos desde 2015, mas que se afirmam mesmo com a destituicdo de Dilma Rousseff”.
Tais inflexdes, referentes as politicas orcamentarias do Estado brasileiro, expressam quais
mudangas na economia brasileira? Para Lima (2019b, p. 516), “em meados do ano de 2016, o
esgotamento de uma fase da contrarrevolugdo neoliberal estava anunciado” e sua consumagao
se deu com o impeachment, apesar de sua raiz remontar a crise capitalista de 2008 e seus
desdobramentos (LIMA, 2019b).

No contexto interno de crise econémica e politica, como expressdo da crise mais ampla
do capitalismo acirrada na segunda metade de 2008, o Governo Federal, apesar de
manter a politica de concessdo ao capital, tendo como pauta central o ajuste fiscal e
operando um misto de criminalizacdo das lutas sociais, encontrou-se pressionado por
novas disputas, marcado, também, pelo aumento da efervescéncia social ocorrida no
ano de 2013 (LIMA, 2019b, p. 516).

Levando isso em conta, a razdo de ser do Novo Regime Fiscal deve ser encontrada nos
desdobramentos da crise econdmica mundial no contexto especifico da economia dependente
brasileira e da correlacdo resultante entre as forcas sociais. Se a EC 95 consolida e melhor
expressa 0 Novo Regime Fiscal, sua raiz, todavia, remonta a estrutura econémica brasileira em

sua particular conjuntura de crise. Cabera analisar como a crise mundial de 2008 se
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particulariza na economia brasileira e se traduz, no ambito do Estado, em suas inflexes
subsequentes até a promulgacdo da EC 95. Isso nos leva a segunda observacéo teorica, acerca

da relacéo entre os determinantes mais universais e os determinantes mais particulares.

A relacio dialética entre os determinantes “gerais” e “restritos”

Ao identificar o Estado como sujeito e causa central dos fendmenos politicos — como
a instauracdo da EC 95 — a analise dos determinantes, nesta vertente, enfatiza e sobrevaloriza
os determinantes “restritos” e “particulares” em detrimento dos determinantes “gerais” e
“universais”. Ou seja, explica-se 0 fendbmeno enfatizando os elementos temporalmente recentes
e obliterando, em alguma medida, os elementos temporalmente distantes. Esse movimento se
traduz em um destaque ao &mbito politico em prol do ambito econémico. Embora todas as
andlises consultadas levem em conta tanto os fatores de ordem maior do desenvolvimento da
acumulacdo brasileira contemporanea, quanto os fatores relativos a processos politicos
recentes, sobretudo pelo impedimento, no dia 31 de agosto de 2016, da presidente Dilma Vana
Rousseff (2011-2016), o grau de importancia atribuido a estes fatores varia em diferentes
pesquisas. A diferenca é de ordem tedrica e, devido as consequéncias, também de ordem
politica. Amaral (2017, p. 6), por exemplo, compreende a EC 95 como fruto especialmente de

uma alteracéo politica:

Com o impeachment de Dilma Rousseff, assumiu a Presidéncia da Republica o grupo
que dirigiu o pais no periodo do governo FHC, e uma de suas primeiras medidas foi
retornar & implementagéo, com intensidade, das reformas preconizadas pelo Consenso
de Washington. Recomegaram as privatizacGes, a abertura do mercado as empresas
estrangeiras, as reformas da previdéncia e trabalhista etc. E emblematica nessa nova
fase a apresentagdo da Proposta de Emenda a Constituicdo de nimero 241 na Camara
dos Deputados e 55 no Senado Federal, que se tornou a EC 95, de 15 de dezembro de
2016 (AMARAL, 2017, p. 6).

Nesta leitura, o golpe cumpre o papel de retomar um conjunto de politicas que, por
deducdo, havia sido suprimido no periodo precedente. Além da instauracao do ajuste fiscal pela
EC 95, retomou-se “as privatizagdes, a abertura do mercado as empresas estrangeiras, as
reformas da previdéncia e trabalhista etc” (AMARAL, 2017, p. 6), antes suspensas, segundo o
autor. Como consequéncia, tal concepcéo tedrica aponta para diferengas substanciais entre 0s
governos da Nova Republica. Ainda segundo Amaral (2017, p. 5), “no periodo 2003-2015, em
que o PT assumiu a presidéncia, houve uma reorientacao parcial nas medidas implementadas
a partir de 1990”. A despeito das “continuidades” no modo de acumulacao de capitais no Brasil,

essa vertente destaca as “descontinuidades”, como explicita Singer (2017).
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O fato é que o lulismo deu uma direcdo ao Brasil de 2003 a 2014. Foi uma direcdo
diferente da que vinha antes, neoliberal, e diferente da que veio depois, neoliberal
novamente. Isso significa que o lulismo representou uma mudanca em relacdo aos
governos do PSDB e Temer. N&o foi uma mudanga radical, é verdade, pois absorveu
aspectos do neoliberalismo. Apesar de conciliatéria, contudo, foi diferente da anterior
e da posterior (SINGER, 2017, p. 48).

Esse conjunto de autores incorre num desvio similar ao economicismo mecanicista do
comeco do século XX, mas com o vetor invertido em direcdo a politica. Ao criticar a tipologia
de Cardoso e Faletto (1969), Bambirra (2019) destaca a necessidade da analise econdmica

acompanhar a analise socioldgica, sem que a segunda despreze a primeira. Segundo a autora,

0 &mbito econdmico, ao ser considerado apenas como um marco estrutural em sentido
genérico, ndo permite revelar, em toda sua complexidade, a gama intrincada da acéo
dos diversos grupos e classes sociais que atuam em funcdo de interesses econdémicos
objetivos, cuja imposicdo exige a luta pela hegemonia politica. Somente a existéncia
desses interesses pode revelar o sentido da acéo politica e sociol6gica dos atores, que
se manifesta muitas vezes em movimentos sociais aparentemente difusos e incoerentes.
(...) Desta forma, é como se estivéssemos vendo um conjunto de danga e percebendo
seus movimentos, mas sem poder escutar 0 som que da sentido e nexo a suas evolugdes
(BAMBIRRA, 2019, p. 49-50)

No mesmo sentido, Gramsci (1977) aponta para a necessidade de analisar a relacdo
dialética entre as “causas remotas” e as “causas imediatas”, evitando os dois desvios da analise

historica: mecanicismo, de um lado, ideologismo, de outro.

O erro em que se incorre, frequentemente, na analise histérica, consiste em nao saber
encontrar a relagdo entre o ‘permanente’ e o ‘ocasional’, caindo, assim, ou na
exposicao de causas remotas como se elas fossem imediatas, ou na afirmacéo de que
as causas imediatas sdo as Unicas causas eficientes. De um lado tem-se excesso de
‘economismo’, do outro, excesso de ‘ideologismo’; de um lado superestimam-se as
causas mecanicas, do outro, o elemento ‘voluntarista’ e individual. O nexo dialético
entre as duas ordens de pesquisas ndo é estabelecido de forma correta” (GRAMSCI,
1977, p. 456).

Ao analisar o golpe de Estado de Napoledo 111, na Franga, Marx (2011c [1852]) sinaliza
uma preocupacdo metodologica similar. A anélise histdrica, segundo o autor, ndo pode se
restringir as agBes e articulacBes politicas particulares desprendidas dos desdobramentos
histdricos precedentes — como se ndo houvesse nenhuma previsibilidade — e nem, em seu
contrario, compreendé-la como um desenvolvimento predeterminado da histéria precedente —
como se tudo ja estivesse determinado. Marx (2011c [1852]) encontra a mediacdo entre o
determinismo e o casualismo histérico: o sujeito faz sua prépria histéria, mas sempre em

condigdes determinadas.

Victor Hugo se limita a invectivas amargas e espirituosas contra o responsavel pela
deflagracdo do golpe de Estado. O acontecimento propriamente dito parece ser, para
ele, como um raio vindo do céu sem nuvens. Ele vé no golpe apenas um ato de poder
de um individuo isolado. Nao se da conta de que engrandece esse individuo, em vez
de diminui-lo, atribuindo-lhe uma capacidade de iniciativa pessoal que seria impar na
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histéria mundial. Proudhon, por sua vez, procura apresentar o golpe de Estado como
resultado de uma evolucdo histérica precedente. Sorrateiramente, no entanto, a sua
construcdo histérica do golpe de Estado se transforma numa apologia do herdi do golpe
de Estado. Desse modo, ele incorre no erro dos nossos assim chamados historiadores
objetivos. Em contrapartida, eu demonstro como a luta de classes na Franga criou
circunstancias e condicdes que permitiram a um personagem mediocre e grotesco
desempenhar o papel do her6i (MARX, 2011 [1852], p. 18).

Segundo Engels (2011 [1885]), Marx teve o mérito de descobrir a “lei do movimento
da historia”,

a lei segundo qual todas as lutas histéricas travadas no ambito politico, religioso,
filosofico ou em qualquer outro campo ideoldgico séo de fato apenas a expressao mais
ou menos nitida de lutas entre classes sociais, a lei segundo a qual a existéncia e,
portanto, também as colisdes entre essas classes sdo condicionadas, por sua vez, pelo
grau de desenvolvimento da sua condi¢do econdmica, pelo modo da sua producdo e
pelo modo do seu intercambio condicionado pelo modo de producdo (ENGELS, 2011
[1885], p. 22).

Em nossa pesquisa, tal viés se mostrou adequado na investigacdo dos determinantes
sociais para as universidades federais no contexto do Novo Regime Fiscal. No decorrer dos
capitulos, busca-se articular dialeticamente as “causas imediatas” da conjuntura politica
brasileira as “causas remotas” da estrutura produtiva que se desenvolveu no pais nas tltimas
décadas. Desta forma, embora o golpe de 2016 e o governo derivado de Michel Miguel Elias
Temer Lulia (2016-2018) tenham sido pecas-chave na instauracdo da EC 95, a racionalidade
das politicas orcamentarias adotadas neste contexto so se explica adequadamente ao relacionar
0 projeto de universidade brasileira que vinha sendo construido desde o final do século XX
(capitulo 1) com os desdobramentos particulares da crise brasileira e seus reflexos no ambito
politico (capitulo 2).

Por fim, € preciso afinar a concepcao tedrica de crise para clarear qual sera o caminho
que esta pesquisa assume na investigacao e exposic¢ao de suas causas. H4 uma relacéo direta e
imediata entre a crise de 2008 e a implementacdo do teto de gastos em 2016, ou trata-se, antes,

de uma relacdo mediada?

Apontamentos tedricos sobre a crise

Neste ponto, dois elementos de analise merecem destaque. Primeiro, define-se a crise
como algo externo e estranho ao movimento do capital ou como uma parte que constitui seu
movimento? Se compreendemos como parte constitutiva, estudar seu momento de declinio
exige relaciona-lo ao seu momento precedente de ascensao, tratando ambos 0s momentos como

parte de um todo complexo. Isso implica na impossibilidade de compreender a crise da
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economia dependente brasileira sem relaciona-la ao momento precedente de crescimento desta
economia. Em igual medida, é possivel estudar a EC 95 sem relaciona-la com a politica fiscal
que a precede? E possivel estudar a “crise” or¢amentaria das universidades federais sem
concatenar com o projeto de universidade em marcha no pais? E possivel estudar o fim do
pacto de conciliacdo sem estudar o que Ihe forma e da sentido de existéncia?

A lei geral da acumulacdo capitalista, de acordo com Marx (2017a [1894], p. 704), diz
que “a acumulacdo de capital, que originalmente aparecia tdo somente como sua ampliagdo
quantitativa, realiza-se (...) numa continua alteracdo qualitativa de sua composi¢do, num
acréscimo constante de seu componente constante a custa de seu componente variavel”. Ou
seja, se de um lado a acumulacéo (reproducdo ampliada) aumenta seu componente variavel, de
outro o faz em proporgdo cada vez menor. Em nivel mais concreto, o “crescimento gradual do
capital constante em proporcdo ao variavel tem necessariamente como resultado uma queda
gradual na taxa geral de lucro, mantendo-se constante a taxa do mais-valor” (MARX, 2017b
[1890], p. 250). A tendéncia a queda da taxa de lucros deriva das leis gerais do movimento do
capital, ¢ “uma expressdo, peculiar ao modo de producéo capitalista, do desenvolvimento
progressivo da for¢a produtiva social do trabalho” (MARX, 2017b [1890], p. 251). De um lado,
é uma lei que constitui 0 movimento do capital, portanto de carater necessario. De outro lado,
é uma lei de carater tendencial, pois esta imersa em fatores capazes de contrarresta-la,
interferindo na concretizacdo da lei geral, portanto de carater relativo. Para Grespan (2012, p.
242), as leis do capitalismo tém “o estatuto de necessidade relativa”, pois “enquanto
necessidade, elas se apresentam como leis férreas, seja da expansédo do capital, seja de sua crise
inevitavel; mas em sua relatividade, elas parecem adquirir o carater de simples possibilidades
ou de tendéncias de longo prazo”.

Em linhas gerais, a crise € parte constitutiva do movimento do capital, das leis que o
regem. A crise, para Marx, deriva da contradi¢do fundante da autovalorizacdo do valor desde
sua célula constitutiva: a mercadoria. A contradicdo entre valor e valor de uso desdobra-se na
contradicéo entre trabalho morto e trabalho vivo, capital constante e capital variavel, producéo

e realizacéo do valor.

As condigdes da exploracdo direta e as de sua realizacdo ndo sdo idénticas. Elas
divergem ndo s6 quanto ao tempo e ao lugar, mas também conceitualmente. Umas
estdo limitadas pela forca produtiva da sociedade; outras, pela proporcionalidade entre
os diversos ramos de producdo e pela capacidade de consumo da sociedade. (...) Essa
é uma lei da producéo capitalista, lei dada pelas constantes revolucdes nos proprios
métodos de producao, pela constante desvalorizacdo do capital existente acarretada por
essas revolugdes, pela luta concorrencial generalizada e a necessidade de melhorar a
producdo e ampliar sua escola, apenas como meio de autoconservacdo e sob pena de
sucumbir” (MARX, 2017b [1890], p. 284).
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A crise ndo é causada por fatores externos e estranhos ao movimento do capital, mas
deriva do pleno funcionamento da reproducdo ampliada do capital. Ainda que ndo de maneira
totalmente predeterminada — pois trata-se de uma tendéncia — “o conflito entre as forgas
antagonicas desemboca periodicamente em crises” que, como descreve Marx (2017b [1890],
p. 288), “sdao sempre apenas violentas solugdes momentaneas das contradigdes existentes”.

Se de um lado, o capital tende a se autovalorizar, produzindo e realizando mais-valor
em escala ampliada, de outro, ele tende a se autovalorizar a uma taxa cada vez menor. A crise
do capital nada mais é do que sua superproducdo e superacumulacdo. Por sua vez, a
superproducdo de capital nada mais é do que a producao e realizacdo do capital a uma taxa de
lucro menor, pois “tdo logo o capital acrescido produzisse uma massa de mais-valor igual ou
menor do que antes de seu crescimento, teriamos uma superproducio absoluta de capital”
(MARX, 2017b [1890], p. 291). Embora a crise se apresente como queda da taxa de lucro, €
ela também uma das principais responsaveis por contrarrestar a queda da taxa de lucro. Na
crise, a tendéncia € “que a massa dos pequenos capitais fragmentarios seja lancada ao acaso”
(MARX, 2017b [1890], p. 290), todavia, a despeito da queda da taxa de lucro, o capital de
maior massa gera maiores taxas de acumulacao, seu fluxo, portanto, “avanga em proporg¢ao ao
peso que ele ja possui, € ndo em propor¢do ao nivel da taxa de lucro” (MARX, 2017b [1890],
p. 285). Como ‘“a massa de lucro aumenta com a grandeza do capital desembolsado”, isso
condiciona a concentragdo de capital e “‘sua centraliza¢cdo — isto &, que 0s pequenos capitalistas
sejam engolidos pelos grandes — ¢ a descapitalizagdo dos primeiros” (MARX, 2017b [1890],
p. 286). Essa tendéncia a oligopolizacdo e a monopolizacdo do capital se concretizara, de
maneira cristalina, entre os capitais aplicados no mercado de Ensino Superior brasileiro
especialmente a partir da crise.

De modo geral, esses apontamentos sobre o conceito de crise sdo preciosos na presente
pesquisa. Compreender a crise como uma forma de “descontinuidade” no interior de uma
“continuidade” permite, igualmente, compreender a crise brasileira e as politicas orcamentarias
para as universidades federais no contexto da EC 95 como descontinuidades dentro de uma
mesma continuidade: no primeiro caso, referente ao padrdo de acumulacdo dependente; no
segundo, referente ao projeto que se desenvolve as universidades brasileiras a partir desta
estrutura econémica.

Neste sentido, a despeito do carater de novidade e descontinuidade da EC 95, tal politica
representa uma continuidade — particularizada na conjuntura de crise — com a politica

econdmica brasileira das ultimas décadas. Segundo Chaves, Reis e Guimaraes (2018),
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a politica de ampliacdo do orgcamento publico para atendimento direto do capital tende
a ser ampliada com as medidas econdmicas adotadas pelo governo Michel Temer.
Neste sentido, merece destaque a aprovacdo da Emenda Constitucional n. 95/2016,
como marco central da continuidade e aprofundamento da politica econémica em
curso no Pais desde os anos 1990 (CHAVES; REIS; GUIMARAES, 2018, p. 10,
destaques meus).

Ou seja, a despeito dos aspectos disruptivos da politica nacional, Chaves, Reis e
Guimarées (2018) apontam para elementos de continuidade sem os quais ndo se compreende
totalmente o sentido da EC 95 e da propria disrupcéo que representa o golpe de 2016 na politica
brasileira. Se de um lado, a EC 95 aparece como um agravamento do ajuste fiscal, de outro

lado, tal ajuste é sistematico e estrutural na politica macroeconémica das ultimas trés décadas.

Apesar de ser denominado Novo, 0 Regime Fiscal imposto pela EC n° 95/2016
aprofunda o contingenciamento dos gastos sociais, razdo pela qual o consideramos
como parte do ajuste fiscal permanente conforme formulado por autores como Elaine
Behring (2019) e Evilésio Salvador (2017) (COSTA, 2021, p. 115).

Ao enfatizar as semelhangas com as politicas precedentes ndo se perde de vista o que

ha de “dessemelhante”, novo. De acordo com Leher e Santos (2020),
embora o0s contingenciamentos e a criacdo de mecanismos indutores para a
diversificacdo da captagdo de recursos sejam anteriores ao golpe de 2016 (MIGUEL,
2019), a efetivacdo da ruptura institucional deflagrou contrarreformas estruturais que
precisam ser interpretadas sistematicamente (LEHER; SANTQS, 2020, p. 220).

H4&, portanto, “fraturas no aparente continuum do tempo no sistema de acumulagédo
neoliberal” e “a partir de 2016, o contexto econdmico, politico e, mesmo civilizatorio, possui
fortes particularidades no financiamento das universidades que precisam ser interpretadas,
compreendidas e explicadas” (LEHER; SANTOS, 2020, p. 220). Em outras palavras, “a
contrarreforma do Estado induzida pela EC 95/16 ndo € uma iniciativa pioneira, mas é certo
que sua radicalidade ¢ inédita” (LEHER; SANTOS, 2020, p. 230).

A mesma preocupacgédo entre os elementos gerais e particulares aparece em Reis e
Macario (2022), segundo os quais “os continuos cortes de verbas expressam, de um lado, a
crise em que se encontra o padrdo neoliberal de acumulacéo e, de outro, o projeto orientado a
valorizagdo do grande capital com destaque para o capital financeiro” (REIS; MACARIO,
2022, p. 3, meus destaques).

Nesta pesquisa busca-se compreender as raizes para as politicas orcamentarias das
universidades federais no contexto do Novo Regime Fiscal levando em conta as relacGes de
producdo em sua particularidade brasileira e seus desdobramentos no &mbito do Estado. Assim,

buscar-se-a articular os determinantes econdmicos e politicos e como as politicas orcamentarias
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expressam de um lado a particularidade da crise mas, de outro, a universalidade do projeto para

as universidades que se construiu nas Gltimas décadas.

Percurso metodoldgico e estrutura dos capitulos

Em sintese, se ha acordo entre as referéncias de que a EC 95 demarca um periodo
especifico para as politicas publicas, por outro, ha discordancias sobre quais fatores e em qual
medida explicam sua racionalidade. Como o concreto € a sintese de multiplas determinacoes,
das mais abstratas e amplas as mais concretas e especificas (MARX, 1857 [2011]), a razdo de
ser do Novo Regime Fiscal e das politicas orcamentarias para as universidades neste regime
precisa ser encontrada na mediacdo entre 0s determinantes mais gerais, que representam este
continuo, e entre os determinantes mais concretos, que representam a particularidade, novidade
e “descontinuidade”.

A questdo central da presente pesquisa €: 0 que determina as politicas orcamentarias
para as universidades federais no contexto do Novo Regime Fiscal? Para desvendar a
racionalidade de tais politicas ndo basta analisa-las em si mesmas, pois as mudancas legais,
orcamentarias e todas as séries de documentos que propugnam ou consolidam alteracdes nas
politicas publicas ndo revelam de imediato sua essencialidade. Tais “documentos derivam de
determinacgdes histdricas que devem ser apreendidas no movimento da pesquisa, posto que nao
estdo imediatamente dadas na documentagdao” (EVANGELISTA, 2009, p. 8). No percurso da
pesquisa, buscou-se: 1. analisar o orcamento das universidades federais em suas partes
constitutivas no periodo estipulado e, assim, 2. compreender o sentido dessas mudancas
orcamentarias a partir do projeto de universidade brasileira em estruturagdo nas Ultimas
décadas e no periodo particular de crise.

Nos trabalhos iniciais da pesquisa, revisamos a literatura sobre o tema para captar as
convergéncias e divergéncias nos trabalhos precedentes sobre os nexos que explicam as
politicas orcamentarias neste periodo. No entanto, optamos por ndo fazer uma revisao
separadamente na exposic¢éo da pesquisa por duas razGes. Notou-se, em primeiro lugar, uma
caréncia de estudos de maior folego sobre o tema e, em segundo lugar, escassez de trabalhos
que tratassem diretamente da relacdo entre as politicas orcamentérias das universidades
federais com o contexto especifico do Novo Regime Fiscal. Do conjunto de pesquisas
levantadas, menos da metade tratam diretamente do objeto, enquanto a maior parte o trata de
maneira inserida em um contexto mais amplo (para além da EC 95) ou como parte de um objeto

mais abrangente (para além das universidades federais). Em linhas gerais, notou-se uma
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exiguidade na explicacdo dos nexos essenciais das politicas orcamentarias no que tange as
particularidades da crise. Embora parte das pesquisas vinculem adequadamente a conjuntura
particular com o que se desenhava como projeto no periodo precedente, carece de estudos
acerca das particularidades desencadeadas a partir da crise e da inflexdo nas politicas
econémicas com énfase para as universidades federais. A razdo de ser destas politicas no
recorte de tempo da EC 95, portanto, € um campo em aberto e escassamente investigado na
area, possivelmente devido a proximidade temporal e a falta de um desfecho histérico® — o
que reforca a pertinéncia e as dificuldades da presente pesquisa.

A exposicdo da pesquisa segue a seguinte ordem. No capitulo 1, busca-se compreender
o periodo mais amplo que engloba o Novo Regime Fiscal e que faz dele apenas uma “parte”
deste “todo”. Busca-se responder qual caminho estava sendo trilhado para as universidades
federais no periodo precedente a crise. Assim, busca-se compreender como as mudangas nas
relacBes materiais de producéo no Brasil, no final do século XX, engendram mudancas politicas
no ambito do Estado brasileiro e, particularmente, no @mbito do Ensino Superior brasileiro.
Desta forma, no capitulo 1 buscar-se-a reconstituir os elementos maiores de determinacéo, que
expressam o sentido do projeto que tem sido construido para as universidades brasileiras, em
especial para o papel destinado as universidades federais neste novo marco estrutural do pais,
que convencionou-se chamar de “neoliberalismo”.

No capitulo 2, busca-se compreender a particularidade da crise de 2008 como uma
conjuntura especifica dentro de um marco maior na histéria brasileira. Busca-se responder
quais as mudancas que a crise engendra na economia e na politica brasileira. Assim, sera
possivel compreender o que ha de especifico na conjuntura de crise e qual a relacdo desta
particularidade com o padrdo econdmico e politico desenvolvido nas décadas precedentes.
Deste modo, no capitulo 2 buscar-se-a reconstituir os elementos particulares de determinacao,
que expressam o sentido da crise brasileira e das politicas derivadas, como a promulgacdo da
EC 95. Quais os desdobramentos que explicam a passagem da crise econdmica mundial a

implementacao, oito anos depois, do Novo Regime Fiscal?

10 No periodo final de redacao da presente dissertacéo foi aprovado e promulgado a Lei Complementar
n° 200/2023, que institui 0 Novo Arcabouco Fiscal no Brasil (BRASIL, 2023). A lei altera o regime fiscal
baseado na EC 95. Embora propagado pelo governo do Partido dos Trabalhadores (PT) como a
superacao completa do teto de gastos, a nova regra fiscal mantém a légica de austeridade fiscal de
limite de gastos, ainda que com particularidades e diferente grau de rigidez fiscal. Segundo o artigo 5°
da lei citada, a variacdo real dos limites de despesa primaria sera limitada a variacdo real da receita
primaria; além disso, o artigo prevé que o novo teto para o crescimento real da despesa primaria nao
sera inferior a 0,6% a.a. nem superior a 2,5% a.a. (BRASIL, 2023).



39

Caracterizado o lugar destinado as universidades federais no projeto para o Ensino
Superior brasileiro das ultimas décadas (capitulo 1) e as particularidades da crise brasileira na
politica fiscal do Estado brasileiro com a implementacdo da EC 95 (capitulo 2),
desenvolveremos, no capitulo 3, uma sintese destas multiplas determinagdes. Buscar-se-4,
entdo, analisar como 0 projeto para as universidades federais se particulariza no contexto
especifico da crise brasileira e do Novo Regime Fiscal. Para isso, buscamos analisar o
orcamento das universidades federais neste contexto e compreender suas alteracbes com os
determinantes previamente investigados. Optou-se por analisar os dados orgamentarios durante
todo o periodo de crise, de 2007 a 2020. Embora 2008 seja marcado como ano central da crise
econémica mundial devido a seus efeitos — como a quebra dos bancos de investimento Bear
Stearn e Lehman Brothers — sua ruptura data em 2007, Além disso, cogitou-se restringir a
analise dos dados até 2019 e ndo, como efetivado, até 2020, pois este ano é marcado por uma
nova particularidade: uma nova onda da crise, em finais de 2019, e o inicio da pandemia da
Covid-19, no comeco de 2020. Neste Gltimo ano, o orcamento indica algumas novas mudancas
e sutilezas que fogem do escopo desta pesquisa. Optou-se, porém, por manter também os dados
de 2020 por compreender que, a despeito da particularidade, os dados ndo ofuscam as
tendéncias do periodo precedente, em foco nesta pesquisa. Assim, com os dados de 2007 a
2020 foi possivel analisar as variacGes or¢camentarias nos dez anos de crise que antecedem o
teto de gastos (em vigor a partir do ano fiscal de 2017) e nos quatro primeiros anos apés sua
implementacéo.

Por fim, apds a exposicao dos trés capitulos centrais, o Gltimo espaco desta dissertacao

é destinado as considerages finais e as conclusdes derivadas do processo investigativo.

11 “A crise eclode em 2007 e rapidamente se aprofunda e alastra por todo o mundo capitalista,
sobretudo a partir de setembro de 2008” (MIRANDA; CARCANHOLO, 2022, p. 17).



40

CAPITULO 1. A CRISE ANTES DA CRISE: O PROJETO DE UNIVERSIDADE
BRASILEIRA NO NOVO PADRAO DE REPRODUCAO

As politicas orgcamentarias para as universidades federais adotadas no enquadramento
do Novo Regime Fiscal fazem parte de um arranjo historicamente mais amplo: o padrdo
exportador de especializacdo produtiva dominante no Brasil desde o final do século XX
(OSORIO, 2012b). Estudar a forma particular em que a reproducéo do capital se concretiza no
tempo e no espago implica articular as leis gerais do movimento do capital a seus determinantes
particulares. Embora em nivel maximo de abstracdo o capital se define como a autovalorizacao
do valor, em niveis concretos, ha particularidades na forma de realizar esse movimento. Nas
primeiras décadas do seculo XI1X, com os desdobramentos da revolucdo industrial, os paises
latino-americanos foram inseridos na diviséo internacional do trabalho em uma forma
particular de reproducéo do capital: o capitalismo dependente (MARINI, 1973). As leis gerais
do movimento do capital ganham novos determinantes nesta particularidade: devido a menor
composicao organica do capital, os paises de menor produtividade transferem valor ao centro
do capitalismo, aos paises de maior produtividade!?, por diferentes mecanismos que se
explicam, em geral, pela transformagc&o de valor em preco®® e, para compensar tal transferéncia,
tais paises encetam, na producdo interna, a superexploracdo da forca de trabalho (MARINI,

1973). Mas a prépria dependéncia assume formas historicamente particulares e com diferencas

12 A formagéo da taxa geral de lucro (taxa média de lucro) permite compreender como os valores das
mercadorias se convertem em prec¢os de producao através da transferéncia de mais-valor entre setores
do capital. A ndo-identidade entre valor produzido e valor apropriado permite a Marx, ainda nos
manuscritos econdémicos de 1857 e 1858, antever a possibilidade de paises com diferentes
composicdes organicas médias do capital estabelecerem relagdo de troca em que o mais produtivo
apropria-se constantemente de uma parte do mais-valor produzido pelo menos produtivo, tal como
ocorre entre capitalistas individuais. Em suas anotag¢des, Marx observa que “tendo em vista que o lucro
pode ser inferior ao mais-valor, ou seja, que o capital [pode] trocar-se lucrativamente sem se valorizar
no sentido estrito, segue-se que ndo sé os capitalistas individuais, mas também as nacfes podem
trocar continuamente entre si, e repetir continuamente a troca em escala sempre crescente, sem que
por isso precisem ganhar de modo uniforme. Uma pode apropriar-se continuamente de uma parte do
trabalho excedente da outra, pela qual nada d4 em troca, s6 que nesse caso a medida ndo é como na
troca entre capitalista e trabalhador” (MARX, 2011, p. 747). Esta relagdo desigual na divisao
internacional do trabalho se ampliou nas décadas seguintes a Marx. Um dos elos de menor
produtividade na diviséo internacional do trabalho, a América Latina, deu origem a uma fértil teoria
marxista capaz de se debrucar sobre as leis especificas da dependéncia — dentre os formuladores,
estdo André Gunder Frank, Ruy Mauro Marini, Theotonio dos Santos e Vania Bambirra.

13 A equalizagéo da taxa média de lucro e formagéo dos precos de producéio explicam os mecanismos
pelos quais os capitais (e as na¢des) realizam suas mercadorias lucrativamente, ainda que transferindo
entre si parte do mais-valor produzido. Concretamente, porém, ha diversas formas de transferéncia de
valor. Luce (2018) sublinha quatro formas de transferéncia de valor: deterioracdo dos termos de
intercAmbio, remessas de juros, remessas de lucros, royalties e dividendos, e apropriacdo de renda
diferencial e de renda absoluta de monopdélios sobre os recursos naturais.
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entre si, engendrando novos determinantes. Ou seja, conforme aumenta-se 0 zoom sobre o
objeto, acrescentam-se, igualmente, determinantes que explicam seu movimento. Ao
historicizar a reproducgéo do capital na condi¢do dependente vemos que héa diferentes padrdes.
Por isso, “a nog¢ao de padrdo de reproducdo do capital surge para dar conta das formas como o
capital se reproduz em periodos histéricos especificos e em espacos geoterritoriais
determinados” (OSORIO, 2012, p. 40).

Como visto na introducdo, a crise € parte do movimento do capital. Mas, se de um lado,
as contradicOes deste movimento tendem a gerar a superacumulacdo de capital, de outro, o
préprio movimento se encarrega de recolocar as condicdes para seu funcionamento através dos
mecanismos de contra-tendéncia. Essa conceituacdo de crise € avessa a teoria teleoldgica de
“colapso” do capitalismo®, uma vez que a propria crise, ao quebrar capitais menores e, assim,
aumentar a centralizagédo do capital, entre outros fatores, supera momentaneamente as barreiras
a acumulacéo e recoloca as condic¢des de reproducdo em outro patamar. Ao invés de colapsar,
0 movimento do capital apenas se transforma a partir de determinadas crises e isso explica,
segundo Osorio (2012a), as mudancas no padrdo de reproducdo do capital. Para o autor, as
crises podem engendrar “o esgotamento de um padrdo de reprodugdo®®, com o que se criam as
condicdes para o surgimento de um novo periodo que pode ser precedido por uma etapa de
transicao” (OSORIO, 2012a, p. 70). Entre as décadas de 1970 e 1980, o padrao de reproducao
industrial dependente, dominante desde as décadas de 1930 e 1940 na América Latina, comeca
a entrar em fase de declinio (etapa de transicdo) e abre espaco ao padrdo exportador de
especializacdo produtiva para se tornar dominante desde meados dos anos 1980 até os dias
atuais (OSORIO, 2012a). Esse padrao é definido

pelo regresso a producdes seletivas, seja de bens secundarios e/ou primarios, seja de
relocalizacdo de segmentos produtivos, novas organizacBes da produgdo, em geral
qualificadas como “toyotismo”, flexibilidade laboral e precariedade, economias
voltadas a exportacdo, drasticas redugdes e segmentacdo do mercado interno, fortes
polarizagdes sociais, aumento da exploracéo e da superexploracao e niveis elevados de
pobreza e indigéncia (OSORIO, 20123, p. 85).

As mudancas no padrdo de reproducéo refletem e sdo acompanhadas de mudangas, no
ambito do Estado, nas politicas econdmicas (politica monetaria, fiscal, cambial etc.). Se o
padrdo precedente de industrializacdo requisitava, em alguma medida, politicas protecionistas,

14 Para Marx (2011, p. 627), as contradi¢des do capitalismo “levam a explosdes, cataclismos, crises,
nas quais, pela suspensao momentanea do trabalho e a destruicdo de grande parte do capital, este
Ultimo é violentamente reduzido até o ponto em que pode seguir empregando plenamente suas
capacidades produtivas sem cometer suicidio”.

15 A crise das décadas de 1960 e 1970 esté para o novo padréo de reproduc&o assim como a crise de
1929 estéa para o padrdo industrial dependente. Sobre este Ultimo, ver Marini (2017).
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politicas de investimento, bancos de desenvolvimento, politicas de fomento ao consumo
interno etc., com o novo padrao as politicas “sdo diametralmente distintas” (OSORIO, 2012a,
p. 73). A forma especifica que este padrdo assume depende das particularidades de cada pais.
No Brasil, os atritos entre as fragdes internas do capital e o grande capital estrangeiro durante
o0 padréo de reproducdo industrial levou ao fracasso do caminho de desenvolvimento autbnomo
e ao éxito do desenvolvimento dependente atrelado ao capital externo — consolidado
politicamente com o golpe de 1964 (MARINI, 2017) — marcando os momentos finais do
padréo de reproducdo precedente.

Com o declinio do padrdo industrial dependente brasileiro, alteram-se as politicas
econémicas do Estado e, neste conjunto, o projeto destinado ao Ensino Superior. Ndo a toa a
reforma universitaria engendrada no contexto da ditadura militar, enquanto declinio do antigo
padrdo de reproducdo, se amarra com as reformas do final do século XX, j& sob o vigor do
novo padréo de reprodugdo. Se “o privatismo tornou-se, assim, a principal politica oficial do
regime [militar] para o Ensino Superior” ¢ “com as reformas dos anos 1990 e 2000 [que]
comecou a se fechar um ciclo iniciado nas reformas de 1968: o da subordinagdo do campo
educacional como um todo a uma légica mais densamente capitalista” (MINTO, 2014, p. 371;
p. 375).

H4, todavia, divergéncias nas conceitualizacdes do periodo histérico atual. Parte
importante das pesquisas consultadas consideram o Novo Regime Fiscal como um momento
do que convencionou-se chamar de “neoliberalismo” (Leher e Santos, 2020; Reis e Macario,
2022; Silva Junior e Fargoni, 2020; Sguissardi, 2020; 2022). Como esta no¢do é empregada
especialmente para tratar das mudangas no &mbito do Estado — as “reformas neoliberais” —,
ao nomear este periodo historico como “neoliberal” abre-se margem, do nosso ponto de vista,
para imputar ao Estado o papel determinante de sujeito de tais mudancas obliterando, assim, o
fato de que tais transformagGes acompanham alterag@es no préprio movimento de acumulagéo
do capital e na correlagéo de forgas entre as classes e fracGes de classes. Por isso, mostrou-se
mais conveniente nesta pesquisa caracterizar o periodo historico pelo que ha de mais central:
as mudancas no padrao de reproducdo do capital. Assim, é possivel apreender as dindmicas de
mudanca do Estado brasileiro em seu enraizamento com as “relagdes materiais de vida” em sua
particularidade histérica.

O novo padréo de reproducdo na America Latina, contudo, é apenas a face dependente
de uma mudanca perpetrada em nivel mundial como consequéncia da crise do final dos anos
1960 e inicio dos anos 1970. Abstraindo, portanto, as particularidades dos paises centrais e

periféricos, essa nova fase do capitalismo imperialista se caracteriza pela reestruturacéo
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produtiva, que reduz o tempo de rotagcdo do capital, aumento na taxa de mais-valor (taxa de
exploracdo), aumento das transferéncias de valor periferia-centro, expansdo dos mercados e
pela ldgica de apropriacdo de capital centrado na forma de capital ficticio (CARCANHOLO,
2018). Devido a centralidade do capital ficticio sobre as demais formas de autonomizacao do
capital, convencionou-se a nomear esta fase como “financeiriza¢do”, embora ndo haja
convergéncias na defini¢do deste conceito (CARCANHOLO; NAKATANI, 1999). “Todo esse
processo foi impulsionado, respaldado e referenciado por uma ideologia neoliberal que, ndo
por casualidade histérica, se torna hegemonica neste periodo, e pelas préticas politicas
impulsionadas a partir dessa ideologia” (CARCANHOLO, 2017, p. 30, tradugdo nossa).

No ambito dessa logica é que a liberalizagdo (desregulamentacdo e abertura) dos
mercados financeiros se constitui. Todas as inovacdes financeiras (criacdo e expansao
de instrumentos financeiros que, em sua maioria, nada mais significam do que titulos
de crédito que garantem ao proprietario a apropriagdo de um valor que ainda nédo foi
produzido), incluindo aqui o famoso mercado de derivativos, se desenvolve desde 0s
anos de 1970, e se acelera desde entdo, como uma maneira do capitalismo
criar/encontrar/aprofundar espacos de valorizagdo para uma massa de capital que
estava, naquele momento, superacumulada (CARCANHOLO, 2018, p. 27).

Cabe compreender como esta nova fase do capitalismo, em sua particularidade
dependente (como padrdo exportador de especializa¢do produtiva), ganha contornos proprios
no Brasil. Embora essa l6gica de liberalizacdo e regularizacdo financeira entre na cena mundial
nas décadas de 1970 e 1980, imediatamente a partir da crise internacional de finais do anos
1960, no Brasil, tais politicas se concretizam definitivamente apenas na década de 1990.

1.1 As mudancas no Estado brasileiro a partir do novo padrao de reproducéo dependente

A década de 1980 é tumultuada em boa parte das economias da América Latina. De um
lado, devido as tensdes e rearranjos em torno das aberturas democraticas com o fim dos regimes
ditatoriais — Peru (1980), Bolivia (1982), Argentina (1983), Brasil (1985), Uruguai (1985),
Paraguai (1989). De outro lado, devido a Crise da Divida Externa Latino-Americana, que levou
ao pedido de moratéria da divida em paises como México (1982), Argentina (1983), Uruguai
(1983), Chile (1983/84), Venezuela (1983/85), Bolivia (1984) e Brasil (1987). No contexto
brasileiro, a década de 1980 foi perpassada por agitacdes politicas e econémicas do comego ao
fim. Basta lembrar o movimento das Diretas J4, em 1983 e 1984, a conturbada eleicéo indireta
de 1985, a inflagdo explosiva que levou ao Plano Cruzado em 1986, as elei¢cOes gerais e diretas
no mesmo ano, as disputadas em torno da Assembleia Nacional Constituinte, em 1987, e as
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eleicOes diretas para Presidente da Republica, em 1989. A partir da década seguinte, todavia,
as reformas liberais se tornaram imperativas.

Com a recessdo dos Estados Unidos, em 1991, o Brasil é chamado — ao lado das
demais economias dependentes — a contra-arrestar a crise de superproducdo eclodida no
centro do imperialismo®®. Para fornecer espago de valorizagdo ao capital estrangeiro, era
preciso criar novas e estaveis bases para a alocagédo de capital. Nao a toa, as primeiras politicas
da década de 1990 buscaram controlar o processo inflacionario explosivo e, em seu papel
submisso ao capital estrangeiro, efetivou medidas de abertura comercial e financeira
(OLIVEIRA, 2022) e de “desregulamentacdo” da conta de capitais, permitindo maior liberdade
de saida desses capitais. Por isso, parte da literatura destaca a centralidade da “financeirizagao”
nesta quadra histérica. No caso concreto brasileiro, ao flexibilizar a entrada de capitais
externos, o pais se colocou como importante terreno de valorizagéo financeiral’.

De modo geral, as assim chamadas politicas neoliberais sdo caracterizadas, segundo
Carcanholo (2015), por dois objetivos gerais — que podem ser alcancados ora com politicas
mais “ortodoxas”, ora mais “heterodoxas” (como veremos no capitulo 2). Em primeiro lugar,
busca-se, como pré-condi¢do, a estabilizagdo macroeconémica para “manter a estabilidade dos
principais indicadores (fundamentos) macroecondmicos, para que os capitais possam formular
melhores expectativas de médio e longo prazo e, portanto, investir em prazos mais longos”
(CARCANHOLO, 2015, p. 1). Obtida a estabilizagcdo, o neoliberalismo se caracteriza
essencialmente pela “implementacdo de reformas estruturais de privatizacdo, liberalizacéo,
desregulamentacdo e abertura dos mercados, em especial 0s mais importantes para uma
economia capitalista, o de trabalho e o financeiro” (CARCANHOLO, 2015, p. 2). Vejamos
como esses dois aspectos se concretizam na realidade brasileira.

Hé acordo, em diversos estudos, de que as “reformas neoliberais” come¢am no Brasil,

de forma conturbada, com Fernando Collor de Mello e, substancialmente, com Fernando

16 A crise, contudo, ndo é superada e retornara em 2000 e, sobretudo, em 2007 e 2008. “A
renegociacdo da divida externa via Plano Brady visava equacionar a crise das dividas desde a
moratdria mexicana e argentina amplificando o mercado de titulos. Esta politica imperialista proposta
pelos EUA via BIRD e FMI, no entanto, apesar de ter contribuido para amenizar os efeitos da recesséo
nos EUA néo evitou a crise da economia.com de 2000, muito menos a ocorréncia da grande crise
mundial de 2008” (GOMES, 2015, p. 6).

17 para Reis e Macario (2022), com base em Freitas e Prates (2001), a inser¢éo do Brasil na fase
financeirizada do capitalismo tem dois eixos basilares: “a flexibilizagdo da entrada de investidores
estrangeiros e a adequacdo do marco regulatério doméstico ao novo modelo de financiamento
internacional ancorado na emisséo de securities (titulos de renda fixa e a¢des). A partir de entdo , de
acordo com Paulani (2008, pp. 102 103), o Brasil transformou-se em ‘plataforma internacional de
valorizagdo financeira’, um mercado no qual se tornaram possiveis ‘substantivos ganhos reais em
moeda forte, em detrimento de nossa capacidade de aumentar o estoque de riqueza, de crescer e de
conter o aumento da miséria e da barbarie social” (MACARIO; REIS, 2022, p. 5).
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Henrique Cardoso (SILVA JUNIOR; FARGONI, 2020; REIS; MACARIO, 2020, 2022;
FARAGE, 2021; SGUISSARDI, 2022). Ha dois eixos que, articuladamente, sdo centrais para
compreender as alteracdes neoliberais do Estado brasileiro a partir deste periodo: o Plano Real
e a Reforma Gerencial do Estado.

O Plano Real, adotado entre 1993 e 1994, visa estabilizar a economia brasileira, em
especial através da estabilidade monetaria (GOMES, 2015). Adotado para superar o periodo
precedente de hiperinflagdo!®, o Plano Real almejava atender aos interesses do capital
estrangeiro com as politicas cambiais de apreciacdo da moeda nacional e com elevadas taxas
de juros — em 1999, por exemplo, a taxa basica de juros chegou a 45% (FOLHA DE S.
PAULO, 1999). As altas taxas de juros serdo constituidas como ferramenta central neste
modelo macroeconémico (DELGADO, 2015; GOMES, 2015).

Esse consenso macroeconémico foi parcialmente alterado a partir da crise brasileira de
1998 e 1999. Com a Crise do México (1994) e, especialmente, a Crise Asiatica (1997) e a Crise
da Russia (1998), desregulou-se a balanca de pagamentos dos paises dependentes latino-
americanos. No Brasil, houve um aumento na venda de délares no mercado, esgotando as
reservas internacionais, ao passo que o juro alto elevou os encargos da divida publica,
deteriorando ainda mais o quadro fiscal do pais que culminaria na crise. A questdo central era
montar um sistema de divida publica “estavel”, sem risco de moratoria como ja ocorrera
generalizadamente na América Latina, na década de 1980. A divida externa total brasileira
saltou de US$ 148,3 bilhdes, em 1994, para 241,2 bilhdes, em 1999 (GONCALVES; POMAR,
2000). A conjuntura se reverteu a partir da adocao do tripé macroeconémico, isto é, a passagem
do cambio fixo ao cambio flutuante mantendo forte controle das despesas publicas, mas com
uma regulacéo inflacionaria ndo mais baseada na valorizacdo do real perante o délar e sim na
massa de moeda nacional em circulacdo. O controle inflacionéario pela politica monetéaria e o
cambio flexivel garantem a estabilidade necessaria ao passo que 0s superavits primarios —
geracdo de excedente fiscal, o terceiro pilar — “representam uma nova modalidade de
transferéncia de renda” (PERES, 2015, p. 1) aos capitais.

O custo desta estabilidade estava estampado no incremento da divida publica, cujo

pagamento é feito com elevacéo da tributacéo, restricdo dos gastos publicos e sociais (0s assim

18 No comeco do Plano Real, o controle inflacionario dependia da forca da moeda nacional (GOMES,
2015). O Estado conseguiu isso, inicialmente, com um regime de banda cambial (cambio fixo) onde o
Banco Central era encarregado de manter as operagdes financeiras no mercado de cambio a fim de
garantir a cotacdo do real em relacdo ao délar em um determinado intervalo. O controle se dava com
a venda direta de dolares no mercado ao mesmo tempo em que a taxa de juros era elevada para atrair
capitais externos.
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chamados ajustes fiscais), reformas estruturais e uma serie de privatizacdes. Sob este modelo,
aumentou-se a desigualdade econdmica (concentracdo e centralizacdo de riqueza), acelerou-se
a desindustrializacdo e ampliou-se a vulnerabilidade externa, colocando o Brasil em um novo
patamar de dependéncia (GOMES, 2015; CARCANHOLO, 2018).

Mais do que uma confluéncia ideoldgica ou acordo tedrico, portanto, o “consenso
macroecondmico” ¢ as reformas de Estado traduziram, no campo politico, um novo
compromisso entre as frages da burguesia no campo da producdo, isto é, um rearranjo das
relacdes dependentes. Nas palavras de Sampaio Jr. (2007, p. 151), “as classes dominantes
brasileiras unificaram-se monoliticamente” e assim, “capitulando as recomendagdes do
Consenso de Washington, a politica econémica passou a articular-se, desde entdo em funcgéo
da necessidade de ‘ajustar’ o Brasil as exigéncias da mundializag¢do do capital” (apud MINTO,
2014, p. 304).

O novo enquadramento do pais nas relacdes de dependéncia significou a reconfiguracdo
da estrutura de producdo brasileira e, mais concretamente, uma reprimarizacdo de elos da
cadeia produtiva. Desde a primeira fase do Plano Real, colocou-se em marcha privatizagdes de
grandes estatais (energia, telecomunicagdes, mineracao etc.) e da infraestrutura urbana. Além
disso, esse processo foi acompanhado de aberturas comerciais cujas consequéncias mais diretas
foram as quebras de industrias menores e nacionais (com menor composicdo organica do
capital). Nas palavras de Sguissardi (2022), a reconfiguracdo da indUstria brasileira acontece
devido ao

processo de privatizacdo, mediante o qual o Estado entregou ao grande capital, para
exploragdo privada e lucrativa, complexos industriais inteiros (siderurgia, industria
naval e automotiva, petroquimica) e servi¢os de primeira importancia (distribuigéo de
energia, transportes, telecomunicagdes, saneamento basico, bancos e seguros [salde e
educacdo]) (NETTO; BRAZ, 2007, p. 228 apud SGUISSARDI, 2022, p. 214).

O pais viu seu parque industrial deteriorar-se e ser dominado por empresas
transnacionais que hoje dettm o monopdlio de muitos setores fundamentais da
economia, enquanto retoma seu papel em geral subalterno de exportador de matérias-
primas oriundas do subsolo ou do agroneg6cio, com baixo ou nenhum valor agregado
(SGUISSARDI, 2013, p. 950 apud SGUISSARDI, 2022, p. 215).

Expressdo deste processo de desindustrializacdo, a participagdo da inddstria de
transformacéo no PIB do Brasil caiu de 18,3 %, em 1995, para 14,6 %, em 2011 (GOMES,
2015). Com isso, a estabilizacdo da moeda ndo foi acompanhada pela estabilizacdo da
economia (GOMES, 2015), tornando a politica monetéria limitada em sua capacidade de

incidéncia econbmica.
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Estava dada a concretizacdo do novo padrdo de reproducdo na realidade brasileira.
Como dito acima, tais mudangas nas economias dependentes respondiam as demandas, do
imperialismo em crise, em reestruturar a divisdo internacional do trabalho. Osorio (2012b, p.
108), ao analisar o investimento estrangeiro direto na América Latina e no Caribe, conclui que
“o capital estrangeiro constitui um dos atores privilegiados na reestruturacdo da economia no

mundo subdesenvolvido™.

A venda de empresas publicas e a centralizagdo favorecida pela quebra ou
enfraquecimento de empresas privadas locais em razdo da crise dos anos 1980
permitiu, por sua vez, o fortalecimento de grandes capitais nacionais. Esses capitais
privados nacionais e os estrangeiros, com um reduzido porém poderoso grupo de
empresas estatais, constituem os principais dinamizadores do novo padrdo exportador
em andamento (OSORIO, 2012b, p. 110).

Todo esse processo brasileiro de readequacéo produtiva determina, em alguma medida,
uma alteracdo no papel dado ao Ensino Superior brasileiro, especialmente as universidades
federais, centrais na produgdo cientifica no pais. Com o “fim da industrializagdo como projeto
de maior autonomia” (OSORIO, 2012b, p. 106), esfarcla-se de vez a fungdo brevemente
desenhada para o Ensino Superior brasileiro: contribuir com a producéo cientifica de base, que
permitiria sanar questdes da ordem do desenvolvimento nacional e alavancar a composi¢édo
técnica e organica do capital na regido, alcando-a como polo competitivo no cenario
internacional. Esse papel, ndo concretizado mas esbo¢ado no padrdo industrial precedente, que
se expressou na “universidade critica” (Cf. CUNHA, 2007), era definitivamente suplantado na
atual quadra histérica.

No Ensino Superior brasileiro, desde o declinio do padrao de reproducdo precedente,
houve uma centralidade na “organizagio do ensino com fins lucrativos” levando Minto (2014,
p. 268) a destacar esse movimento privatista como uma “espécie de ‘pedra de toque’ dos
assuntos relativos ao nivel superior de ensino”. O projeto de Ensino Superior encaminhado a
partir da ditadura “revelou”, ainda segundo o autor, “que a universidade ndo podia ter, nas
condi¢cbes do capitalismo brasileiro, um papel ativo e inovador na construcdo do
desenvolvimento autdnomo, autodeterminado” (MINTO, 2014, p. 269). Esse duplo movimento
de enquadrar a producéo cientifica e privatizar o Ensino Superior lograra novos contornos a
partir da década de 1990, especialmente a partir do compromisso em torno da producdo de
superavits para a divida publica.

Como parte fundamental do Plano Real e, em seguida, do Tripé Macroecondmico, a
divida pablica ascende como importante mecanismo politico e econdémico neste novo padrédo

e, por consequéncia, os “ajustes” fiscais tornam-se permanentes e marca comum em todo o
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periodo. “O tributo colonial da divida publica e a logica do ajuste fiscal permanente
constituiram o fundamento politico-econémico das principais acdes do Governo Federal no
periodo 2003-2016” (LIMA, 2019a, p. 17; 2019b, p. 515).

A politica econdmica em curso no Brasil, desde a década de 1990, centrada no ajuste
fiscal, viabiliza a drenagem de parcela significativa dos recursos orgamentarios para
garantir a rentabilidade do capital, especialmente do capital rentista. Os governos que
sucederam a Fernando Henrique Cardoso, sem distin¢do, deram continuidade a politica
econdmica adotada, reforcando o papel do Brasil como espago de valorizagdo do
capital rentista, por meio da insercdo subordinada do pais no mercado financeiro
mundializado (REIS; MACARIO, 2022, p. 5).

De acordo com Chaves, Reis e Guimaraes (2018), a constitui¢do de politicas de “ajuste”
fiscal, presentes de forma generalizada nos paises periféricos neste periodo historico, tem claras
implicacdes para o financiamento da educacédo superior na realidade brasileira. Ao priorizar o
pagamento dos juros e amortizagdes da divida publica, tal reconfiguracdo macroecondmica tem
como consequéncia “a restri¢ao dos recursos destinados ao financiamento das politicas sociais”
e constitui “a chave explicativa para a implementa¢do de uma agenda regressiva que resulta na
aprovacdo das contrarreformas: a Emenda Constitucional 95/2016 e as chamadas Reforma
Trabalhista e da Previdéncia” (REIS; MACARIO, 2020, p. 29). Além do “ajuste” fiscal
permanente, a centralidade da divida governamental desde a década de 1990 explica, em partes,
o incremento de 38% na carga tributaria entre 1988 a 2017 (REIS; MACARIO, 2020). Isto
posto, esse sistema construido em torno da divida publica se coloca como um dos determinantes
que tende a restringir as politicas orcamentarias das universidades federais durante todo o
periodo. Para compreender a magnitude deste sistema, basta observar que a divida publica

brasileira transferiu a seus credores

a montanha de R$ 9,497 trilnGes no periodo de 2003 a 2020, o que representou nada
menos do que 18,86%, em média, das despesas totais da Unido no periodo —
considerando apenas encargos, juros e amortizagcGes. Esse montante representou 12
vezes mais que os recursos destinados as universidades federais e 55 vezes mais que
as verbas para ciéncia e tecnologia (REIS; MACARIO, 2022, p. 3).

Em linhas gerais, observa-se como as reformas ditas neoliberais ndo se explicam por si
mesmas, como mera causalidade politica, mas como fruto de altera¢des nas condigdes materiais
de producdo perpassadas por uma dada correlagdo de forcas entre e intra classes. E licito
destacar como esse processo politico tomou contornos especificos dada a particularidade da
luta de classes no Brasil neste periodo. Devido ao enfraquecimento do regime militar, as
conturbagdes econdmicas e a ascensdo da luta dos movimentos operarios e sociais, a
Constituicdo Federal de 1988 promulgou interesses conflitantes e que n&o podiam ser

conciliados na divisdo do fundo publico no contexto de compromisso com a producdo de
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superavits, como se acordard na década seguinte. A partir da década de 1990, enfraquecida a
capacidade de mobilizacdo das classes subalternas e constituido um novo compromisso entre
as fracOes burguesas, a Constituicdo foi consecutivamente emendada a fim de realocar 0s
interesses dominantes. “Até o final de 2019 foram 105 Emendas, versando sobre aspectos
diversos” (LEHER; SANTOS, 2020, p. 231). Minto (2006, p. 214) aponta que “a Constitui¢cao
Federal de 1988 significou um verdadeiro ‘tropeco’ ante as forgas historicas do capital, uma
vez que ‘instituiu o conflito’ ao reconceder direitos sociais”. No que tange a educagdo e ao
Ensino Superior, as reformas da década de 1990, especialmente a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (LDB), de 1996, buscavam “corrigir os ‘retrocessos’ da CF/1988, no
sentido da reforma do Estado pretendida” infringindo, assim, “uma derrota aos movimento em
defesa da educacgdo publica” (MINTO, 2014, p. 314).

A partir disso, as reformas no Estado e o desmantelamento das garantias constitucionais
serdo associadas durante todo o periodo da Nova Republica. Segundo Leher e Santos (2020)
esse movimento aparece desde a tentativa fracassada do ‘Emendao’, com Collor, que buscava
refazer a totalidade da Carta. Citam, entre outras, a reforma do Estado (EC 19/1998), a
transformacdo das autarquias e fundacdes de direito publico em organizacdes sociais (Lei n°
9.637/1998), a reforma da previdéncia (EC 41/2003 e EC 47/2005) e o Novo Marco Legal da
Ciéncia e Tecnologia (Lei n° 13.243/2016%) (BRASIL, 1998b, 1998¢c, 2003, 2005; 2016a).

Por isso, como parte da repaginacdo da Constituicdo, a nova politica macroecondmica
trouxe em seu seio, desde o inicio, a desconstitucionalizacdo de parcela do orgamento
vinculado as areas sociais. A implementacdo do Plano Real se fez primeiramente com a
constitui¢do proviséria do Fundo Social de Emergéncia, em 1994 — renomeado como Fundo
de Estabilizacdo Fiscal, em 1996. O principio basico deste Fundo é dar liberdade de gastos ao
livrar o governo da obrigagdo de cumprir exigéncias feitas pela Constituicao, permitindo usar
“20% da arrecadacao de todos os impostos da Unido, que deveriam ir para satde, educacéo,
previdéncia etc.” (GOMES, 2015, p. 3) com o pagamento da divida. Neste mesmo sentido, no
ano 2000, ¢é aprovada a Desvinculacgéo de Receitas da Unido (DRU), prorrogada em 2003, 2007,
2011 e 2016. No dia 8 de julho de 2015, o governo federal apresentou a PEC n° 87/2015, que
propunha prorrogar a vigéncia da DRU aumentando seu percentual de desvinculacéo de 20%
para 30%. A PEC foi aprovada pelo Congresso Nacional em agosto de 2016 e promulgada

como Emenda Constitucional n. 93, em setembro do mesmo ano (BRASIL, 2016b).

19 A lei do Novo Marco Legal (Lei n° 13.243/2016) altera pontos da Lei de Inovagéo (Lei n° 10.973/2004)
e outras nove leis relacionadas ao tema, nos termos da Emenda Constitucional n° 85, de 26 de
fevereiro de 2015 (BRASIL, 2016a).
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Além das desvinculacbes orcamentarias, 0 pagamento da divida é garantido por
intermédio das reformas institucionais do mercado da divida, em especial com a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101/2000) (BRASIL, 2000a) (PERES, 2015).
A lei retirou do Banco Central o papel de emissor de titulos publicos, entregando-o ao Tesouro
Nacional, e “sacramentou o superavit primario através da priorizacdo do controle rigoroso da
Divida de todos os entes federativos, sujeitando as despesas sociais e 0s investimentos a
gerago de saldos fiscais” (PERES, 2015, p. 1). E com esta mesma logica que a EC 95 aparecera
como mais uma garantia “de que o estado brasileiro reserve uma montanha de recursos
orcamentarios para detentores de titulos da divida ptiblica” (REIS; MACARIO, 2022, p. 7).

O controle da inflacdo via massa monetéria, considerando a inflacdo estruturalmente
elevada no Brasil, leva a uma tendéncia de alta da taxa basica de juros e a uma elevacdo na
emissdo de titulos da divida pablica. Como consequéncia, tende-se a aumentar a massa de juros
da divida e, por consequéncia, o proprio montante total de divida, resultando em uma
perpetuacdo da divida pablica em escala cada vez maior (PERES, 2015; GOMES, 2015;
FILGUEIRAS, 2015; CARCANHOLO, 2015; CHAVES; REIS; GUIMARAES, 2018). A
divida publica passou de R$ 1,2 trilhdes, em 2000, para R$ 3,2 trilndes, em 2015%°, a pregos de
junho de 2015 (PERES, 2015). A despeito das oscilacdes, a proporc¢do da divida em relacdo ao
PIB tem apresentado tendéncia de crescimento desde os anos 2000 (PERES, 2015). De 2010 a
2020, a relagdo divida/P1B passou de 52% para 89% (MARTELLO, 2021).

Em suma, o Plano Real e o Tripé Macroecondémico aparecem como uma politica de
estabilizacdo econémica e controle inflacionario, mas, como visto até aqui, 0 que realmente
empreendem, como parte do compromisso entre as fracdes burguesas, foi a transferéncia, aos
grandes capitais, de riqueza liquida (via divida, isen¢des tributarias, transferéncias etc.), e

riqueza patrimonial (via privatizacdes, concessoes etc.).
1.2 As fases conjunturais do novo padréo de reproducéo brasileiro
O sentido historico do Novo Regime Fiscal é parcialmente elucidado ao concatenar o0s

elementos gerais que constituem a politica econdmica brasileira no atual padréo de reproducéo.

Para completar o quadro de determinantes, todavia, é preciso compreender o que ha de

20 Autores como Peres (2015) apontam este aspecto como comprovatério da hegemonia do “capital
financeiro”. Afinal, desde a crise de 1998 a dindmica da divida tem aprofundado o controle dos credores
da divida sobre os excedentes fiscais do Estado. Tal controle se expressa na regulacédo da atuacéo do
BC, na quase anulacao do espaco fiscal dos entes subnacionais e no cerceamento na atuacao do
Estado (PERES, 2015).
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especifico no momento em que o Novo Regime Fiscal se fez necessario. Afinal, as mudancas
econémicas e politicas ndo se desenvolvem de igual maneira durante todo o periodo que
engloba este novo padrdo de reprodugdo. Ao contrério, este padrdo se concretiza de forma
particularizada em diferentes momentos ou fases conjunturais. E de comum acordo entre
pesquisadores que a EC 95 representa a terceira fase do assim chamado neoliberalismo
brasileiro (AMARAL, 2017, LEHER; SANTOS, 2020; REIS; MACARIO, 2020, FARAGE,
2021; LIMA, 2019a, 2019b). Embora se divirja quanto a o que diferencia cada periodo, as
pesquisas geralmente localizam a primeira fase entre os governos Collor a FHC; a segunda
entre os governos Lula a Dilma; e a terceira a partir do golpe de 2016 e do governo derivado
de Michel Temer.

Contudo, o que determina mudangas expressivas em uma conjuntura politica e
econémica? As mudangas de governo sdo capazes de imputar, em todos 0s casos, um novo
rumo conjuntural ao pais ou sdo, em alguns casos, expressdes de uma mudanca que lhe
antecede? Ha episodios na historia da América Latina em que a mudanca de governo expressou,
de fato, uma mudanga expressiva da conjuntura. O golpe empresarial-militar no Brasil, em
1964, ou as elei¢Oes presidenciais de 1970, no Chile, expressaram, cada um a seu modo, uma
mudanca no arranjo e na relacdo entre as classes e fracdes de classe (MARINI, 2017; 2019).
No entanto, hd momentos de transi¢do conjuntural que ndo sdo claramente demarcadas por
mudangas governamentais. Como visto, ndo houve um marco governamental para o inicio das
reformas liberalizantes no Brasil — embora o governo FHC dé corpo coeso, ha prendncios
desta direcdo desde o governo Collor (SILVA JUNIOR; FARGONI, 2020; REIS; MACARIO,
2020, 2022; FARAGE, 2021; SGUISSARDI, 2022).

O movimento da histéria se baseia nas relaces materiais de producéo e, nas sociedades
em que o modo de producdo cinde o ser humano em classes, no conflito, arranjo e desarranjo
dessas classes e de suas fragcdes (Cf. ENGELS, 1885). Marini (2017) consegue captar o que
move o desenvolvimento brasileiro justamente analisando como as classes e fragoes de classes
se colidem e se aglutinam. Ora as fracBes burguesas assumem um “compromisso politico” entre
si, ora esse compromisso colapsa e as distancia (Cf. MARINI, 2017, p. 135-143). Gramsci

(2017) salienta que a formagao de “equilibrio de compromisso” ¢ central para a hegemonia.

O fato da hegemonia pressupfe indubitavelmente que sejam levados em conta os
interesses e as tendéncias dos grupos sobre os quais a hegemonia sera exercida, que se
forme um certo equilibrio de compromisso, isto é, que o grupo dirigente faca sacrificios
de ordem econémico-corporativa (GRAMSCI, 2017, p. 49).
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Esse caminho analitico se demonstra correto quando investigamos os pontos de inflexao
conjuntural durante o padrdo contemporaneo de reproducéo do capital no Brasil. As alteracdes
conjunturais — “que envolve 0s pequenos grupos dirigentes e as personalidades imediatamente
responsaveis pelo poder” (GRAMSCI, 2017, p. 37) — expressam, em Ultima instancia, o modo
como se organizam e se confrontam as classes sociais.

Vimos no tdépico anterior como as reformas liberais da década de 1990, que
inauguraram o periodo “neoliberal” no Brasil, expressavam, no campo politico, uma
modificacdo na relacéo de classes: um recrudescimento na organizagédo das classes subalternas
e um novo compromisso entre as fragdes da burguesia interna com a grande burguesia externa
que, por consequéncia, rearranjou as relacées de dependéncia. Com as mudancas econémicas
a partir do século XXI, esse compromisso serd atualizado determinando, assim, a nova fase
conjuntural que se seguiria: o lulismo (SINGER, 2012).

A relacdo entre as fracGes do capital se altera a partir de uma alteracdo no mercado
mundial e na divisao internacional do trabalho, especialmente por dois fatores: o superciclo das
commodities, a partir dos anos 2000, e a expansao da liquidez internacional, a partir de 2004
(SAMPAIO JUNIOR, 2017; GENTIL; HERMANN, 2017; SOUZA; NASCIMENTO, 2019).
Essa repactuacdo dos capitais se traduziu no Estado brasileiro, através do lulismo, pela
adaptacdo das politicas para um contexto relativamente propicio para o crescimento econémico
brasileiro, isto €, “uma grande mudanga das condicdes externas” foi combinada “com uma
mudang¢a menor, mas muito importante, na orientagcao da politica macroecondmica doméstica”
(SERRANO; SUMMA, 2015, p. 3). Para Sampaio Junior (2017), o periodo de crescimento
econdmico era sustentado por trés pilares: as exportacfes de bens primarios, a alta liquidez
internacional e o endividamento das familias. Como veremos no capitulo 2, uma vez corroidos
esses pilares, como acontece durante o primeiro governo Dilma (2010-2014), estaria
desmantelada a capacidade de crescimento da economia brasileira e a capacidade de conciliar
as politicas, inclusive no &mbito do Ensino Superior.

A conjuntura de expansdo econémica atualizou as politicas econémicas para
corresponder ao periodo de ascensdo da economia, ainda dentro do marco geral das reformas
liberais da década precedente. Mantendo o tripé cambio flutuante, superavit e meta
inflacionaria, a mudanca se deu ao dinamizar o mercado interno com ampliagdo de crédito
consignado, crescimento real do salario minimo e médio e aumento dos gastos publicos. Ou
seja, conciliou-se 0 aumento do gasto primario e do investimento publico com a expansédo
econdmica e ampliacéo das receitas da Unido. A diferenca foi que, a0 manter a producéo de
superdvits, mas em contexto de crescimento do Produto Interno Produto (PIB), o governo
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controlou a relacdo divida/PIB, embora o estoque absoluto da divida se mantivesse crescente
(CARCANHOLDO, 2015; PERES, 2015). Sem romper com o essencial do “pacto neoliberal”,
tal periodo de crescimento foi acompanhado de um aumento das estruturas de dependéncia
econémica — sobretudo devido ao aumento da vulnerabilidade externa — que cobraria seu
preco com o esgotamento desse ciclo (SAMPAIO JUNIOR, 2017).

Dessas mudancas na sociedade civil, decorrem as mudangas no ambito do Estado que
uma série de pesquisas busca compreender e conceituar. Ao investigar o financiamento das
universidades federais, Leher e Santos (2020) compreendem que de Collor a FHC se
“instauram as bases que permitiram desconstituir o que restou do sistema de acumulagao de
industrializacdo por substituicdo das importacdes” (LEHER; SANTOS, 2020, p. 221). Com os
governos do Partido dos Trabalhadores, a nova fase se caracteriza por um “neoliberalismo
desenvolvimentista”. Por fim, a terceira fase “tem como marcador temporal o golpe de 2016,
ainda em curso, e que se caracteriza por mudancas muito estruturais nas conexdes entre a
economia e a politica, especialmente a partir da referida Emenda 95/2016” (LEHER; SANTOS,
2020, p. 221). Reis e Macario (2020, p. 23) consideram que “o maior ou menor grau de
participacao do Estado nos negocios e na promogao de politicas sociais” € o que

constitui um dos elementos definidores das diferencas entre a primeira fase do
neoliberalismo brasileiro (final dos anos 1980 a 2002), a segunda fase (que
compreende 0s governos petistas, marcadamente o periodo que vai de 2006 a 2013) e
a terceira assinalada pela emergéncia do ultraliberalismo sob comando de um governo
de extrema direita (fase que deu os primeiros sinais em 2014, mas se impds com o
impeachment da ex-Presidente Dilma Rousseff, em 2016).

Em linhas gerais, parece haver um movimento pendular que oscila entre um Estado
mais ou menos abertamente violento. Para Farage (2021), por exemplo, na primeira fase o
Estado foi refuncionalizado de “forma classica, com a privatizagdo direta (venda de patrimonio
publico), a terceirizacdo de servicos publicos e a retirada de direitos do funcionalismo, em
especial a partir da hierarquizag@o entre as categorias do servigo publico” (FARAGE, 2021, p.
388). Na segunda fase, as formas classicas também estiveram presentes “como foi o caso da

previdéncia em 2003, ja no primeiro governo Lula” (FARAGE, 2021, p. 388), mas

a refuncionalizagdo passou, de maneira mais intensa, por formas néo cléssicas, da qual
sdo exemplos os fundos de pensdo e de previdéncia complementar, a criacdo de
empresas publicas ndo estatais como a EBSERH, a ampliacdo da terceirizagdo no
interior dos equipamentos publicos, a incorporacdo das organizagdes sociais na gestao
das politicas publicas e a desvalorizagdo dos servidores publicos pela ndo atualizagdo
dos planos de carreira e pela corrosdo salarial diante da auséncia de reajustes reais
(ibidem).

Lima (2019a, 2019b) expressa esse movimento pendular como a oscilacdo entre a

contrarrevolucédo a quente e a contrarrevolucao a frio. Com base em Florestan Fernandes (1975,
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1980 e 1991 apud LIMA, 2019a, 2019b), a autora defende que durante 0s governos petistas
houve uma “contrarrevolugdo a frio” e, a partir do golpe de 2016, a contrarrevolugdo reassume
o cardter “a quente”. A primeira, seria caracterizada pela “existéncia de fases seguras e
construtivas”, enquanto a segunda pela “agdo violenta, associada ao regime burgués-militar e
ao Estado autocratico burgués” (LIMA, 2019a, p. 16). Nesta interpretacdo, a contrarrevolucao
a frio se fundamentou em trés aspectos: “pacto de dominagédo entre as fragdes da burguesia”,
“aliangas com a burocracia sindical e partidaria da classe trabalhadora” e reducdo das lutas
sociais “a agdo constitucional e parlamentar” (LIMA, 2017 apud LIMA, 2019a, p. 16).

A vista disso, depreendem-se as marcas comuns presentes durante toda esta etapa
histdrica do capitalismo brasileiro. Embora cada fase conjuntural apresente particularidades no
novo padrdo brasileiro, ha tragos em comum que ndo podem ser ignorados em prol de uma
suposta diferenca substantiva entre 0s governos que atravessaram a Nova Republica, como
aparece nas pesquisas que sobrevalorizam os determinantes “restritos” da politica.

O nexo essencial permanece mesmo nas particularidades. Ao analisar o periodo
particular de governo do Partido dos Trabalhadores, Chaves, Reis e Guimardes (2018)
destacam a énfase em politicas sociais focalizadas nos mais pobres. Contudo, segundo Reis e
Macario (2020, p. 23), “as diferengas na politica econdomica e no manejo dos orcamentos em
prol do fortalecimento de programas e politicas sociais se deram sobre a base da continuidade
dos parametros neoliberais”. Mais do que uma possibilidade, a substitui¢ao de politicas sociais
amplas por politicas focalizadas se tornou necesséria pela demanda menor de recursos
orcamentarios, sendo assim mais “condizentes com os objetivos de ajuste fiscal” (OLIVEIRA,

2022, p. 10).

Mesmo no governo Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016), ndo se
rompeu com a politica econdmica vigente no governo anterior. Um dos documentos
do Ministério da Fazenda, publicado no inicio do governo do Partido dos
Trabalhadores (PT), ao tratar de ‘Politicas sociais e reducao de desigualdades’ (Brasil,
2003b), explicitou a concepgéo de politica social que deveria ser priorizada. Para o
Ministério da Fazenda, o principal problema das politicas sociais no Brasil ndo seria a
falta de recursos. As autoridades da area economica foram taxativas: “[...] o montante
de recursos alocados nos programas sociais ndao € pequeno” (Brasil, 2003b, p. 15). O
problema fundamental seria que tais recursos eram destinados aos ‘nao pobres’, como,
por exemplo, os servidores publicos, beneficiarios da previdéncia, e os estudantes das
universidades federais. A solucdo seria focalizar as politicas e 0s gastos sociais nos
pobres, em detrimento dos considerados ‘ndo pobres’. Esta premissa sustentou as
politicas econdmicas e sociais adotadas durante esses governos (CHAVES; REIS;
GUIMARAES, 2018, p. 3).

O que as pesquisas supracitadas permitem concluir € que ndo s6 houve uma

permanéncia como um fortalecimento deste conjunto de politicas de cunho neoliberal.
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As modulagbes operadas em nada feriram a estrutura de propriedade e de poder
incrustada na sociedade brasileira, razdo por que a autocracia burguesa se repds agora
[na terceira fase do neoliberalismo] de modo avassalador. Quanto ao padrdo de
acumulagdo, o resultado da “onda progressista” no Brasil foi o aprofundamento do
neoextrativismo e da reprimarizacdo, a concentragdo de capital e riqueza e o
fortalecimento do rentismo baseado, em parte, no sistema tributario e da divida pdblica
(REIS; MACARIO, 2020, p. 41-42).

Essa leitura ¢ avessa aquela que destaca os elementos “restritos” da politica, advogando
uma diferenca qualitativa entre 0os governos que atravessam a Nova Republica. Essa tese
aparece com evidéncia, por exemplo, em Amaral (2017) e Singer (2017). Amaral (2017)
distingue as diferentes fases conjunturais com énfase nos mandatos do Poder Executivo
Nacional. Segundo Amaral (2017), as reformas de FHC coincidem com as previstas no
Consenso de Washington, enquanto os governos do Partido dos Trabalhadores efetuaram uma
“reorientagdo parcial” em relacdo as privatizacdes € com o “estabelecimento de politicas
publicas que dirigissem valores financeiros substanciais para a area social” (AMARAL, 2017,
p. 5). Com este viés, o autor conclui que a partir do impedimento de Dilma Rousseff “assumiu
a Presidéncia da Republica o grupo que dirigiu o pais no periodo do governo FHC, e uma de
suas primeiras medidas foi retornar a implementacdo, com intensidade, das reformas
preconizadas pelo Consenso de Washington” (AMARAL, 2017, p. 6). No mesmo sentido,
Singer (2017, p. 48) conclui, como visto na introducéo, que hd uma diferenga substantiva entre
0S governos petistas, que levaram a cabo “uma direcao diferente da que vinha antes, neoliberal,
e diferente da que veio depois, neoliberal novamente”.

Para os fins desta pesquisa, que investiga a fase do Novo Regime Fiscal, cabe
compreender quais mudangas no modo de producdo e na relacdo entre as classes levam a um
esgotamento da fase precedente e a passagem da fase seguinte. Em outras palavras, 0 que
tornou o Novo Regime Fiscal um imperativo ao Estado brasileiro? Para isso, € preciso
transpassar a superficie dos fendmenos politicos e analisar o periodo imediatamente precedente
a promulgacdo da EC 95, a fim de completar o quadro de determinantes que déa sentido e razéo
de ser a esta politica fiscal, como sera feito no capitulo 2.

1.3 A funcgéo do Ensino Superior brasileiro no novo padréo de reproducéo

Antes de entrar na particularidade do Novo Regime Fiscal, convém compreender quais
propdésitos o Ensino Superior é compelido a cumprir a partir do computo das disputas de classe
sobre as novas formas de reproducéo do capital no Brasil. Em outras palavras, o que determina

0 Ensino Superior neste periodo? A funcdo do Ensino Superior ndo pode ser compreendida
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apartada das relacGes historicas em que esse sistema cientifico e educacional esta inserido,
como uma definicio abstratamente idealizada. E das relacdes historicas, em suas contradicdes
que lhe sdo proprias, que resulta o proposito deste sistema e que, sob este designio, explica as
suas reformas e sua refuncionalizacdo em dado periodo. Quais as implica¢bes para o Ensino
Superior a partir das alteracdes nas bases de acumulacao e, consequentemente, da nova posi¢édo
dependente assumida pelo pais na divisao internacional do trabalho? Quais os propdsitos sao
reservados a partir da atual conformacéo hegeménica?

Assim, investigar a fungéo do Ensino Superior serve para compreender os sentidos das
mudancas efetivadas ou em marcha neste sistema, isto €, as tendéncias para as instituicoes de
Ensino Superior. Sdo tendéncias porque, permeadas pela luta de classes, encontram-se em
constante disputa. No que tange sobretudo as universidades federais, por exemplo, ndo se pode
ignorar os conflitos antagonicos que ora aceleram, ora freiam tais tendéncias®*. Considerar isso
ndo oblitera o valor heuristico de definir o projeto que se constitui pela atual forma hegemonica
e suas tendéncias decorrentes.

A transicdo do antigo padrdo industrial ao atual padrdo de reprodugdo implicou
remodela¢des ndo s6 no Estado como um todo, mas também na funcdo destinada ao Ensino
Superior e, imbricado a isso, redefiniu-se o papel designado as universidades federais. Na etapa
inicial do padrdo desenvolvimentista, especialmente entre a década de 1940 e 1950, a fim de
consolidar o processo de industrializacdo, a conformacdo hegemdnica buscava configurar o
Ensino Superior — especialmente a universidade publica — como um ponto de apoio para
alavancar o pais a posicdo de autonomia no mercado mundial. Com esta finalidade, era preciso
construir uma universidade capaz de produzir conhecimento cientifico e tecnoldgico de alto
nivel, capaz de solucionar questdes do desenvolvimento nacional e ampliar as bases técnicas
de composicdo do capital na regido, ao mesmo tempo em que formava quadros altamente
qualificados para dirigir este processo. Com o fim deste projeto e a submissao definitiva do

pais ao imperialismo, reestrutura-se as bases da producdo e circulacéo do valor no Brasil. Com

21 A disputa da universidade é perpassada no interior dessas instituicbes, mas também em toda a
sociedade brasileira. As disputas ocorrem dentro e fora das universidades. Para ilustrar um caso que
perpassa o interior das universidades, basta lembrar os confrontos em torno do Reuni (2007), Ebserh
(2011) ou do projeto de lei do Future-se (2019). Para romper o Regime Juridico Unico dos
trabalhadores da saldde nos Hospitais Universitarios e, assim, rebaixar os salarios e aumentar a
intensificacdo do trabalho, o governo criou a Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares (Ebserh). A
partir disso, promoveu-se uma verdadeira campanha ideolégica e coercitiva para que as comunidades
universitarias aprovassem a insercdo da empresa na gestdo de seus hospitais. Inimeras foram as
resisténcias contra sua adesao. Em 2013, na Universidade Federal do Rio de Janeiro, a correlacédo de
forcas permitiu barrar, ainda que momentaneamente, a adesdo a empresa. Sob novas relacdes de
forca, contudo, a pauta voltou a ser inserida e, violentamente, foi aprovada no dia 2 de dezembro de
2021.
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o desmantelamento da cadeia industrial, reprimarizacdo da economia e ampliacdo da esfera
financeira de valorizacdo, a nova posicdo dependente que 0 pais passa a ocupar na divisdo
internacional do trabalho vai de encontro ao antigo projeto de Ensino Superior e exige sua
readequacao.

Com a reorganizacdo econdmica do novo padrdo, parte significativa da producéo
brasileira foi reorientada ao mercado externo por meio das exportagbes. As principais
mercadorias da cesta de exportacdo originam do setor primario, portanto de baixo valor
agregado, como soja, 6leos brutos de petréleo, minério de ferro, carne de aves e bovina. Além
do setor agropecudrio e de extrativismo mineral, o Brasil se especializou na producéo de poucas
mercadorias manufaturadas, como jatos comerciais e produtos para a Industria da
Transformacdo. O setor industrial, desmantelado pelas privatizacGes e abertura comercial,
perdeu espago na composicao do PIB brasileiro. A industria de transformagdo compds 11% do
PIB, em 2021, face aos 36%, em 1985 (CONSIDERA; TRECE, 2022). Em proporcdes cada
vez maiores, 0 capital estrangeiro cumpriu importante papel nesta reconfiguracdo interna.
Segundo levantamentos da Cepal (Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe), o
investimento estrangeiro direto no Brasil passou de U$ 989 milhGes, em 1990, a U$ 45 bilhdes,
em 2008 (Cf. OSORIO, 2012b, p. 109). Destaca-se também o papel predominante do capital
estrangeiro no setor bancério-financeiro latino-americano, “chegando a controlar em muitos
casos mais de 80% das atividades neste setor” (OSORIO, 2012b, p. 111). A inser¢ao vigorosa
do capital estrangeiro na regido, somado a venda de empresas publicas, acentuou 0 processo
de quebra dos pequenos e médios capitais e, assim, intensificou a tendéncia de centralizacéo,
favorecendo o grande capital nacional em sua estreita ligacdo com o grande capital estrangeiro.

E sobre estas bases que 0 Ensino Superior brasileiro é chamado a atuar. As novas
tendéncias surgem desde o declinio do padrdo precedente, politicamente expresso na ditadura
empresarial-militar, mas ganham novos contornos a partir da consolida¢do do novo padréo,
especialmente a partir da wltima década do século XX. E a partir deste momento “que as
principais consequéncias da contrarreforma burguesa se fizeram abater sobre o setor, exigindo
novos marcos regulatérios” (MINTO, 2014, p. 305). Assim, “a reforma da educacao superior
no pais tornou-se progressivamente uma necessidade. Ela estava inscrita num processo que,
como tendéncia geral, visava a reconstrucdo da hegemonia burguesa nas condi¢Ges da
particularidade brasileira” (MINTO, 2014, p. 305-306).

A partir de entdo, a funcdo voltada ao desenvolvimento nacional torna-se incongruente
no Ensino Superior brasileiro e, em seu lugar, entra um propdsito mais imediatamente

econémico em dois sentidos diferentes, mas conectados entre si. Por um lado, uma parte restrita
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do Ensino Superior, caracterizada por manter certa capacidade de producdo cientifica,
patentemente as universidades publicas (federais em sua maioria), ficaria destinada a vincular-
se com os interesses mais imediatos do mercado brasileiro. Por meio de parcerias entre
empresas com departamentos ou fundagdes privadas, as universidades serviriam como
prestadoras de servicos de “inovacdo” ¢ adequagdo tecnologica, alterando apenas
fragmentariamente a composicdo técnica destes capitais. Por outro lado, desfeito o papel
estratégico de desenvolvimento nacional, parte cada vez mais volumosa do Ensino Superior
passa a ser mercantilizada estruturando, assim, um fertil mercado para valorizagao do capital
nacional e estrangeiro. Esta € a marca dupla do novo projeto para o Ensino Superior brasileiro:
parte pequena das instituicGes de Ensino Superior sdo convertidas em prestadoras de restritos
servigo tecnoldgico e cientifico, enquanto parte cada vez maior das IES sdo destinadas ao
comércio de matriculas.

A reforma da educacdo superior tem seguido, em algum grau, as principais diretrizes
internacionais, formuladas pelos grandes aparelhos hegeménicos do imperialismo, como o
Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) e a Organizacdo das
Nacdes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO). Dentre as diretivas, estdo
uma nova responsabilizacdo do Estado sobre o financiamento da educacdo superior;
diversificacdo das IES e ampliacdo das modalidades de ensino; diversificacdo das fontes de
financiamento do Ensino Superior publico com estimulo especial as parcerias privadas;
instauracdo de politicas de resultado que direcionam o setor publico a formagdo pragmatica e
a producdo “inovadora”; flexibilizagdo das regulacdes das IES para a plena atuagao do capital,
rebaixando os critérios para abertura e funcionamento destas instituicdes; e promocao de
modalidades mais baratas de formacéo superior, expandindo as formas de ensino a distancia e
cursos de curta duragéo (Cf. MINTO, 2014, p. 315-316).

E no decorrer da década de 1990, no contexto das reformas do Estado, que a reforma
do Ensino Superior comeca a ganhar corpo. Como nas demais politicas de Estado no periodo,
isso significava desmantelar a recém promulgada Constituicdo Federal em seus pontos
conflitantes ao projeto hegemdnico. Vale dizer que nem todas as investidas sobre o Ensino
Superior foram exitosas. Em 1995, a proposta de transformacdo das Ifes em Organizacdes
Sociais (OSs) por meio da PEC 173 ndo foi aprovada pelo Congresso Nacional, embora a
legalizacdo das OSs viria a ocorrer trés anos depois. No ano seguinte, 0 ministro da Educacao,
Paulo Renato Souza, foi frustrado em seu projeto de substituir a “autonomia de gestdo
financeira”, prevista na Constituicdo, pela “autonomia financeira”, proposta pela PEC 370. Em

linhas gerais, contudo, no governo de FHC, houve éxito em desmantelar os principais pontos
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da Constituicdo, especialmente através da elaboracdo e promulgacdo da Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional (LDB), em 1996. Diferente da correlacdo de forcas do periodo

constitucional,

as forgas conservadoras predominaram no processo de elaboragdo da LDB, e a adocéo
de uma estratégia de “enfrentamento parcial”, de fazer uma lei minimalista, enxuta,
omissa em questdes basilares (remetidas para a legislagdo complementar), foi

fundamental para compensar o carater mais “sistémico” possivel a partir da CF/1988
(MINTO, 2014, p. 316-317).

Especialmente desde a LDB, um conjunto de leis, decretos, medidas provisorias,
resolucdes e portarias tém colocado em marcha alteracdes na educacdo em todos 0s seus niveis
(LEHER, 2021b). Para o Ensino Superior abre-se, assim, o caminho para um processo de

“adensamento privatista” que

ndo inaugura a presenca dos interesses privados no Ensino Superior, mas acarreta sua
reestruturacdo, fazendo com que o adensamento seja, por um lado, absoluto
(crescimento das IES privadas e de sua presenga no campo da educagdo superior); e,
por outro lado, relativo, também no interior das IES e nas suas formas de relagdo com
a sociedade e 0 Estado (MINTO, 2014, p. 317).

Vejamos como ganha corpo o atual projeto a educagdo superior brasileira em seu duplo
movimento: destinando um grande segmento das IES para a valorizacdo direta de capitais,
através da mercantilizacdo e, concomitantemente, readequando a producdo de conhecimento
no interior de um conjunto reduzido das IES, especialmente as universidades publicas,

reformando suas estruturas, gestdo, financiamento, pesquisa etc.

1.3.1 A mercantilizacdo do Ensino Superior brasileiro

As universidades federais estdo circunscritas na tendéncia de estimulo e privilégio a
expansdo privada do Ensino Superior desde a ditadura empresarial-militar. As instituicoes
publicas, responsaveis por 75% das matriculas no Ensino Superior em 1968, controlavam, ao
final de 1980, apenas 35% deste total (Cf. OLIVEIRA, 2022, p. 6). A despeito dos esforcos

contrarios®, essa tendéncia se manteve na Carta Constitucional de 1988 ao prever a

22 E digno de nota os esforcos do deputado constituinte Florestan Fernandes contra essa tendéncia.
Segundo notas taquigraficas da Constituinte, Fernandes manifesta no dia 25 de junho de 1987 que “o
gue esta acontecendo ndo é o pior desfecho, mas a noticia que vem num jornal, segundo a qual a
exclusividade de recursos publicos para a escola publica teria sido eliminada e ter-se-ia introduzido o
trafico antidemocratico, anti-repudblica e antieducacional de destinar a escola privada, comercial,
mercantil ou confessional uma parte dos recursos publicos, de associar o Estado ao desenvolvimento
do sistema publico e, ao mesmo tempo, do sistema privado de ensino. Isso representa um golpe mortal

no crescimento da democracia no Brasil” (FERNANDES, 1987 apud RODRIGUES, 2022, p. 17).
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“distribuigdo de verba publica para o setor privado — laico e confessional —, por meios diretos
ou indiretos (Lima, 2007)” (LIMA, 2019a, p. 15).

Esse movimento ndo foi contornado, mas aprofundado no periodo da chamada
redemocratizagdo brasileira. A partir de uma série de dispositivos legais, constituem-se 0s
pilares e mecanismos que mercantilizam parte substancial do Ensino Superior inserindo-o na
gbndola do mercado brasileiro. Para este fim, a educacdo superior foi segmentada em
instituicbes ndo universitarias, com uma diversificacdo de modalidades de ensino. Os critérios
de qualidade passam entéo a se identificar com aqueles da producdo de mercadorias: maior
produtividade com o menor custo de producdo. O fator decisivo para a alta rentabilidade deste
setor, contudo, derivou do patrocinio direto do Estado na transferéncia de fundo publico. Como
resultado, o setor foi rapidamente oligopolizado e passou a disputar diretamente o orgcamento
com as universidades federais.

Se, a partir da nova reconfiguracdo burguesa, o Ensino Superior perde sua
funcionalidade ao desenvolvimento industrial e a soberania nacional, esvai-se também a razéo
de ser do Ensino Superior de tipo universitario, configurado na estreita relacdo entre ensino e
pesquisa e munido de liberdade de catedra, definicdo preservada pela Constituicio de 198823,
Como prescrevia documento do Banco Mundial, era preciso “fomentar a maior diversificacdo
das institui¢des, incluindo o desenvolvimento de institui¢des privadas” (BANCO MUNDIAL,
1995, p. 4).

De modo geral, ao atacar a pedra angular do sistema universitario, buscava-se, de um
lado, restringir a capacidade critica e subversiva, avessa aos interesses hegemonicos e, de outro
lado, intensificar a mercantilizacdo do setor flexibilizando a forma institucional (MINTO,
2014). Desonerados 0s custos com estrutura laboratorial, insumos, professores e pesquisadores
altamente qualificados etc., as instituicdes ndo universitarias de educacdo superior se
apresentavam aos capitais como excelentes espagos de valorizagcdo, dado o baixo custo que
envolvia manter apenas as atividades de ensino, em comparagdo com o sistema universitario.
Como consequéncia e nitida expresséo, das 2.537 IES existentes em 2018, apenas 199 (7,8%)
eram universitarias e, destas, 107 eram publicas (SGUISSARDI, 2022).

A diluicéo do Ensino Superior em institui¢cbes ndo universitarias — centradas na préatica
de ensino e desvinculadas da producéo cientifica e tedrica — é acompanhada por politicas de

avaliacdo em grande escala. A avaliacdo e o consequente ranqueamento das IES consolidam-

23 Segundo o artigo 207, “as universidades gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de
gestao financeira e patrimonial, e obedecerao ao principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa
e extensdo” (BRASIL, 1988).
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se como meios para conduzir o Ensino Superior em seu novo proposito, isto €, apartado, em
sua maioria, da producéo de conhecimento. Ao avaliar o rendimento individual dos alunos para
chegar aos ditos indicadores de qualidade, tal politica valoriza centralmente as préaticas de
ensino, ou seja, “mais do que se preocupar com o processo da avaliacdo, tornaram-se
verdadeiros meios de inducéo das politicas e diretrizes” (MINTO, 2014, p. 346).

Ao focar narelacdo individual com o estudante, desconsidera-se propositalmente gastos
com estrutura, manutencdo e pessoal qualificado que exigem as estruturas cientificas das
universidades. Assim, passou a ser comum classificar as universidades publicas como
demasiadamente onerosas?*. Consideram, para isso, 0s gastos totais em relagdo a quantidade
de matriculas, como se o conjunto estrutural destas instituicdes estivessem voltadas apenas para
a certificacdo do alunado.

Nesse processo de proliferar instituicdes ndo universitéarias, outro mecanismo de
flexibilizacdo fertilizou a rentabilidade deste negdcio: a diversificacdo das modalidades de
ensino, especialmente com a legitimacéao e expansao do ensino a distancia. A implicacéo direta,
com esta modalidade, € reduzir o percentual de capital aplicado em forca de trabalho docente
em relacdo ao capital total. Aumenta-se, assim, a composic¢ao orgénica do capital, expresso em
uma alta composicao técnica amplamente ancorada em aparatos de gravacdo, transmisséo,
sistemas de edicéo, plataformas, softwares, além do uso mais recente de inteligéncia artificial®®.
Com esse aparato tecnoldgico e a fragmentacdo do professor em diferentes atividades
especializadas, aumenta-se o numero de mercadorias (matriculas) produzidas por trabalhador.

O numero de matriculas na modalidade EaD em institui¢des privadas passou de 10,6
mil, em 2000, a 33,8 mil, em 2007 (SEKI; SOUZA; EVANGELISTA, 2019). O ano de 2008
marca um salto nas matriculas desta modalidade ao alcancar 449 mil vagas, um aumento de
1.225% em relacdo ao ano anterior. As matriculas privadas nesta modalidade seguiram
tendéncia de alta e, em 2017, alcangaram a marca de 1,6 milhdes, representando 25% do total
das matriculas privadas (Cf. SEKI; SOUZA; EVANGELISTA, 2019, p. 119-121). Seki, Souza
e Evangelista (2019, p. 120) observam que esse salto a partir de 2007 no setor privado foi
propulsado por um aumento momentaneo, entre 2007 e 2008, das matriculas EaD nas IES

24 Em 2019, no contexto dos massivos cortes as universidades federais, o entdo ministro da Educagéo,
Abraham Weintraub, defendeu priorizar outros niveis de ensino em demérito ao Ensino Superior: "para
cada aluno de graduacéo que eu coloco na faculdade, eu poderia trazer dez criancas para uma creche"
(O GLOBO, 2019).

25 Em maio de 2020 repercutiu a noticia de que as faculdades da Laureate Education usavam software
de inteligéncia artificial para corrigir atividades de texto. Poucos dias depois, a rede demitiu cerca de
120 professores de cursos EaD.
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publicas, fruto de uma “intervencdo ativa do governo federal na inducdo da expansdo das

matriculas privadas”, que buscava

1) aproveitar-se do prestigio das IES publicas para legitimar a modalidade de EaD; 2)
produzir, disponibilizar e legitimar plataformas, sistemas e infraestrutura de educagéo
a distancia, sobretudo aquelas difundidas pela Internet; 3) desregulamentar os cursos
nessa modalidade e aprovar projetos de cursos submetidos pelas instituicdes privadas
(SEKI; SOUZA; EVANGELISTA, 2019, p. 120).

E neste contexto que se desdobra uma dupla tendéncia no crescimento das matriculas
de Ensino Superior no seculo XXI: preponderéncia no crescimento de matriculas em IES néo
universitarias e, articuladamente, énfase no crescimento das IES particulares (privada com fim
lucrativo) (MINTO, 2014). Como consequéncia, em 2020, o setor privado alcancou o controle
de 77,5% das 8,6 milhGes de matriculas em cursos de graduacdo (BRASIL, 2022).
Considerando apenas as matriculas de ingresso naquele ano, o setor privado representava 86%
das 3,8 milhGes de novas matriculas (BRASIL, 2022).

Para isso acontecer, o setor privado construiu ao longo da histéria uma complexa e
sofisticada rede de entidades, sindicatos, associacdes, foruns etc. que organizam, articulam e
representam seus interesses. Até 2016 foram criadas ao menos 27 entidades representativas dos
interesses do capital de Ensino Superior privado®, que expressam “o elevado grau de
organizacdo dos capitais de Ensino Superior em sua face publica, isto €, aquela assentada para
as articulagdes com o Estado ampliado sob a forma de aparelhos privados de hegemonia”
(SEKI; SOUZA; EVANGELISTA, 2019, p. 126).

Em 2011, por exemplo, o Frum das Entidades Representativas do Ensino Superior
Particular?” anunciou como meta atingir 10 milhdes de matriculados no Ensino Superior. Ao
definir suas estratégias de expansdo, o forum partiu “do diagndstico de que o setor publico nao
tem mais condicGes de ser protagonista dessa expansao e que, por complementaridade, esta
atribui¢do deve ser delegada ao setor privado” (MINTO, 2014, p. 334).

Para se constituir como vanguarda na expansdo das matriculas, esses aparelhos de
hegemonia tém articulado a ampla atuagdo do Estado no setor — e expressam abertamente esse
papel que o Estado € chamado a cumprir. De um lado, h& exigéncias relacionadas a
regulamentacdo dos cursos em seus critérios de funcionamento e de avaliagcdo de qualidade.

Por outro, parte das pautas focam na “desregulamentacdo completa do setor, com reducdo de

26 O quadro completo é apresentado em Seki (2018) apud Seki, Souza e Evangelista (2019).

27 Fundado em 9 de abril de 2008, o férum integra cinco entidades: ABMES (Associacéo Brasileira de
Mantenedoras de Ensino Superior), Abrafi (Associa¢éo Brasileira das Faculdades), Anup (Associacao
Nacional das Universidades Particulares), Anaceu (Associacdo Nacional dos Centros Universitarios) e
Semesp (Sindicato das Entidades Mantenedoras de Estabelecimentos de Ensino Superior).
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exigéncias e controles (deixando o ‘mercado’ funcionar)” (MINTO, 2014, p. 345). Todavia, se
a acomodacao dessas exigéncias deu mais “liberdade” a industria de matriculas ao flexibilizar
critérios de funcionamento, como nimero de professores em dedicagdo integral etc., o que
definitivamente tornou o setor altamente rentivel e seguro a aplicagdo de capitais foi o
patrocinio direto do Estado. As principais mudancas na virada do século e no decorrer das duas
primeiras décadas no novo milénio se voltaram ao acesso de recursos publicos pelo setor
privado.

Segundo anélise de Minto (2014, p. 334) acerca do IV Congresso do Férum citado,
“chama a atengdo a énfase que as entidades privadas depositam na necessidade de ‘parceria’
com o MEC e, por conseguinte, com o Estado brasileiro, para atingir suas metas”. Este, porém,

ndo é um caso isolado. Ainda segundo o autor, a CM Consultoria segue a mesma linha.

Todas elas enfatizam a necessidade de ampliar programas de financiamento estatal as
IES privadas com o intuito de combater a “ociosidade” de vagas nas IES (ensino
“tradicional”) e, complementarmente, de combater problemas como a pouca
distribuicdo regional do Ensino Superior (apenas 35% dos municipios brasileiros sdo
atendidos por IES ou pélos de EaD, segundo o estudo), e de estimulo a formas
alternativas de ensino (tecnoldgico, a distancia, cursos de curta duragdo etc.)”
(MINTO, 2014, p. 335-336).

De acordo com Marini (1979, p. 24), o Estado tem tracos particulares nos paises
periféricos, especialmente na primeira fase da circulagdo, devido ao “peso que o investimento
publico tem na economia dependente”. Isso decorre, entre outros fatores, da “capacidade que
possui [0 Estado] de transferir para si parte da mais-valia gerada pelo capital privado, a de
produzir ele préprio mais-valia e, finalmente, a de captar parte do capital variavel dos salarios
pagos a forca de trabalho” (MARINI, 1979, p. 24). Embora sem nomear, o autor destaca o
papel que cumpre o Fundo Pablico no processo de acumulagdo dependente.

No caso concreto do Ensino Superior privado, a génese de sua expansao se explica,
entre outros fatores, pela transferéncia de fundo publico ao setor privado. E no periodo
ditatorial do ultimo quarto do seculo XX que se desencadeia a tendéncia de expanséo do Ensino
Superior privado, a ponto deste ultrapassar as matriculas pablicas e dominar 65% das
matriculas no final dos anos 1980. Desde ao menos 1965, com a revisdo do Plano Nacional de
Educagdo de 1962, entra em cena “a possibilidade de transferéncias orcamentérias para as
instituicOes de ensino privadas que se aproximaram muito intimamente do regime ditatorial”
(SEKI, 2020, p. 138-139). Foi crucial para este processo os programas de créditos estudantis,
como o Programa de Crédito Educativo (PCE), aprovado em 1975. Com participacdo da Caixa
Econdmica Federal, Banco do Brasil e bancos privados, o programa permitia financiar 50% a

100% do valor da semestralidade ou anuidade.
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Para se ter ideia da dimensdo da apropriacdo do fundo publico por seu intermédio, no
primeiro semestre de 1976, o programa comecou a ser executado gradualmente nas
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, contribuindo para o crescimento do nimero
de estudantes matriculados nas IES que vinha se expandindo desde meados da década
de 1960 — primeiro em todas as capitais, depois nos campi fora de sede e, por fim, em
direcdo ao interior dos estados. J4 no segundo semestre, “foi estendido a todas as
institui¢des de Ensino Superior do Brasil, reconhecidas ou autorizadas”, alcangando
cifras gigantescas a época, “tendo beneficiado mais de 870 mil estudantes” (BRASIL,
2017b, s.p.). Ou seja, aproximadamente 67% de todo o alunado do Ensino Superior
brasileiro estudava sob alguma modalidade de crédito do programa (SEKI, 2020, p.
140).

Renomeado como Programa de Crédito Educativo para Estudantes Carentes
(CREDUC), em 1992, o programa sofre uma série de modificagdes que “atendiam as enormes
pressdes das IES privadas por maior seguranca e estabilidade no fluxo das concessdes dos
créditos e dos pagamentos as mantenedoras” (SEKI, 2020, p. 143-144). E nesta situagio que
as matriculas no Ensino Superior saltam anualmente a partir da segunda metade da década de
1990. Em 1999, o Estado criou o programa que depois ficaria conhecido como Fundo de
Financiamento Estudantil (FIES) em uma relagéo de continuidade com os primeiros programas
de créditos estudantis, como defende Seki (2020). Mais do que a mera manutencao, a logica
privatista sera ampliada a partir de entdo (QUEIROZ, 2015 apud SEKI, 2020).

A instituicdo do FIES marca, portanto, um novo momento na expansdo do Ensino
Superior privado: se € com o golpe de 1964 que as transferéncias de fundo publico a
mercantilizacdo de matriculas tornam-se politica de Estado, é a partir do final dos anos 1990
que esta propensdo ganha novos contornos, intensificando as transferéncias de Fundo Publico
e, assim, promovendo a ampla expansao das matriculas no setor privado. Para Seki (2020), o
FIES revela um novo grau de rentabilidade financeira aos capitais alocados no setor. Enquanto
com o CREDUC as “mantenedoras recebiam os valores financiados das mensalidades e taxas
sob a forma liquida”, com o novo fundo “o pagamento passou a ser efetivado por meio de
certificados federais representantes de divida contra o Tesouro Nacional” (SEKI, 2020, p. 145).

Inicialmente, a emissdo de certificados da divida publica serviria apenas para as IES
quitarem despesas tributarias com o Estado. Esse quadro, porém, se completa com a criacéo,
em 2004, do Programa Universidade para Todos (Prouni)?®. As IES que aderem ao Prouni

oferecem vagas a estudantes, que selecionados pelo programa, podem ser isentados com bolsa

28 “|eher (2010, p. 382) analisa como o ProUni materializa as diretrizes dos organismos internacionais
do capital, especialmente Fundo Monetério Internacional e Banco Mundial, e do Ministério da Fazenda,
destacando que ‘o ProUni € um programa de compra de vagas nas instituicdes privadas por meio da
pior forma de uso das verbas publicas, as isengdes tributarias, justo a mais opaca ao controle social'.
Para os jovens trabalhadores, o ProUni representa o acesso a Educacéo Superior, mas tal acesso
ocorre, majoritariamente, em instituicdes privadas ndo universitarias, destituidas da politica de
pesquisa e da produgéo critica e criativa do conhecimento” (LIMA, 2019a, p. 18, 2019b, p. 519).
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de 50% ou 100%. A vaga é custeada pelo Estado que isenta compromissos tributarios que as
IES teriam perante a Receita Federal. Levando isso em conta, Seki (2020) defende que hd uma
“integragdo” entre o FIES e o Prouni. De um lado, o FIES emite titulos da divida que seriam
destinados a saldar tributos, de outro lado, porém, o Prouni isenta estas tributagcbes. Em
articulacao, os dois programas permitem as IES acumularem “a posse de certificados da divida
publica que asseguravam garantias de sustentabilidade financeira de médio e longo prazo no
caixa das institui¢des e, ademais, juros elevados” (SEKI, 2020, p. 147).

Além de ampliar a apropriacdo de fundo publico pelo setor privado, o Prouni serviu
para pressionar a conversdo das IES privadas sem fins lucrativos em IES particulares, isto €,
com fins lucrativos. Expressdo deste movimento, “entre 2010 e 2018, as matriculas das
organizacOes educacionais com fins lucrativos cresceram 106%; no mesmo periodo, as sem
fins lucrativos encolheram 18% em suas matriculas” (LEHER, 2021b, p. 14). Busca-se, assim,

ampliar o mercado de matriculas no setor expandindo as possibilidades de insercao de capitais.

No processo de tramita¢do do projeto que deu origem a lei do Prouni, as IES com fins
lucrativos ‘ficaram isentas, a partir da adesdo, de praticamente todos os tributos
federais que recolhiam’ (Carvalho, 2006, p. 988), além de o poder publico ter
estabelecido regras mais flexiveis para com estas do que com relagdo as IES sem fins
lucrativos, o que gerou um estimulo para a conversao destas naquelas (idem, p. 987)
(Apud MINTO, 2014, p. 325).

Em linhas gerais, o processo de mercantilizacdo e expansao do Ensino Superior privado
foi derivado de uma complexa articulagdo dos capitais através do Estado. “A lista de medidas

favoraveis aos negocios educacionais € imensa” e incluem

a liberalizacdo das mensalidades, a criacdo do Fies, a regulamentacdo dos centros
universitarios, o estabelecimento de mecanismos de avaliacdo decididamente
favordveis as empresas educacionais, o ProUni, o redimensionamento do Fies em
2010, a ampliagdo das disciplinas virtuais nos cursos presenciais e a legislacdo
extremamente flexivel para oferta da modalidade de educagéo a distancia (LEHER,
2021b, p. 16).

Diversos mecanismos juridicos de flexibilizagdo das IES comerciais permitiram
pulverizar a estrutura institucional, simplificar os processos seletivos, diversificar as
modalidades de ensino e ramificar os tipos de cursos. Neste conjunto, 0s mecanismos estatais
de transferéncia de renda tém sido centrais a alta rentabilidade que apresenta o setor. Chaves,

Reis e Guimaraes (2018) dao a dimensao deste “patrocinio estatal”:

Do ponto de vista financeiro, as despesas da Unido com as universidades federais
foram elevadas de R$ 19,627 bilhGes, em 2003, para R$ 47,626 bilhdes, em 2016, um
crescimento de 144,10% [a precgos de janeiro de 2017, deflacionados pelo IPCA]. As
despesas com o Fies e o Prouni foram elevadas de R$ 1,565 bilhdo, em 2003, para R$
19,570 bilhGes, em 2016, um crescimento de 1.150,68%. Em 2003, os recursos
destinados pelo governo federal a expansdo da educagdo superior privada
representavam 7,97% do total de recursos destinados ao financiamento das
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universidades federais; em 2016, passaram a representar 41,09%. Tais nimeros
demonstram que os grandes grupos financeiros educacionais contaram com expressivo
financiamento pulblico para garantir a expansao e a lucratividade de seus negocios (...)
(CHAVES; REIS; GUIMARAES, 2018, p. 6).

A mercantilizacdo da educacéo superior se desenvolveu de tal maneira que, em 2016,
42% das matriculas privadas estavam concentradas em dez empresas; destas, as cinco maiores
(Kroton, Estacio de S&, Unip, Laureate e Ser Educacional) detinham mais de 2 milhdes de
matriculas (26,1% do total), superando, assim, o conjunto de estudantes matriculados em todas
as IES publicas do pais (24,7%) (SEKI; SOUZA; EVANGELISTA, 2019). Os fatores citados
acima foram cruciais para este processo, mas a oligopolizacdo do setor s6 pode ser
compreendida em sua totalidade analisando o0 movimento de acumulagédo inorganica de capital,
isto é, pelo processo de centralizacdo de capital no setor que desdobrou-se concretamente em
fusbes e aquisicdes de IES pelos grandes conglomerados educacionais. Essa centralizacdo
acelerada de capitais foi possivel pela acdo de grupos financeiros e de capital aberto,
especialmente estrangeiro — processo que ficou conhecido como financeirizagdo do Ensino
Superior.

O grupo Anhanguera Educacional € ilustrativo. Fundada em 1994, a Anhanguera foi a
primeira instituicdo de ensino a abrir capital no pais, em marco de 2007. Os recursos
arrecadados por meio da Oferta Publica Inicial na Bolsa de Valores de Séo Paulo (Bovespa)
permitiu que o grupo “adquirisse sete mantenedoras de Ensino Superior, ampliando sua
presenca nas regides Centro-Oeste, Sul e Sudeste” além de possibilitar “o inicio das operagdes
de educacdo a distancia (EaD) por meio da aquisi¢do de 452 polos distribuidos em 24 estados
e no Distrito Federal” (SEKI, 2020, p. 209). Este processo se repetiu em escala mais ampliada
em 2008, com nova abertura de a¢des na bolsa.

Processo similar ocorreu com a Kroton depois que a empresa abriu capital na Bovespa.

A partir de entdo,

iniciou-se um intenso processo de fusbes e aquisicbes de empresas menores,
adquirindo o grupo luni Educacional (2010), Ceama (2011), Fais (2011), Unido (2011),
Unopar (2011). Em 2013, a Kroton se fundiu com o grupo Anhanguera Educacional.
Foram nestes anos também que a empresa ampliou sua atuagdo na modalidade de
Ensino a Disténcia (EaD). A ampliagdo de sua atuagdo prosseguiu ainda com a
aquisi¢do do Unirondon (2013), do Centro Educacional Leonardo Da Vinci (2018), a
compra do grupo Somos Educacao (2018), do Colégio Lato Sensu (2018), do Centro
de Ensino Superior de Marabéa (2019), do Centro de Ensino Superior de Parauapebas
(2019) e do Centro de Ensino Superior de Paragominas (2019) (INSTITUTO
TRICONTINENTAL DE PESQUISA SOCIAL, 2020, p. 10).

Se as fusdes e aquisi¢bes de pequenas e médias IES sdo geradas por este processo de

financeirizacdo, a emissao de capital ficticio em grande propor¢éo sdo baseadas, de acordo com
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Seki (2020, p. 213), “nas garantias proporcionadas pela dotagdo de certificados de divida
publica e pelo ambiente favoravel de negdcios do Ensino Superior privado, que asseguram
volumes de capitais monetarios para o nivel de aquisigdes mercantis”. Ou seja, a massa de
contratos do FIES permite seguranca e estabilidade aos fundos de investimento, seguradoras
etc. ao fazer colocacéo financeira nas IES vinculadas ao programa. Para Seki (2020), os titulos
da divida publica emitidos através do FIES asseguravam o processo de financeirizacdo, afinal,
tais certificacdes sdo consideradas seguras e de alto rendimento. E notério, por exemplo, que
em 2013, no contexto de fusdo entre a Kroton e a Anhanguera, os dois maiores conglomerados
educacionais na época, Rodrigo Galindo, entdo CEO da Kroton, destacou a importancia do
FIES: “nds somos o maior parceiro do Ministério da Educacao, com 120.000 alunos do FIES
nas duas instituigdes combinadas” (AYRES, 2013). No momento da fuséo, cerca de 20% das
matriculas presenciais da Anhanguera provinham do FIES, enquanto na Kroton este percentual
era de 45% (AYRES, 2013).

A penetracdo de capitais estrangeiros nesse mercado associa 0s conglomerados
educacionais com uma miriade de grupos estrangeiros que passam a ser socios de IES
brasileiras, como GP Investimentos, Capital Group, Carestian Group, JP Morgan,
Oppenheimer e Blackstone etc. Essa ampla financeirizacdo é essencial ao processo de
oligopolizacdo: entre 2007 a 2015, ocorreram 227 aquisicdes e fusbes entre as holdings do
setor, com maior patamar na crise de 2008, ano em que registrou-se 53 aquisi¢des (CHAVES;
REIS; GUIMARAES, 2018).

Considerando os elementos gerais de soberania nacional, Leher (2021a, p. 728) defende
que a mercantiliza¢do do Ensino Superior por grupos financeiros “¢ tdo relevante que a China,
em julho de 2021, proibiu grupos de capital aberto e sob dominéncia financeira de atuar nos
cursos que compdem a formacéo basica e geral dos estudantes, seja na educacao basica, seja
na educacdo superior”. Segundo Minto (2014, p. 337-338), “a associagdo com o capital
estrangeiro relativiza qualquer suposta proposi¢cao ‘nacionalista’ (de limitar a participacdo
desses capitais) presente no projeto de ‘reforma universitaria’ apresentado pelo governo
federal”.

A funcdo econdmica do Estado neste processo de financeiriza¢do e, a partir disso,
oligopolizacdo, levou os grandes conglomerados educacionais a concorrer diretamente com as

universidades publicas na alocacdo de verbas da Unido.

Sem a inducdo estatal do ProUni que concedeu isencdes tributarias generosas ao
segmento mercantil, em troca de uma reduzida contrapartida em termos de vagas €, 0
que € indissociavel desta inducédo, o redimensionamento do Fundo de Financiamento
Estudantil (Fies) em 2010, é certo que a expansao privado-mercantil ndo teria tido a



68

mesma escala. O crescimento do montante é ilustrativo. Em 2010, o Fundo mobilizou
algo como R$ 2 bilhdes; em 2016, a incrivel soma de R$ 34,4 bilhdes. Neste periodo,
0s grupos de capital aberto chegaram a ter mais da metade de seus estudantes
auspiciados com o fundo publico. Todos os analistas do mercado financeiro, como
CreditSuisse, BofA, Ital-BBA, Bradesco BBA, indicaram o mercado educacional
como atraente porque justamente possuiam o lastro do fundo publico. A ordem de
grandeza pode ser mais bem dimensionada quando lembramos que, em 2016, as 63
universidades federais juntas tiveram menos de R$ 10 bilhdes em recursos de custeio
e investimentos. Desse modo, a pujanga do repasse do fundo publico para o setor
mercantil agravou a pendria das instituicbes federais. Dai a relevancia dos projetos
do Future-Se para o aprofundamento da mercantilizacdo e da mercadorizacdo das
universidades e institutos federais (LEHER, 2021a, p. 728-729, grifo adicionado).

Entre as principais reivindicacdes do setor privado, Minto (2014, p. 346) destaca o foco
do setor na “maneira de organizar o ensino publico haja vista seu interesse direto na
desorganizacdo desse ensino e a perspectiva de concorrer por verbas publicas”. Para os
propdsitos desta pesquisa, cabe destacar como este longo e complexo processo de
mercantilizacdo, financeirizacdo e oligopolizacdo do Ensino Superior privado tem claras
implicacOes ao setor publico, em especial as universidades federais, mantidas pelo orcamento
da Unido. O papel chave do fundo publico para este processo de acumulagdo ocasiona um
determinante central as universidades federais: a disputa pelo fundo puablico contra
conglomerados monopolizados, internacionalmente estruturados e com ampla capacidade de
disputa hegeménica, dado seu vasto conjunto de aparelhos privados de hegemonia. Enquanto
a economia brasileira estava no ciclo ascendente, a capacidade fiscal do Estado manteve esse
conflito enevoado, com ar de aparente conciliacdo. A partir do momento em que o ciclo se
reverteu e, com ele, a disposicao de fundo publico do Estado, estaria esgotada a capacidade
conciliatoria e o conflito tornar-se-ia ostensivo.

Antes de examinar como se desdobrou a crise no Brasil, é preciso analisar como a
universidade publica foi readequada em seu papel diante do novo projeto para o Ensino

Superior brasileiro.

1.3.2 A refuncionalizacgéo das universidades publicas

Junto a Reforma do Estado e a redefinicdo das politicas macroecondémicas, a década de
1990 também é marcada por uma série de alteragdes juridicas que visam refuncionalizar as
universidades publicas, em conformidade com o novo projeto que se desenha ao Ensino
Superior brasileiro. Sob a bandeira de uma suposta modernizacao, tais modificagdes almejam

“racionalizar, sobretudo nas IES publicas, a gestdo interna, o uso de recursos, a capacidade
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ociosa e, fundamentalmente, flexibilizar a criacdo de alternativas de cooperacéo e formacéo de
parcerias no ambito da sociedade civil” (LEHER, 2018 p. 93 apud COSTA, 2021, p. 121).

Mesmo quando operados no setor estatal (...) os processos de flexibilizacdo e de
diversificacdo das modalidades de ensino estdo amplamente vinculados a logica da
privatizacdo. Isto porque operam segundo as mesmas tendéncias de adequagdo da
educacdo superior aos novos padrées de acumulacdo capitalista nos tempos da
mundializagdo. Sdo elas: a tendéncia de redugdo relativa (“enxugamento”) dos
investimentos estatais na educacdo publica; o nivelamento por baixo da oferta de
cursos no setor publico com qualidade similar a das IES privadas (Cf. Leher, 2010, p.
48); a desvinculacdo entre ensino e pesquisa; a precarizacdo das condicGes de trabalho
dos docentes, fendmeno gritante nas experiéncias de ensino a distancia da UAB, por
exemplo; a formagdo de FT [forga de trabalho] dita “flexivel”, barata e rapida, para
atender aos requisitos do capital monopolista e dos setores mais lucrativos da economia
de servigos no pais (MINTO, 2014, p. 342, acréscimo nosso).

A razdo de ser do financiamento estatal as universidades publicas se altera por pelo
menos duas razdes. Primeiro, como esvaziou-se qualquer propdésito de desenvolvimento
nacional e autbnomo e, no lugar, se tornou preciso reduzir a producéo cientifica e tecnoldgica
aos interesses mais imediatos dos capitais no novo patamar de dependéncia, 0 investimento
estatal nas universidades publicas deixa de ser estratégico e central para os objetivos gerais da
acumulacao no pais. Em segundo lugar, como redobra a funcdo do fundo publico a compensar
as taxas de lucro, especialmente através do capital ficticio por meio da divida publica, as
despesas ndo financeiras tendem a ser comprimidas — “ajustadas” — para a producdo de
superdavits primarios restringindo, em maior ou menor medida, 0 orcamento as universidades
publicas. A despeito das particularidades, esta tendéncia repercute nas universidades publicas
nos trés niveis da federacdo (Unido, Estados e Municipios).

A conversdo de prioridade do orgcamento das universidades publicas se refletiu em um
conjunto de medidas legais. Dentre os principais pontos na Constituicdo Federal de 1988 que
entram em conflito com os interesses hegemonicos, esta o artigo 207 que, além da liberdade
catedratica, garante a autonomia de gestdo financeira e patrimonial das universidades publicas.
A primeira tentativa de desmontar integralmente este principio remonta a 1996, na fracassada
tentativa da PEC 370 de substitui-lo por “autonomia financeira”, como mencionado antes. E
neste mesmo sentido que, décadas depois, o Projeto de Lei n°® 3076/2020, que visa criar 0
Programa Universidades e Institutos Empreendedores e Inovadores (Future-se), ambiciona dar
maior autonomia financeira as instituicGes federais de Ensino Superior fomentando a captacao
de recursos por conta propria.

Em vistas de impor liberdade as universidades para arcar com seu proprio
financiamento, o tema da “autonomia adquiriu a conotacdo de desresponsabilidade do poder

publico, ndo garantindo o pleno financiamento das atividades das IES, ao mesmo tempo em
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que se buscava induzi-las a serem mais ‘produtivas’” (MINTO, 2014, p. 317-318). Essa
tendéncia € condizente com as diretrizes de organismos internacionais. Segundo o Banco
Mundial (1995), é preciso reduzir o papel do Estado na composi¢do do or¢camento das
universidades, seguindo o exemplo da reforma universitaria chilena, perpetrada pelo governo
ditatorial de Augusto Pinochet (1973-1990). De acordo com documento do Banco Mundial
(1995, p. 6), “a competi¢cdo com relagdo aos recursos fiscais tem sido utilizada como estimulo
para melhorar a qualidade e a eficiéncia no Chile”.

Ao mesmo tempo em que as politicas induzem a arrecadacdo de recursos proprios, as
avaliacGes em grande escala moldam a educacéo superior e a producao académica sob critérios
produtivistas de cunho utilitarista: ambas a contrapelo da autonomia universitaria de gestao
financeira. Os critérios avaliativos tencionam as universidades a competitividade e
ranqueamento em torno de uma suposta eficiéncia e economia de recursos (Cf. MINTO, 2014).
A tendéncia interna as universidades é criar um modus operandi de concorréncia generalizada
entre departamentos, laboratérios, professores etc., aspecto central da racionalidade neoliberal
que insere no sujeito a légica concorrencial propria ao capital (Cf. DARDOT; LAVAL, 2016).
Cindem-se os lacos de coletividade e cooperagdo da producdo teérica e cientifica, colocando
pesquisadores e universidades em constante disputa por melhores notas, classificacdo, rankings
etc. em prol de recursos. Além das avaliacBes, hd uma tendéncia de mudar a gestdo das
universidades adequando-as aos “principios ‘gerenciais’ que afetaram particularmente as
relacbes de trabalho, forcando a reorganizacdo dos quadros docentes a luz do desempenho
individual” (MINTO, 2014, p. 339-340).

A Capes, além de ser a maior agéncia de fomento a pesquisa no Brasil, € o principal
6rgdo de avaliagdo dos programas de po6s-graduacdo. Além de outras agéncias de fomento, a
Capes se baseia no resultado da Avaliacdo Trienal como principal critério a distribuicdo de
bolsas e recursos aos programas de pos-graduacdo. Com base nesta avalia¢do, 0s programas
sdo classificados com conceito (nota) que variade 1 a 7, sendo o conceito 3 referente ao padrao
minimo para ter validade nacional e os conceitos 6 e 7 considerados de padrdo internacional.
Como o acesso ao financiamento € condicionado pelo desempenho em tais modelos avaliativos,
estes servem, em Ultima instancia, como modeladores dos programas de pesquisa no pais. Este
formato de intervencdo estatal direta nos programas de pos-graduacéo remonta ao menos desde
o primeiro Plano Nacional de Pés-Graduacdo (PNPG), formulado para o quadriénio de 1975-
1979. O modelo de avaliacdo implantado durante a ditadura foi reformulado e adaptado as
exigéncias proprias da reconfiguracdo dos anos 1990. Em 1998, implementou-se 0 modelo
atual de avaliagédo Capes, referente ao biénio 1996-1997. Cria-se, a partir de entdo, a nomeagéo
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dos “cursos de exceléncia”, destinada aqueles com insercdo internacional; e extingue-se as
avaliacOes isoladas a cursos de mestrado e doutorado, além de destacar os numeros de
publicacles, teses e dissertagdes produzidas pelos programas.

Portanto, mais do que justificar uma politica orcamentaria restritiva e focalizada, a
ruptura com a autonomia de gestdo financeira tem servido como mecanismo ideoldgico e
coercitivo a refuncionalizacdo das universidades publicas, em especial direcionando parte da
estrutura cientifica as demandas imediatas de “inovagdo” de parcelas do setor privado
mercantil. As restricdes orcamentérias e a canalizacdo restrita de recursos com base em
avaliagdes servem de impulso a essa tendéncia “produtivista” impelindo, pela via orgamentaria,
a adesdo das universidades a diferentes artificios legais como as fundacGes privadas e as
parcerias publico-privadas.

Em 1994, durante o governo Itamar Franco, sdo legalizadas as Fundagdes de Apoio
Institucional, através da Lei n° 8.958/1994 (BRASIL, 1994). A partir deste momento, as
fundacBes — entidades de direito privado — sdo inseridas no ambito das institui¢bes federais
de Ensino Superior e de pesquisa cientifica e tecnoldgica. Ao regularizar esta forma de
inser¢ao, a lei permite as IFES celebrar convénios e contratos “com fundagdes instituidas com
a finalidade de apoiar projetos de ensino, pesquisa, extensdo, desenvolvimento institucional,
cientifico e tecnoldgico e estimulo a inovacdo, inclusive na gestdo administrativa e financeira
necessaria a execucao desses projetos” (BRASIL, 1994). Como consequéncia, entre 1995 a
2001, foram criadas 53 fundagdes: “raras Ifes ndo as possuiam em 2001, 22 possuiam uma
unica, mas a UFMG e UFBA mantinham seis cada” (SGUISSARDI, 2002 apud SGUISSARDI,
2022, p. 222).

Embora as fundacbes ditas de apoio fossem inseridas generalizadamente nas
universidades publicas, os efeitos concretos ndo foram homogéneos em relacdo as areas do
saber. As parcerias com a iniciativa privada privilegiavam campos do conhecimento mais aptos
as pesquisas de inovacao e adaptacdo competitiva, como os departamentos e laboratorios dos
cursos de engenharia. Sem proposito utilitario a demanda fugaz do mercado, cursos voltados
as ciéncias de base, a filosofia e as ciéncias humanas e sociais foram preteridos nas concessoes
de recursos publicos ou nos convénios com empresas. Com pouco mais de duas décadas destas
politicas e dado o agravamento do or¢camento as universidades no contexto da EC 95, esta

segregacdo entre as areas de conhecimento fica visualmente nitida na estrutura predial e
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laboratorial dos cursos privilegiados pelo setor privado, em detrimento das demais areas da
universidade®.

A criagdo dos Fundos Setoriais, em 1999, expressa bem esta transformagédo. Os
idealizadores dos fundos deixam claro a necessidade de criar “um novo padrio de
financiamento” das universidades e da ciéncia e tecnologia brasileira (Cf. PACHECO, 2007).
O Estado ja previa naquele momento, com base no Plano Plurianual, “consolidar um conjunto
de fundos setoriais, especialmente aqueles vinculados a concessfes publicas e com
significativos impactos sobre o processo de geracdo e difusdo de novas tecnologias”
(PACHECO, 2007, p. 191). Na visdo dos defensores, seria “preciso priorizar e focalizar os
recursos existentes nas areas criticas e dentro das diversas areas em tecnologias e processos-
chave capazes de apresentar resultados efetivos para o Pais” (PACHECO, 2007, p. 204). Desde
a ditadura empresarial-militar, h& uma estratégia de canalizar recursos as universidades federais
por meio de projetos, o que enfraquece a autonomia de gestdo financeira, pois retira “as
condicbes materiais para planejar a producdo do conhecimento em seus projetos de
desenvolvimento institucional” (LEHER; SANTOS, 2020, p. 223).

Com a criagdo de 12 Fundos Setoriais entre 2000 e 2001, o entdo governo FHC buscou
recriar 0 modo de financiamento das universidades estimulando a producdo da chamada
inovacdo tecnologica. Esta politica de incentivo complementou as politicas precedentes que
legitimam e regularizam as atividades de ciéncia e tecnologia voltadas ao setor privado. Em
1996, o governo havia aprovado a Lei de Propriedade Industrial (BRASIL, 1996), que regula
a protecdo dos direitos relativos a propriedade industrial. No ano seguinte, foi promulgada a
Lei de Cultivares (BRASIL, 1997), que estabelece os direitos relativos a propriedade
intelectual referente a cultivar. Em 1998, com a Lei do Software (BRASIL, 1998a),
regularizou-se a protecdo da propriedade intelectual de programa de computador e sua
comercializacdo no Brasil. A partir destas medidas legais, os Fundos Setoriais passaram a
cumprir o papel complementar de compelir a transmutagdo das estruturas universitéarias e
cientificas para se adaptarem as necessidades do “conhecimento e know-how tecnologico”
transformados, segundo justificativa hegemonica, “no principal fator de agregacao de valor aos

produtos” (PACHECO, 2007, p. 194).

2% Em 2018, a Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC) inaugurou a ampliacéo do prédio da
Engenharia Civil com mais de 4 mil metros quadrados de area destinados a salas de aula, sala de
professores, laboratérios e setor administrativo do curso. Em contraste, na mesma universidade, um
incéndio parcial atingiu um dos prédios do Centro de Filosofia e Ciéncias Humanas (CFH), em 2022.
No ano seguinte uma lampada despencou e atingiu uma estudante que tinha aulas no Centro de
Comunicacédo e Expresséo (CCE).
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As fundacdes de apoio atuam como intermediarias entre a universidade e o setor
privado, ao passo que os Fundos Setoriais focalizavam o0s recursos as areas pertinentes a
inovacio tecnoldgica. E nesta esteira que o governo Lula regulariza as Parcerias Publico-
Privadas, em 2004, através da lei 11.079 (BRASIL, 2004b). A lei prevé contrato administrativo
de concessdo, na modalidade patrocinada ou administrativa, de servi¢cos ou obras publicas,
quando estas envolverem cobranca de tarifa dos usuarios e contraprestacdo financeira do
governo (BRASIL, 2004b).

Ao instituir as normas para os contratos firmados entre o poder publico e empresas
privadas, a lei das PPPs complementam o quadro juridico que, dentre outras coisas, tenciona
as universidades a estreita vinculagdo com setores privados no ambito da producéo tecnologica.
Além disso, no contexto de restricdo orcamentaria, a promogao de parcerias aparece CoOmo meio
de compensar a queda or¢camentéria através da captacdo de recursos préprios. Segundo Chaves
(2009), “como resultado dessa politica, baseada em ajuste fiscal e cortes nos gastos sociais, as
universidades tém sido induzidas a captar recursos no mercado por meio do estabelecimento
das parcerias publico-privadas” (CHAVES, 2009, p. 311 apud SGUISSARDI, 2022, p. 225).
As pressoes do Estado para concretizar a “autonomia financeira” das universidades publicas se
desdobram em pressdes internas a instituicao para acatar as formas alternativas de captacdo de
recursos. Entre 2015 a 2018, as 10 universidades federais com maior arrecadacdo de recursos

proprios tinham nestes, em média, 23,9% do total de suas receitas discricionarias®.

A politica de inducdo do Ministério da Educacdo (MEC) para que as universidades
publicas ampliassem 0s recursos proprios para sua sobrevivéncia (...) foi decisiva para
que os gestores desses estabelecimentos publicos passassem a defender a prestacdo de
servigos remunerados como forma alternativa de preservar a vida institucional
(CHAVES, 2009, p. 320 apud SGUISSARDI, 2022, p. 225).

Com base nesta refuncionalizacdo das universidades, compreende-se 0 sentido das
politicas de incentivo a inovagdo. Em 2000, foi instituido o Programa de Estimulo & Interacéo
Universidade-Empresa para o Apoio a Inovagdo com o objetivo de “estimular o
desenvolvimento tecnolédgico brasileiro, mediante programas de pesquisa cientifica e
tecnoldgica cooperativa entre universidades, centros de pesquisa e o setor produtivo”
(BRASIL, 2000b). Com a lei da inovagéo, em 2004, o Estado concede uma série de incentivos
a pesquisa de tipo “inovadora” com estimulos a criagdo de incubadoras, parques tecnologicos
etc. A lei previa concessdo de beneficios fiscais, além de proteger a propriedade intelectual e

regular sua transferéncia ao setor produtivo por meio da celebragdo de contratos, visando

30 Calculo feito com base nos dados brutos apresentados em Facco (2021).
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incrementar, ainda que minimamente, a composic¢édo tecnologica das empresas parceiras. Esta
imbricacdo é fortalecida e ampliada, em 2015, com o Novo Marco da Ciéncia e Tecnologia,
instituido pela EC 85 (BRASIL, 2015), que dispds sobre os estimulos ao desenvolvimento de
producdo cientifica, a pesquisa e a capacitacdo tecnoldgica para a inovagao.

As implicacdes praticas deste papel “empreendedor” e “inovador”, em que as
universidades sdo tensionadas a desempenhar, ficam expressas, por exemplo, na Agéncia de
Inovacdo da Unicamp (Inova Unicamp), criada em 2003. A Inova Unicamp tem sido pioneira
nacional na implementagdo das parcerias publico-privadas e exemplo as outras universidades,
coagidas a empreender apés a lei de inovagdo (2004). Até marco de 2022, a Inova Unicamp
atingiu 1.276 patentes (sendo 129 delas concedidas apenas em 2021), além de abarcar 1.293
empresas-filhas®! cadastradas. A agéncia comercializa as producgdes tecnoldgicas produzidas a
partir das parcerias por meio de patentes, cultivares, software etc. A titulo de exemplo, dentre
os empreendimentos “inovadores”, estdo: a producdo de tecnologia habilitada a diminuir o
tempo de execucdo de programas de computador, fruto de parceria com a multinacional sul-
coreana Samsung Electronics, em 2015; o desenvolvimento de algoritmo capaz de identificar
pontos turisticos a partir de imagens, tecnologia desenvolvida em parceria com Squadra
Tecnologia S.A. e licenciada pela mesma empresa, em 2016; a elaboracdo de uma tecnologia
apta a filtrar conteido sensivel de conteidos audiovisuais exibidos por aparelhos eletrdnicos,
em 2017, uma parceria do Instituto de Computacdo da Unicamp com a Samsung; a fabricacao
de reator para uso comercial ou residencial para purificacdo do ar a baixo custo, em 2018, em
parceria entre a Faculdade de Engenharia Quimica e a start-up CleAir Technology.

Esses exemplos de producdo empreendedora e inovadora notabilizam o papel que
passam a cumprir esses departamentos e laboratorios universitarios a partir das PPPs: aumentar
a composicdo tecnoldgica de start-ups e conglomerados internacionais com tecnologias, em
sua maioria, de baixa complexidade. Aos setores privados, tais parcerias vém a calhar ao dispor
de pequenas adaptacdes tecnoldgicas com baixo custo de investimento, haja vista que essas
parcerias, embora com parcela de recurso privado, se utilizam da estrutura, insumos, recursos
e quadros profissionais mantidos pelo orcamento puablico.

Em paralelo a producdo de adaptacdo tecnologica de baixa complexidade, as
universidades servem igualmente a formacg&o de recursos humanos demandados pelo pais em

sua nova colocacgéo na divisdo internacional do trabalho. No novo marco dependente, tal como

31 Empresa-filha é o nome dado a uma empresa que nasce a partir de uma tecnologia desenvolvida
por um grupo de pesquisa.
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a producdo cientifica, a formacdo de profissionais e pesquisadores tende a se reduzir as
demandas mais utilitaristas e pragmaticas do aprimoramento tecnoldgico demandado. “A
formacdo para a competitividade nada tem a ver com uma formagdo autdbnoma, sélida, com
base nos mais avangados conhecimentos cientificos do nosso tempo”, significa apenas “uma
formacao para a produgdo de ‘competéncias’ adaptativas” (MINTO, 2014, p. 309).

A recolocacéo dos interesses hegemonicos sobre as universidades publicas desdobrou-
se também em alteraces nas relagdes de trabalho, tanto dos servidores de atividades-meio
como daqueles responsaveis pelas atividades-fim. No contexto das restricbes orcamentarias,
houve flexibilizacdo de direitos, reducdo de salarios e, como consequéncia geral, precarizacao
das condi¢bes de trabalho nas IES. Com a reforma previdenciaria de 2003, por exemplo, 0
governo abriu a possibilidade de capitalizacdo da aposentadoria por meio de previdéncia
complementar, além de findar a aposentadoria integral dos servidores publicos. Além disso,
desde a LDB, abriu-se a possibilidade de flexibilizar o Regime Juridico Unico (RJU) das IES,
disposto na Constituicao Federal ao prever estatuto juridico especial as instituicdes federais de
Ensino Superior (MINTO, 2014).

Pelo papel limitado que as universidades publicas sdao chamadas a cumprir, em
consonancia com as politicas de “ajuste” fiscal e de patrocinio do setor privado de Ensino
Superior desde o ultimo periodo ditatorial, a expansdo das matriculas publicas apresentou
crescimento irrisério entre a década de 1970 até final da década de 1990, enquanto as matriculas
privadas aumentaram sua vantagem sobre as primeiras no mesmo periodo (Cf. SEKI; SOUZA,;
EVANGELISTA, 2019, p. 118). A partir de 1997, até os dias atuais, a tendéncia ja presente se
agiganta em dois sentidos: aumento absoluto das matriculas privadas (chegando a mais de 6
milhdes de matriculas) mas, também, um aumento relativo; isto é, em relacdo ao total das
matriculas no Ensino Superior (setor privado passa a representar % do alunado total). Essa
tendéncia de expansao das matriculas do Ensino Superior brasileiro apresenta particularidades

durante as décadas do novo milénio.

Sem alterar qualquer pilastra do padrdo de acumulacdo e até aprofundando algumas
que merecem destaque pela regressividade, como é o caso do sistema da divida publica,
do rentismo, da reprimarizacdo, da universalizacdo das Parcerias Publico Privadas
(PPP), da cooptacdo e apassivamento de parte substantiva do movimento contestatorio
o “neoliberalismo desenvolvimentista” atuou progressivamente na restauragao e timida
expansdo das Universidades e Institutos Federais (REIS; MACARIO 2022, p. 26).

H& uma mudanca conjuntural no pais no comego do século XXI com o superciclo das
commodities e a expansao da liquidez internacional que se traduz, internamente, por uma

reacomodacdo dos capitais e adaptacdo do Estado ao contexto de relativo crescimento
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econémico. Com aquecimento da economia domestica, alargou-se a capacidade orcamentaria
do Estado que, mesmo mantendo a producdo de superavits, possibilitou conciliar a
transferéncia de fundo publico ao setor privado da educagdo superior, como visto acima, com
uma restrita expansdo das matriculas publicas. No Ensino Superior federal, esse crescimento
teve seu auge com o Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansdo das
Universidades Federais (Reuni — Decreto n° 6.096, de 24 de abril de 2007) (BRASIL, 2007).

A expansao das matriculas publicas neste periodo coexistiu com a drenagem do fundo
publico, em prol da mercantilizacdo do Ensino Superior, causa central da expansdo das
matriculas privadas. A despeito da expansdo das matriculas publicas, a tendéncia de
crescimento das matriculas privadas no Ensino Superior se manteve e a expressdo patente é
que as matriculas privadas seguiram crescendo ndo apenas em termos absolutos, mas também
em termos relativos. As matriculas privadas, que representavam 65% do total de matriculas no
Ensino Superior brasileiro no final dos anos 1980, alcancaram, no final da década de 2010,
75% deste total. N&o € possivel deduzir deste movimento, portanto, que houve uma reversao
na tendéncia de priorizacdo da expansao privada, pelo contrario, houve uma intensificacdo a

ponto de oligopolizar o setor.

Com isso, ndo se quer negar o0 movimento em favor da expansdo das instituicdes
pUblicas, mas demonstrar que, a despeito do esforco dos movimentos sociais e
sindicais ou da propaganda dos diferentes governos sobre suas supostas
intencionalidades, a l6gica da expansdo foi limpidamente o crescimento do capital de
Ensino Superior (SEKI; SOUZA; EVANGELISTA, 2019, p. 117).

Embora o crescimento das matriculas publicas seja particular neste periodo, o Reuni
apresenta clara continuacdo com as alteracdes juridicas e, de certa forma, consolida as
tendéncias que ja estavam em marcha. Segundo Minto (2014, p. 342), o Reuni “veio a se
constituir numa espécie de ‘forma plena’ da reforma do Ensino Superior estatal”, pois o
programa “literalmente retine as condigdes necessarias para uma adequacao do Ensino Superior

299

aos ‘novos tempos’” (MINTO, 2014, p. 343). O programa coloca em andamento um processo
de expansao das matriculas mantendo, porém, a politica de contencéo de recursos. Dessa forma,
0 Reuni tenciona a concretizacao de uma série de mecanismos inseridos no periodo precedente
para reduzir custos, estrutura, insumos, trabalho qualificado etc. Por exemplo, além de prever
cursos de curta duragdo com formagdo menos densa, 0 programa acentua a precarizagdo das
condicdes de trabalho em ao menos dois sentidos: primeiro, intensificando a jornada de
trabalho docente ao expandir a relagdo professores por aluno; segundo, ampliando as
contratacOes de professores substitutos com salarios inferiores, além da relacdo efémera e

momentanea com a instituicdo. De acordo com Lima (2019a), se de um lado o Reuni
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“viabilizou o aumento do nimero de estudantes de graduagao e a expansao da infraestrutura
pela criagao de novos cursos e unidades de ensino”, de outro lado, porém, esta ampliagao
“ocorreu sem a alocagdo de verba publica suficiente para o término das obras e para a realizacao
de concursos publicos (...) gerando a intensificagdo e a precarizagdo das condi¢des de trabalho”
(LIMA, 20193, p. 21-22).

O orcamento destinado a manutencdo das universidades federais quintuplicou em dez
anos, entretanto, a qualidade “n3o melhorou na mesma escala do crescimento dos recursos

verificado no periodo” (LEHER; SANTOS, 2020, p. 224), por a0 menos quatro razdes:

Em primeiro lugar, devido ao fato de que as universidades tiveram que arcar com o
custo de forca de trabalho terceirizada para importantes atividades. Outrora, o custo da
manutenc¢do tinha menor repercussdo em virtude da existéncia de servidores publicos
em atividades relevantes como seguranca, limpeza, manutencdo de biotérios,
motoristas, marceneiros, eletricistas etc. A ndo reposicdo desse pessoal, em virtude da
extingdo desses cargos na época de Cardoso, levou as universidades a direcionar
grande parte de seus recursos de custeio para o pagamento do pessoal terceirizado. Em
segundo, a privatizacdo da energia fez com que os custos desse insumo subissem
fortemente acima da inflacdo, onerando as contas das instituicdes. Em terceiro, o total
passou a ser distribuido por mais instituicdes e para 0s novos campi. Finalmente, os
primeiros contingenciamentos, em 2013, afetaram o0s gastos com investimentos,
situacdo que se agravou sobremaneira com os fortes contingenciamentos a partir de
2014. A situacdo de restricdo orgamentaria igualmente passou a corroer 0S recursos
dos 6rgdos de fomento destinados as pesquisas e a pés-graduacdo (LEHER; SANTOS,
2020, p. 224).

De modo geral, o programa permitiu redefinir o lécus da universidade publica ao
compelir um modelo de gestdo baseado em resultados. Os critérios de bom desempenho passam
a se centrar ndo na capacidade de producdo tedrica e cientifica, ou de formacédo elevada de
quadros profissionais, mas, especialmente, na capacidade de produzir mais com menos; ou seja,

formar o méximo de estudantes com o minimo de recursos.

A produtividade do ensino é tomada pela quantidade de recursos que se utiliza, em
média, para completar a formagao dos estudantes. Implanta-se uma logica tecnicista,
segundo a qual ndo importa que a formacao seja precéria (condi¢des objetivas do
processo), mas que produza resultados (MINTO, 2014, p. 344-345).

Em suma, o Reuni constitui-se como coroléario da refuncionaliza¢do das universidades
federais. A partir do alargamento das margens fiscais do Estado na conjuntura ascendente, o
programa permite expandir o or¢camento das universidades e, através desta ampliacdo,
consolidar as reformas em andamento preambularmente. Segundo Reis e Macario (2020, p.
24), “dentro dos marcos neoliberais num contexto externo favoravel e de aumento da
arrecadacdo”, houve um “aumento de verbas para as institui¢des de Ensino Superior e para as
agéncias de fomento a pesquisa, lastreadas na politica de editais que favoreciam amplamente a

figura do empreendedor académico”.
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Precariza-se, assim, as condi¢fes de funcionamento das universidades federais com a
intensificacdo do trabalho docente, aumento das contratacGes temporarias, expansdo dos postos
de trabalho terceirizados com baixa remuneragéo, aumento da proporgéo aluno por professor,
reducdo das estruturas prediais e laboratoriais em relagdo ao alunato etc. Como reflexo desta
precarizacdo, a taxa de concluséo das universidades federais caiu de 73%, em 2008, para 66%,
em 2013 — enquanto a meta estabelecida pelo MEC era de 90% como contrapartida a
ampliacdo dos recursos via Reuni (GOIS, 2015).

Com base nos aspectos mais aparentes do programa, no entanto, ha leituras que
computam o Reuni e demais medidas expansivas desse periodo como parte das “politicas
publicas que dirigissem valores financeiros substanciais para a area social”, indicando “uma
reorientacédo parcial das medidas implementadas a partir de 1990” (AMARAL, 2017, p. 5). No
mesmo sentido, por exemplo, Dutra e Brisolla (2021) analisam a expansdo da educacao
profissional e constatam que apenas nos anos 2000 a “realidade [da educagdo profissional] foi
alterada”, com 0 crescimento no numero de unidades, a instituicdo da Rede Federal de
Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnoldgica (RFEPCT) e a criag¢do dos Institutos Federais.
De 140 unidades existentes em 2002, chegou-se a 578, em 2014. Os autores consideram que 0
crescimento se deu “pela necessidade de oportunizar o acesso a educagdo profissionalizante a
muitos brasileiros, em diversas localidades do pais, bem como promover a reducdo da
desigualdade social” (DUTRA, BRISOLLA, 2021, p. 4). O privilégio da expansdo da educagédo
tecnoldgica, como visto, atende justamente aos designios da educacgdo na atual quadra historica.

Em linhas gerais, a partir desta analise, compreende-se o carater furtivo do Reuni: ao
mesmo tempo que amplia as transferéncias or¢camentarias, o faz remodelando as condicGes de
funcionamento das universidades federais em direcdo ao papel que lhe € designado neste
periodo historico. De igual forma, ao passo que expande as matriculas publicas, o faz mantendo
e amplificando, no &mbito do governo, a politica de privilégio da expanséo privada.

S0 essas as condi¢Bes nas quais as universidades federais adentram o periodo do Novo
Regime Fiscal. Com a drenagem do fundo publico ao setor privado de Ensino Superior, ao
servico da divida publica etc., e a recolocagdo do papel das universidades e da producéo
cientifica nacional, consolida-se uma universidade “modernizada”, com ampla racionaliza¢do
dos recursos sob a gestdo de tipo gerencial. Dentre as consequéncias, ampliam-se 0s
mecanismos de intensificacdo e precarizacdo das condicOes de trabalho; quebra-se, ainda que
ndo formalmente, com a autonomia de gestdo financeira e patrimonial; e desmantela-se, ainda
mais; o principio de liberdade de catedra com a ingeréncia cada vez maior do Estado nos
programas de pesquisa e nas universidades federais como um todo. Com a canaliza¢do dos
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recursos publicos com base em avaliagdes, classificagdes e ranqueamentos, rompe-se com 0
aspecto cooperativo e abre-se espago para a concorréncia generalizada entre professores,
departamentos, programas etc. Com a consolidagdo das fundacOes de apoio e das parcerias
publico-privadas, a estrutura cientifica dobra-se as demandas imediatas de “inovagdo” de
parcelas do setor privado mercantil e a producdo académica ganha contornos cada vez mais
utilitarista e produtivista. Assim, cursos e programas de pesquisa sao segregados entre aqueles
mais afeitos aos interesses imediatos do mercado, em detrimento daqueles voltados as ciéncias
teoréticas, as ciéncias de base, as ciéncias sociais e humanas, a filosofia e as artes. As diversas
medidas e programas do Estado de estimulo a inovacdo criam um novo modo operante da
pesquisa brasileira, que tem como reflexo uma producdo tecnoldgica de baixa complexidade.
Dessa forma, a formacédo de pesquisadores e profissionais vai se reduzindo a essas mesmas
demandas imediatistas. Toda essa refuncionalizagdo acontece com uma constante perda de
espaco do setor publico no conjunto da educacédo superior brasileira. Perante o papel do fundo
publico em prol da mercantilizacéo e oligopolizacdo do setor privado, as universidades federais
sdo colocadas em disputa direta contra esses setores, nacionalmente fortalecidos e
internacionalmente articulados. A crise ja estava dada, faltava apenas uma inflexdo na

conjuntura econémica e politica do pais.



80

CAPITULO 2. A CRISE EM SUA PARTICULARIDADE BRASILEIRA: DO AJUSTE
FISCAL PERMANENTE AO NOVO REGIME FISCAL

A particularidade das politicas orcamentarias das universidades federais, no contexto
do Novo Regime Fiscal, advém do projeto de Ensino Superior brasileiro condizente com o atual
padrdo de reproducdo do capital, em sua especifica fase conjuntural de crise. Com a anélise da
refuncionalizacdo das universidades federais, é possivel apreender 0s nexos essenciais que, a
despeito de especificidades, determinam o projeto de Ensino Superior desde os anos 1990. Para
arrematar este quadro de determinantes, buscamos agora investigar como este cenario geral da
educacéo superior brasileira se particulariza no contexto da crise econémica mundial. Para isso,
é preciso examinar como a crise internacional se concretiza no Brasil e se desdobra econémica
e politicamente nos mais diferentes ambitos do Estado. Dando especial énfase a politica fiscal,
buscamos compreender a racionalidade do Novo Regime Fiscal e seu sentido nesta quadra
historica para, a partir dai, compreender o que ha de especifico nas politicas orcamentarias das
universidades federais neste periodo.

Devido as amplas repercussfes causadas a partir da EC 95, esta medida aparece como
importante demarcador temporal da historia recente brasileira. As condi¢cdes que explicam a
necessidade historica desta medida derivam da posicdo do pais na divisdo internacional do
trabalho, redefinida ao final do século XX em seu particular momento de crise.

A crise do capital se desdobra no Brasil de forma complexa e ampla, implicando,
inclusive, em uma crise politica cujo cume serd o golpe politico de 2016, que destituiu a
presidente Dilma Rousseff (2011-2016). Parte dos pesquisadores destacam, entre outros
elementos da crise politica, um esgotamento nos moldes de articulagdo conciliatoria levado a
cabo pelos governos do Partido dos Trabalhadores (LIMA, 2019a, 2019b; REIS; MACARIO,
2020; SANTOS; MUSSE; CATANI, 2020; COSTA, 2021). Esse esgotamento se expressa,
parcialmente, na ascensdo das mobilizacbes e greves desde ao menos 2011 com maior
acentuacdo em 2013, ano palco das manifestagcdes nacionais de junho e quando também se
registrou o recorte historico de greves no pais (2.057). Extenuadas as condi¢fes internas que
mantinham um crescimento relativo da economia doméstica, esgota-se, na mesma medida, as
condicdes que geraram o pacto politico vigente no periodo: o lulismo.

No ambito do Estado, a transicdo para a atual fase é expressa pela intensificacdo do
ajuste fiscal, até alcancar sua marca notdria: o0 Novo Regime Fiscal da EC 95. Com a crise,
aparelhos hegemodnicos — partidos, jornais, fundagfes etc. — passam a tensionar a
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intensificagcdo do ajuste fiscal permanente com um carater de “austeridade fiscal”, mediante 0
argumento ideoldgico de sanar as contas publicas e, assim, supostamente retomar o
crescimento econdmico. Dentre os documentos produzidos no periodo, o “Ponte para o
Futuro”, elaborado pela Fundagdo Ulysses Guimardes do Partido Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB), é exemplar: “para um novo regime fiscal, voltado para o crescimento, ¢
ndo para o0 impasse e a estagnacdo, precisamos de novo regime orcamentario, com o fim de
todas as vinculacdes e a implantagdo do or¢amento inteiramente impositivo” (PMDB, 2015, p.
9). Um ano apds a publicagdo deste documento, um novo regime fiscal com as caracteristicas
propostas foi promulgado como nonagésima quinta emenda a Constituicdo Federal. No que
concerne a politica fiscal, esta medida ndo € como um raio em céu azul: ha um lastro no
movimento do Estado desde a reestruturagdo macroeconémica na década de 1990, até sua
passagem pela crise internacional das primeiras décadas do século XXI. A partir da crise, ha
pelo menos dois momentos de inflexdo da politica fiscal que antecedem a promulgacéo da EC
95 e contribuem para explicar a solidificacdo do Novo Regime Fiscal em 2016: o primeiro em
2011; e o segundo entre 2014 e 2015.

A relacdo entre a crise mundial e a implementacdo da EC 95 ndo é imediata, mas
mediada por fatores de diversas ordens. Em linhas gerais, ha trés momentos importantes no
desdobramento da crise internamente. (1) O primeiro momento, entre 2007 e 2010, foi marcado
por condicBes favoraveis ao crescimento econémico brasileiro devido ao quadro de alta
liquidez internacional e aumento das exportagdes por conta da alta nos pregos das commodities.
Embora marque o primeiro momento da crise internacional, internamente essa conjuntura nao
destoa das tendéncias presentes desde o comeco dos anos 2000 — ao contrario, algumas
tendéncias se intensificam, como a entrada de capital estrangeiro (Gentil e Hermann, 2017,
Sampaio Junior, 2017; Serrano e Summa, 2015). Em conformidade com esta conjuntura, as
politicas econdmicas do Estado brasileiro foram direcionadas em prol de uma relativa
recuperagdo do mercado interno, com a ampliagdo do consumo sob amplo endividamento das
familias, além de outras politicas condizentes a esta conjuntura. (2) A partir de 2011, com a
segunda onda da crise internacional, a conjuntura externa se altera com implicagGes internas
opostas: se inicia um esgotamento do superciclo das exportagdes brasileiras e retracdo da
circulacdo de capital do mercado mundial as economias dependentes, como o Brasil.
Internamente, a politica econdmica é parcialmente alterada, marcando um segundo momento
da crise no Brasil. As taxas de crescimento, investimento e emprego decrescem indicando uma
inflexdo na economia que, a partir de 2014, se configurou como uma recesséo aberta (Sampaio
Junior, 2017; Serrano e Summa, 2015; Souza e Nascimento, 2019). Entre 2013 e 2014, se
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consolida a inflexdo da conjuntura externa e, internamente, o Estado se rearticula para
compensar as implicacfes da crise, marcando a passagem para o terceiro momento. (3) Em
2014, o crescimento econdmico brasileiro estagna, registra-se o primeiro déficit primario desde
a adocdo do tripé macroeconémico e, a partir disso, intensificam-se as medidas de ajuste fiscal
dando inicio ao periodo de recessdo? econdmica brasileira. As adaptacdes pelas quais passa o
Estado neste momento — dentre as quais, a central diz respeito a uma nova disputa e divisao
do Fundo Publico — indicam, ainda que parcialmente, determinantes as politicas orcamentarias
das universidades federais neste periodo.

2.1 A crise na particularidade brasileira: a efemeridade do crescimento econémico

Devido as mudancgas externas ocorridas nos primérdios do século XXI, como a
ampliacdo da exportacdo de produtos primarios pelo mercado asiatico, com énfase para a
China, e expansdo da liquidez internacional, o compromisso hegeménico em torno das politicas
macroeconémicas se atualiza através de uma repactuacdo politica, chamada no Brasil de
lulismo (Cf. SINGER, 2012). A fim de se adequar a conjuntura de relativo crescimento interno
neste periodo, retifica-se a orientacdo das politicas econémicas internas: para fruir desta
conjuntura nos marcos da dependéncia, o Estado brasileiro passa a dinamizar o mercado interno
com ampliagdo do crédito consignado, crescimento real do salario minimo e médio e aumento
dos gastos publicos. Os efeitos desta conjuntura internacional na América Latina, devido a
caracteristica agraria-exportadora preservada nestes paises, obteve resultados semelhantes no
que tange as modificacbes politicas, 0 que se expressou em uma série de governos que
compuseram a chamada “onda progressista” em paises como Venezuela (1998), Brasil (2002),
Argentina (2003), Uruguai (2004), Bolivia (2005), Equador (2006) e Paraguai (2008).

No Brasil, os pilares do compromisso em torno das politicas liberais da década de 1990
permaneceram, mas sob caracteristicas novas, proprias ao lulismo. Esta repactuagéo teve como
pressuposto e razdo de existéncia a conjuntura de crescimento econémico interno do pais.
Singer (2012; 2018) aponta que a manutencdo do lulismo dependia necessariamente da
perpetuacdo das taxas de crescimento econdmico: “calculos mostravam que, para continuar o
reformismo fraco vigente desde 2003, era preciso que o PIB crescesse cerca de 5% ao ano”

(SINGER, 2018, p. 43). Em outras palavras, era preciso que 0 movimento do capital ndo

32 A economia mainstream nomeia como recessao técnica apenas um momento mais superficial da
crise de acumulacédo, quando os indicadores de crescimento econémico negativam por dois trimestres
consecutivos.
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entrasse em crise, que os fatores externos ao crescimento domeéstico se mantivessem,
reciclando a concepcdo de que, mantido o crescimento econémico, seria possivel romper as
amarras do desenvolvimento brasileiro. De acordo com Sampaio Junior (2017, p. 186), “os
governos petistas ressuscitaram 0 mito do crescimento econdbmico como solucdo para 0s
problemas nacionais”.

E neste contexto de relativo crescimento econdmico, com ampliacdo da arrecadacio
tributéria e aumento do gasto primario estatal, que as politicas de fomento a expansao do Ensino
Superior privado alcancaram novo patamar — FIES (1999), Prouni (2004) —, com énfase na
mercantilizacdo do setor. Em concomitancia a este processo, como visto no Capitulo 1, hd uma
restrita expansdo do Ensino Superior publico, especialmente com o Reuni (2007), que
intensifica e consolida as reformas universitarias em andamento desde a década anterior. Como
veremos no Capitulo 3, com a inverséo do ciclo econdmico brasileiro a partir de 2011, reverte-
se a politica orcamentaria das universidades federais ao mesmo tempo em que expande-se 0
financiamento do Ensino Superior privado.

A primeira onda da crise mundial de 2007 e 2008 ndo inverteu as tendéncias
precedentes no Brasil, mas de certa forma as intensificou. A conjuntura de expanséo interna se
manteve nos primeiros anos da crise mundial e, com isso, a economia doméstica apresentou
taxas de crescimento até o ano de 2010 (Gentil e Hermann, 2017; Sampaio Junior, 2017;
Serrano e Summa, 2015). Durante a primeira onda da crise internacional, o Brasil entrou na
rota das massas de capitais que, superacumuladas no centro do capitalismo, precisavam
encontrar novos terrenos de valorizagdo (SAMPAIO JUNIOR, 2017). Além disso, 0 mercado
chinés manteve neste periodo, como medida anticiclica, 0 consumo crescente de exportacdes
de produtos primarios das economias latino-americanas, o que foi um importante pilar do
crescimento brasileiro.

Este primeiro momento da crise internacional no pais também repercute amplamente
no Ensino Superior. Entre 2007 a 2010, o governo ampliou 14% ao ano, em média, 0s repasses
de Fundo Publico aos setores privados de Ensino Superior, via FIES e Prouni. Estima-se que,
durante o quadriénio, tenha sido transferido aproximadamente R$ 13,6 bilhdes*® por meio
destes dois programas. Nesta conjuntura de ampliacdo da capacidade fiscal do Estado, com
manutencdo do compromisso na producdo de superavits priméarios, o governo concilia as

transferéncias crescentes ao setor privado com uma ampliagio momentanea da politica

33 valores de janeiro de 2021, deflacionado com base no indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA). Calculo com base nos dados de Reis e Macario (2022).
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orcamentaria as universidades federais. No mesmo quadriénio o governo ampliou, em média,
25% do orcamento discricionario das universidades federais, a maior variacdo positiva média
durante o século XXI. No entanto, ao comparar as transferéncias dos programas FIES e Prouni,
de um lado, e o orcamento discricionario das universidades federais, de outro, chama a atencéao
que cerca de '5 dos recursos ao Ensino Superior foram destinados ao setor privado durante o
periodo “aureo” de expansao do Ensino Superior federal (2007 a 2010).

O principal ano da crise internacional, 2008, marca também o ano determinante para a
expansao das matriculas na modalidade EaD em institui¢cdes privadas. Entre 2001 a 2007, as
matriculas privadas nesta modalidade cresceram em uma média anual de 21,3%, com variacao
negativa ou proxima a zero nos trés ultimos anos. Em 2008, porém, registra-se uma variacao
superior a 1.200%, passando de 34 mil a 449 mil matriculas3*. Como visto, esta tendéncia de
alta se mantém, a partir de entdo, representando uma forma importante para ampliar a
comercializacdo de matriculas no setor privado. Em 2017, o setor alcancou 1,6 milhGes de
matriculas EaD — ¥ do total de matriculas privadas (Cf. Capitulo 1).

Para a industria de matriculas de Ensino Superior, o grande fluxo de capital estrangeiro
ao pais no periodo representou também um importante momento para 0 processo de
financeirizagdo. Em 2007, Anhanguera Educacional, Kroton Educacional e Estacio de S&°
foram os primeiros grupos a entrarem com pedido a Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM)
para abertura de capital, processos que foram efetivados no mesmo ano. A participacdo do
capital estrangeiro € notavel: 75% das acOes da Oferta Publica Inicial da Anhanguera daquele
ano foram compradas por investidores de fora do pais.

E neste contexto de arrecadacdo de recursos por meio da financeirizacdo, que a
Anhanguera adquire uma miriade de polos EaD e passa a atuar no segmento (SEKI, 2020). O
central, porém, é que com a abertura de capital, a concentracdo de capitais permite a compra
de uma série de instituicdes que tiveram seu apice em 2008. E a partir deste contexto, inclusive,
que os grupos Anhanguera e Kroton se fundem, em 2013. Em 2016, a Kroton iniciou 0 processo
de compra da Estacio de Sa mas, devido a disputas intracapital, a operacao foi frustrada pelo
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE). Com estas aquisi¢Oes e fusdes foi
possivel ao grupo Kroton, por exemplo, saltar de 17,9 mil matriculas no Ensino Superior, em
2007, a 877 mil, em 2016 (COSTA, 2020; SEKI; SOUZA; EVANGELISTA, 2019). Processo

similar de centralizacdo ocorreu também com a Estacio de Sa, que entre 2011 a 2015 adquiriu

34 Calculo percentual baseado nos dados de Seki, Souza e Evangelista (2019).
35 Atualmente Ydugs Participacdes S.A..
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20 instituicdes, faculdades em sua maioria®®, passando de 210 mil matriculas, em 2010, a 437,4
mil, em 2014; somando presenciais e EaD%’.

O desdobramento relativamente exitoso da economia brasileira neste momento aparenta
ser contraditorio, dada a ampla repercussdo da crise internacional nas economias centrais. A
partir da conjuntura externa, o governo Lula calibrou as politicas econémicas com a expansao
— ainda que diminuta — do investimento publico (iniciada com o Plano de Aceleracdo do
Crescimento, em 2007), o que contribuiu para manter ascendente o investimento agregado e,
assim, as taxas crescentes do Produto Interno Bruto (GENTIL; HERMANN, 2017).
Internacionalmente, o Brasil aparece como uma possibilidade rentavel de alocacao dos capitais
em meio & crise dos paises centrais. E ilustrativo que, em 2009, a revista The Economist
destacou 0 pais em sua capa sob o titulo “O Brasil decola” (Brazil takes off). Nesta conjuntura
de “condicdes favoraveis”, os arautos do Partido dos Trabalhadores apontaram que o governo

Dilma, que assumia o governo federal em 2011,

poderia aumentar o ritmo do reformismo fraco lulista e, quem sabe, em uma década
rooseveltiana, promover um Brasil integrado, superando a fissura entre incluidos e
excluidos que a nacdo independente herdada da Colénia havia quase dois séculos e
reproduzia desde entdo (SINGER, 2018, p. 12).

O relativo crescimento da primeira década do século XXI, no entanto, ndo se baseava
em fatores enddgenos, mas tinha como causa central os fatores externos excepcionais. A
insercdo do pais a essa conjuntura internacional redobrou as estruturas de dependéncia e, assim,
aumentou o grau de vulnerabilidade nacional. Tal crescimento ndo era sélido, mas, ao
contréario, efémero. Revertidas as condicBes externas favoraveis, reverteria-se também o
desempenho econdmico interno. No periodo de ascensdo do lulismo, no entanto, alastrou-se,
sobretudo a partir dos circulos do governo, uma formulagdo tida como “neo

desenvolvimentista” para justificar um suposto crescimento saudavel como base para o

desenvolvimento nacional.

36 “Ao longo dos dltimos anos, a Ydugs adquiriu as seguintes instituicdes de ensino: Faculdade Atual
da Amazénia (2011), Sociedade Natalense de Educac¢éo e Cultura (2011), Faculdade de Exceléncia
Educacional do Rio Grande do Norte (2011), Sociedade Nova Academia do Concurso - Cursos
Preparatérios (2011), Faculdade da Academia Brasileira de Educacéo e Cultura (2011), Rio Neiva
ParticipagBes (2011), Faculdade Seama (2012), Uniséoluis Educacional (2012), Faculdade de
Tecnologia lbratec (2012), Fargs Faculdades Riograndenses (2012), Faculdade de Tecnologia do
Uniuol (2012), Faculdade de Ciéncias Sociais e Tecnolégicas (2013), Faculdades Integradas de Santa
Catarina (2013), Unido dos Cursos Superiores SEB (2014), Instituto de estudos Superiores da
Amazénia (2014), Centro de Assisténcia ao Desenvolvimento de Formacao Profissional Unicel (2014),
Faculdade de Ciéncias, Saude, Exatas e Juridicas de Teresina (2014), Faculdade Nossa Cidade
(2015), Faculdade de Castanhal (2015), Faculdades Unidas Feira de Santana (2015) e a Sociedade
de Ensino Superior Toledo (2019)” (INSTITUTO TRICONTINENTAL DE PESQUISA SOCIAL, 2020).
37 Sobre os nimeros de matriculas, conferir Costa (2020).
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Em 2004, Bresser-Pereira, ministro da Reforma do Estado durante o governo FHC,
apontou que “o Brasil precisa de um novo desenvolvimentismo nao porque o antigo fosse
equivocado, mas porque encontra-se em um estagio diferente de desenvolvimento, vive uma
nova realidade e enfrenta novos desafios” (BRESSER-PEREIRA, 2004, online).

O antigo ideéario desenvolvimentista, de meados do século XX, encontrou seu desfecho
histérico com o golpe de 1964. As disputas hegemonicas que circunscreveram o periodo
colocaram em questéo a dependéncia nacional e a necessidade de sua superacdo por meio de
reformas estruturais que derrubassem os pilares do subdesenvolvimento. O pressuposto tedrico
para a efetivacdo deste projeto, porém, ndo encontrou lastro na realidade historica: ndo era
existente uma burguesia nacional com interesses antagénicos ao do imperialismo, a ponto de
se posicionar como agente das transformagdes sociais necessarias nos marcos da producdo
capitalista.

A partir de entdo, a teoria desenvolvimentista € desmantelada e adaptada a nova fase de
definitiva subjugacdo ao imperialismo. Cai por terra a necessidade de confrontar os interesses
do capital estrangeiro e harmonizar o ciclo do capital interno®. Ao contrario, os tedricos do
desenvolvimentismo passam a conciliar as contradi¢fes entre o desenvolvimento nacional e o
imperialismo®°.

Em meados da década de 2000, os porta-vozes do lulismo acentuaram o crescimento
econémico como fator central para possibilitar um enfrentamento ao desenvolvimento desigual
brasileiro e, quica, romper finalmente com os lagos de dependéncia sem, contudo, confrontar
as condicdes estruturais que perpetuam esta submissdo. De acordo com Mercadante (2010),
lider do governo Lula no Senado entre 2003 a 2006, o pais passou a combinar crescimento
econémico sustentado, estabilidade econdmica, distribuicdo de renda, consolidacdo da
democracia, lideranca na agenda ambiental e crescente protagonismo internacional. Para o
autor, “a soma de todos esses elementos iniciou um novo processo de desenvolvimento que se
distingue ndo apenas do que se convencionou chamar de modelo neoliberal, mas também do
antigo nacional desenvolvimentismo” (MERCADANTE, 2010, p. 9).

38 Marini (1973) demonstra como as economias dependentes se caracterizam, entre outros fatores, por
uma relacao ndo organica no ciclo do capital (producao e circulagdo). No padrao agrario-exportador,
com a producéo voltada para o mercado externo, a realizacdo do mais-valor independente do mercado
interno. No padrdo industrial, a producdo continua amplamente independente dos salarios dos
trabalhadores para realizar a massa de mercadorias, mas a cisdo é centralmente entre a esfera alta e
a esfera baixa da circulacé@o no interior da economia nacional.

39 Sampaio Junior (2017) cita dois exemplos: na teoria de Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faletto,
de 1969, capital estrangeiro passa de entrave a alavanca do desenvolvimento nacional, enquanto “a
integracdo social deixou de ser vista como obstaculo a incorporagéo de progresso técnico”, segundo
tese de Conceicgéo Tavares e José Serra, formulada em 1970 (SAMPAIO JUNIOR, 2017, p. 153).
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Partindo do pressuposto de que “o mercado e o setor privado t€ém, hoje, um papel maior
do que tiveram entre 1930 ¢ 1980”, Bresser-Pereira (2004) distingue o novo do velho
desenvolvimentismo em trés pontos:

1. “O antigo desenvolvimentismo estava baseado no modelo de substituicdo de
importacbes e, portanto, na protecdo da conta comercial. Hoje, o0s grandes
protecionistas sdo 0s paises ricos. Ao Brasil, interessa continuar a abrir sua conta
comercial, embora de uma forma negociada, com a devida reciprocidade, para poder
exportar”.

2. “O Brasil ja tem uma infra-estrutura econémica razoavelmente instalada, de forma que
ndo ha mais necessidade de o Estado investir diretamente em industrias como a
siderurgica ou a petroquimica, que o setor privado pode conduzir melhor”.

3. “A preocupagao com a estabilidade macroecondmica ¢ hoje mais necessaria do que no
passado devido a instabilidade causada pelos fluxos de capital internacionais”

(BRESSER-PEREIRA, 2004, online).

No que tange a caracterizagao do lulismo, ao sobrevalorizar os determinantes “restritos”
e “particulares” em detrimento dos determinantes “gerais” e mais “universais”, as formulacdes
enfatizam as mudancas, obliterando as continuidades, para concluir que o periodo petista ndo
segue uma ldgica tida como neoliberal, mas, ao contrario, representa uma ruptura. Para
Mercadante (2010), h4 “uma profunda ruptura com as politicas do periodo em que predominava
a hegemonia do paradigma neoliberal no Brasil e na América Latina”, que representa “o inicio
de uma ruptura com o padrdo de acumulacao historico do pais, caracterizado pela concentracéo
e pela exclusao” (MERCADANTE, 2010, p. 20).

Entretanto, ao focar no aspecto mais imediato da conjuntura em detrimento dos fatores
mais estruturais e gerais, “perdem-se 0S elos inextricaveis entre presenca dominante do capital
internacional, vulnerabilidade externa estrutural, desindustrializacdo e especializacdo
regressiva das forcas produtivas” (SAMPAIO JUNIOR, 2017, p. 158).

O impacto devastador da ordem global sobre o processo de formagdo da economia
brasileira ndo é considerado. Tampouco sdo examinados a fundo os efeitos de longo
prazo da crise econdmica mundial sobre a posicdo do Brasil na divisdo internacional
do trabalho. A discussdo ndo ultrapassa o horizonte da conjuntura imediata
(SAMPAIO JUNIOR, 2017, p. 156, destaque nosso).

Como visto, as bases do crescimento se encontravam em fatores exdgenos:
especialmente a elevacdo do preco das commodities, com aumento das exportacfes e entrada

de capital estrangeiro que permitia uma politica econdmica nacional mais dinamizadora. Ao se
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ancorar em tais pilares, o pais aprofunda as condicGes de dependéncia e, assim, torna 0s rumos
nacionais ainda mais suscetiveis a oscilacdo internacional. Primeiro, porque parte significativa
do capital passa a alocar-se na producdo primario-exportadora, reprimarizando a economia e
tornando-a dependente do consumo exterior de tais mercadorias. Segundo, redobra-se o papel
do capital estrangeiro no processo de acumulagdo nacional, o que “evidencia a absoluta falta
de sustentabilidade de um padrédo de financiamento do balanco de pagamentos que, para ndo
entrar em colapso, depende da crescente entrada de capital internacional” (SAMPAIO

JUNIOR, 2017, p. 144).

Diante disso, hd sempre a ameaca inescapavel de que, quando o sentido do fluxo de
capitais externos for invertido, tudo o que hoje parece sélido, amanha se desmanche
no ar, fazendo com que, de uma hora para outra, os empregos gerados desapare¢cam, 0
namero de pobres volte a crescer e 0 pais volte a amargar draconianos programas de
ajuste estrutural impostos pelos organismos financeiros internacionais (SAMPAIO
JUNIOR, 2017, p. 144).

Durante o curto e modesto crescimento econdmico da primeira década do século XXI,
o lulismo parecia ter encontrado “o caminho para a integracao sem confronto” (SINGER, 2018,
p. 12). Como as circunstancias que permitiam tal desempenho eram conjunturais, assim que
revertidas, sucumbiram com toda a aparente prosperidade econdmica. A “marolinha” nao
tardou a chegar e levou com ela a quimera do chamado novo desenvolvimentismo.

A partir de 2011, reverte-se essa conjuntura externa e os fatores exdgenos do
crescimento interno e, consequentemente, a economia brasileira passa a desacelerar. Com as
imposicOes recessivas aos paises da periferia da zona do euro e a consequente insolvéncia da
divida na Irlanda, Grécia e Portugal, a Unido Europeia passou a enfrentar uma recessao que
logo se espalhou pelo mundo. A China comecou seu programa de desaceleracdo das taxas de
crescimento, impactando diversos paises que tinham na economia chinesa uma importante
fonte de consumo de suas exportagdes. A partir de entdo, o crescimento mundial caiu
consideravelmente.

A partir da recessdo na Europa, o principal impacto na economia nacional no primeiro
momento resultou da reducdo da atividade econémica chinesa que, como consequéncia,
derrubou o preco das commodities®®. A desaceleracio econdmica se expressou de varias formas

durante o primeiro governo Dilma (2011-2014), dentre as quais:

40 “No final do segundo mandato de Lula, a fatia correspondente da exportagdo de bens primérios
dentre as exportacdes brasileiras subiu de 28 para 41%, no que o espaco dos bens manufaturados
caiu de 55 para 44%; no final do primeiro mandato de Dilma, as matérias-primas eram responsaveis
por mais da metade do valor das exportacées. Mas de 2011 em diante, os precos das principais
mercadorias comercializadas pelo pais entraram em colapso: o minério de ferro caiu de 180 dodlares
para 55 dolares a tonelada, a soja caiu de aproximadamente 40 délares a saca para 18 délares, o
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e 0 crescimento médio das exportacOes brasileiras de bens e servicos reduziu no periodo,
em comparacdo com o desempenho em 2004-2010 (ANDERSON, 2016);

e ataxa média de crescimento do PIB no periodo caiu, ficando proxima a zero em 2014
(GENTIL, 2017);

e a taxa anual média de formacdo bruta de capital fixo reduziu, em relacdo ao periodo
anterior a 2011, indicando uma retracdo na capacidade produtiva futura (SERRANO;
SUMMA, 2015).

Como consequéncia, reduziu-se o numero de empregos formais criados em media ao
ano e, concomitantemente, reduziu-se a taxa de crescimento de renda disponivel real
(SERRANO; SUMMA, 2015) e a taxa de consumo das familias (GENTIL, 2017). A
capacidade de endividamento das familias exauriu neste periodo. A titulo de comparacéo, a
relacdo divida/renda passou de 18%, em janeiro de 2005, para 46%, em 2014 (SERRANO;
SUMMA, 2015). O endividamento crescente das familias — central para estimular a demanda
agregada e manter certo dinamismo do mercado interno — atingiu seu limite.

Sem as condicGes de crescimento, esgotava-se a razdo de existéncia do pacto
hegeménico do lulismo. No campo das politicas econémicas, seu declinio se expressa na assim

chamada Nova Matriz Econémica: a antessala do Novo Regime Fiscal.

2.2 A crise de 2011: desaceleracéo econdmica e declinio do lulismo

Antes mesmo da segunda onda da crise em 2011, o crescimento econdmico brasileiro
ja dava indicios de esgotamento em 2010. Embora o PIB do pais tenha registrado alta variacao
positiva naquele ano (7,5%), o indicador apresentou taxas trimestrais decrescentes no decorrer
do ano, indicando uma desacelera¢do econdémica. A trajetdria da taxa de lucro liquida no Brasil,
ascendente até meados de 2010, inverte e passa a apresentar tendéncia de queda a partir de
entdo (SOUZA; NASCIMENTO, 2019). O declinio das taxas de lucro tende a afetar
negativamente as taxas de investimento, que representam o mais-valor realizado reinvestido na
producdo. Ao retrair a expansao da reproducdo ampliada do capital, recua, de maneira geral, o

crescimento econdmico nacional.

petréleo cru despencou de 140 délares para 50 dolares o barril. E reagindo ao fim da bonanca do
comércio exterior, o consumo doméstico também entrou em declinio” Anderson (ANDERSON, 2016).
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Neste cenério, a transicdo do governo federal entre 2010 a 2011 é marcada por uma
retomada das politicas ditas macroprudenciais: retoma-se a trajetoria ascendente da taxa basica
de juros, reduz-se o crescimento do crédito, cumpre-se a meta cheia de 3,1% do PIB de
superdvit em 2011, bloqueia-se 0 aumento real do salario minimo, limitam-se os gastos
publicos (especialmente com investimentos) e aumenta-se o compulsério dos bancos e o
Imposto sobre operacdes financeiras (I0OF) as operacdes de crédito pessoal (Cf. SERRANO;
SUMMA, 2015; CORSI, 2016).

No entanto, a partir da recessdo da Uni&o Europeia no segundo semestre de 2011, e da
consequente retracdo de outras economias como a chinesa, alteram-se as condicdes externas
gue permitiam a acumulacdo interna. Como consequéncia, 0 governo inverte parte das politicas
tidas como contracionistas, sobretudo para atuar na compensacao da queda da taxa de lucro do
setor industrial. No segundo semestre de 2011, o Banco Central abre trajetdria decrescente da
taxa basica de juros e, especialmente em 2012, o0 governo passa a atuar com uma série de
medidas de facilitacdo do crédito e desoneracao tributaria a setores da industria— demanda do
setor industrial*! desde o primeiro ano do governo Dilma. Este conjunto de medidas
“anticiclicas” foi nomeado pelos quadros do governo como Nova Matriz Econémica (Cf.
MANTEGA, 2012).

As reivindicacfes dos industriais derivaram de uma conjuntura especifica: a margem
liquida de lucro das empresas industriais — uma forma de manifestacdo da taxa de lucro —
apresentou queda em 2011 e 2012 (AGENCIA DE NOTICIAS DA INDUSTRIA, 2014). Para
compensar este declinio, o governo atuou para reduzir 0s custos com capital constante e
varidvel do setor. No primeiro caso, incidiu especialmente a Medida Provisoria n°® 579
(BRASIL, 2012b) que visou reduzir em media 20% das tarifas de energia elétrica, importante
componente nos custos do setor industrial. No segundo flanco, o governo atuou sobretudo com
a Politica de Desoneracio da Folha de Pagamentos®?, consolidada com a lei 12.546 (BRASIL,
2011d), em vigor a partir de janeiro de 2012, a fim de reduzir os custos tributarios com o

emprego de Forga de Trabalho. Através dessa forma de distribui¢cdo do Fundo Publico ao setor

41 Representado pela Federacédo das Industrias do Estado de S&o Paulo (FIESP), em parceria com
setores sindicais como Central Unica dos Trabalhadores, Sindicato do ABC, Forca Sindical e Sindicato
dos Metalurgicos de S&o Paulo. Sobre as demandas do setor, ver o documento “Brasil do Dialogo, da
Produgao e do Emprego” (Cf. SINGER, 2018).

42 “A desoneracdo da folha consiste da mudanga da base de incidéncia da Cota Patronal (CP) para o
Regime-Geral de Previdéncia Social (RGPS), de 20,0% sobre a folha de salarios, por uma Contribuicéo
Previdenciaria sobre a Receita Bruta (CPRB) das empresas, descontadas as exportacdes. As aliquotas
da CPRB foram fixadas em 1,0% ou 2,0%, dependendo do setor, da atividade ou do produto. A
eliminacao da CP representa reducao de 14,5% nos custos obrigatérios associados de um emprego
regular (a partir de célculos demonstrados em Dieese, 2011)” (SCHERER, 2015, p. 35).
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industrial, o Estado compensou a queda na taxa de lucro e, em 2013 e 2014, o setor voltou a
apresentar recuperacdo da margem liquida de lucro. De acordo com a Confederacdo Nacional
da Industria (CNI), contribuiram para a compensacéo da taxa de lucro, a reducdo do custo com
energia e custo com o emprego de Forca de Trabalho®.

Entretanto, esta politica compensatdria encontrou certo limite em meados de 2014. A
titulo de exemplo, no ultimo semestre do ano a variacdo dos custos superaram a inflacdo das
mercadorias manufaturas do setor, reduzindo, assim, a margem de lucro (Cf. AGENCIA DE
NOTICIAS DA INDUSTRIA, 2015). O ano de 2014 marcou um limite: com a desaceleracio
econbmica, a variacdo do PIB ficou praticamente zerada; com a queda na arrecadacao
tributaria, devido as medidas de isencdo e reducdo do consumo interno, o ano também marcou
o primeiro déficit priméario desde a adocéo do tripé macroecondmico. A partir disso, a economia
entrou em franca recesséo.

No Ensino Superior privado, o protagonismo do Fundo Publico ndo foi diferente. Em
2010, o FIES passou por uma série de alteracdes que ampliou sua capacidade de financiamento,
dentre as quais: alargamento dos critérios de selecdo, fim da selegdo de ingresso, reducéo da
taxa anual de juros (de 6,5% a 3,5%) e ampliacdo do tempo para quitacdo da divida estudantil.
Como resultado, o nimero de matriculas financiadas pelo programa passou de 35 mil, em 2009,
amais de 556 mil, em 2013 (MEC, 2010; TOKARNIA, 2014). A meta seria alcan¢ar um milh&do
de financiamentos até 2015, segundo propunha, por exemplo, o Férum das Entidades
Representativas do Ensino Superior Particular (FERESP) (FERESP, 2011).

A pressdo para ampliacdo dos recursos € uma constante nas manifestacdes do FERESP.
Ao FIES, a entidade sugere, por exemplo, “efetivacdo da bolsa de manutenc¢do para alunos de
cursos de tempo integral”, além de “aumentar o requisito de participacdao para 1 a 5 salarios
minimos e tornar a operacionalizagdo do sistema automatica” (FERESP, 2011). No que tange
ao Prouni, indica-se também a criacdo de bolsa de manutencg&o para alunos de cursos em tempo
integral, além de um “estudo da viabilidade de aumentar as faixas salariais de maneira a
aumentar a participacdo dos alunos” (FERESP, 2011). Em 2013, a entidade apontou a
necessidade de “flexibilizacdo das regras de acesso ao Fies e ProUni, instrumentos

fundamentais para a expansao do Ensino Superior” e passou a pressionar pela “liberagdao do

43 Segundo a CNI, “contribuiu para isso, sobretudo, a redugédo de 9,1% do custo com energia,
especialmente de energia elétrica, que recuou 13,5%” (AGENCIA DE NOTICIAS DA INDUSTRIA,
2014, online). Além disso, a entidade destacou a reducao no custo com tributos, de 0,6%, em 2013, e
0,8%, em 2014. Em 2014, os gastos da indUstria (custo de producédo mais capital de giro) cresceram
5%, abaixo da alta de 6,1% nos precos, 0 que resultou em um novo aumento na margem liquida de
lucro.
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Fies para 0 Ensino a Distancia (bem como para os cursos de pos-graduacdo), visando a
expansao das matriculas no Ensino Superior” (FERESP, 2013). Como veremos a frente, o
resultado concreto foi a expansao dos recursos destinados ao FIES e dos gastos tributarios com
o0 Prouni, com volumes crescentes até 2017.

Em linhas gerais, a “matriz econdmica” do ministro da Fazenda Guido Mantega (2006-
2015) foi divulgada como a superacdo daquela adotada na década de 1990, em torno do tripé
do controle inflacionario, equilibrio fiscal e cambio flutuante. As medidas tidas como
anticiclicas serviriam para contrarrestar o declinio econdmico através da intensificacdo do
lulismo ¢ do carater “desenvolvimentista” deste pacto (Cf. MANTEGA, 2012; SINGER, 2018).
O resultado, contudo, foi o oposto.

Embora houvesse uma série de politicas de incentivo direto ao setor privado via
desoneracdo e subsidio, o tripé macroecondmico ndo foi substituido. Diferente das politicas
econémicas do periodo de ascensdo do lulismo, as medidas da assim chamada Nova Matriz
Econdmica se caracterizaram, sobretudo, por dar incentivos macroecondmicos diretamente ao
setor privado, sob a justificativa ideoldgica de transferir a este a responsabilidade de puxar o
crescimento econdémico (SERRANO; SUMMA, 2015). Com a conjuntura de crise
internacional e desaceleracdo da economia doméstica, havia um nitido cenario instavel e de

retracdo: um terreno totalmente inverso a ampliacdo do investimento.

Apesar da desoneracdo da carga tributéria, o investimento privado ndo reagiu
favoravelmente, exposto que esteve a muitas influéncias adversas, como as
expectativas de continuidade da tendéncia de contracdo da demanda externa, a
continua perda de competitividade da produgdo nacional, a desaceleragdo do consumo
das familias, as limitagdes dos investimentos publicos em infraestrutura produtiva, a
alta das tarifas de servicos publicos e as instabilidades na taxa de cAmbio e juros
(GENTIL; HERMANN, 2017, p. 813).

A incerteza de realizacdo do valor tende a levar os capitais a reduzir a ampliagdo do
ciclo produtivo na rotagéo seguinte. Portanto, as politicas compensatorias da “nova” matriz
serviam para reparar a queda na taxa de lucro, mas ndo para provocar um dinamismo na taxa

de investimento agregado. Segundo Serrano e Summa (2015, p. 4),

0 governo tentou estimular o investimento do setor privado principalmente por meio
de grandes incentivos fiscais, na esperanca de que o setor privado respondesse
expandindo o investimento e a demanda agregada. Como as medidas tomadas desde a
metade de 2012 ndo aumentaram significativamente a demanda agregada final — elas
ndo aumentaram nem o mercado interno nem o externo — 0s investidores privados
naturalmente ndo encontraram qualquer razdo para expandir o investimento e, no final,
a nova estratégia reduziu consideravelmente o crescimento econémico.



93

O caréater expansionista e anticiclico da Nova Matriz Econdmica era apenas aparente*.
Na pratica, a politica fiscal colaborou com a desaceleracdo econdmica ao reduzir a demanda
agregada por meio de mudancas nas politicas monetaria, macroprudencial e fiscal (Cf.
GENTIL; HERMANN, 2017, p. 793-794). Como parte da “nova” matriz, o governo langou em
agosto de 2012 o Programa de Investimento em Logistica (PIL), um pacote de privatizacao por
concessao de rodovias, ferrovias, portos e aeroportos. Em 2013, o campo de petroleo de Libra
na camada do pré-sal, descoberto trés anos antes, foi concedido a um consércio composto em
sua maior parte por empresas estrangeiras®.

Em resumo, o Fundo Publico do Estado foi conduzido para compensar as perdas da
queda da taxa de lucro, seja por subsidio direto, seja por desoneracdes tributarias que
penhoravam a condicdo orcamentaria*®. De acordo com dados da Receita Federal, as
desoneragdes tributérias e as renuncias fiscais, em 2014, representaram um rombo de R$ 112,7
bilhdes no Fundo Publico (AGENCIA CAMARA DE NOTICIAS, 2015). Além destas
politicas compensatorias afetarem diretamente o Fundo Publico, a desaceleracdo econémica
nacional também atenta contra as receitas do Estado. Como resultado, as receitas da Unido, que
apresentaram incremento médio de 3,6% a.a entre 2007 a 2010, cresceram em média 1,5% a.a.
entre 2011 a 2014. Dentro do compromisso hegeménico de colocar a divida publica a servico
da transferéncia de valor por meio da producdo de superavit primario, como exposto no
Capitulo 1; e dada a incapacidade da classe trabalhadora em se colocar como sujeito nacional,
especialmente devido aos anos de apassivamento social*’, o resultado deficitario das contas
publicas, em 2014, desdobra-se diretamente no aperto redobrado das politicas de “ajuste” fiscal
no que ficou conhecido como “medidas de austeridade fiscal” (Cf. COLITT; BILLER, 2015;
JIMENEZ, 2015).

44 Corsi (2016) aponta que a matriz de Mantega, a despeito do carater aparentemente mais heterodoxo,
estava de acordo com a ortodoxia dos paises desenvolvidos “que defendiam flexibilizar as metas de
inflacdo e que propunham que o objetivo da politica econdmica também deveria pautar-se pela
manutenc¢do do crescimento e do emprego (Nassif, 2015)” (CORSI, 2016, p. 6).

4 0O consorcio era formado pela China National Offshore Oil Corporation (10%), China National
Petroleum Corporation (10%), Shell plc (20%), Total S.A (20%). A Petrobras ficou com 40%.

46 Em 2013, o Pal4cio do Planalto considerou um erro “abrir m&o de cerca de R$ 30 bilhdes em receitas
para conceder desoneragdo de folhas de salario, comprometendo as metas fiscais para colher um
aumento do investimento” (SAFATLE, 2013).

47 Sobre o processo de apassivamento da classe trabalhadora brasileira nas dltimas décadas ver, por
exemplo, lasi (2012). “O senhor Michel Temer, entdo candidato a vice-presidente na chapa de Dilma
Rousseff, acalmando uma plateia de investidores estrangeiros, declarou que o pais estava pronto para
receber investimentos, uma vez que se trata de um pais ‘internamente pacificado’, no qual se ‘os
movimentos sociais ndo estivessem pacificados, se os setores politicos ndo estivessem pacificados
[...] se aqueles mais pobres nao estivessem pacificados [...] isto geraria uma inseguranc¢a’ (Folha de s.
Paulo, Sao Paulo, 27 ago. 2010, caderno A, p. 8)".
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Em meados de 2014, a crise brasileira entrou em uma nova fase, mais intensa,
amplamente conhecida pelo carater recessivo. De modo geral, portanto, a recessdo brasileira a
partir de 2014 é um desfecho congruente com a dindmica estabelecida pelas politicas
econdmicas desde 2011 (GENTIL, 2017).

A politica fiscal recente, indiscutivelmente, agravou a situagdo das contas publicas no
Brasil. A combinacdo de retracdo do investimento publico (em alguns anos do
periodo), contencdo dos gastos sociais e desoneragdes tributarias infrutiferas
contribuiram para agravar o quadro recessivo da economia — também alimentado pela
crise internacional e pela crise politica interna. A recesséo, naturalmente, prejudicou a
arrecadacdo de tributos, o que acabou por piorar a situagdo fiscal (GENTIL, 2017, p.
29).

A crise é parte constitutiva do movimento do capital, que se expressa duplamente como
superacumulacdo dos capitais e queda na taxa de lucro (CARCANHOLO, 2018). Ao mesmo
tempo, a crise atua como principal vetor para contra-arrestar a propria tendéncia a queda da
taxa de lucro (MARX, 2011). Portanto, a analise da Nova Matriz Econémica e de seu desfecho
recessivo surpreende apenas quando se parte do pressuposto de que a finalidade das politicas
econdmicas do Estado servem a manutencgdo do crescimento econémico e, portanto, para evitar
os momentos de crise. “As politicas econdmicas podem antecipar/postergar os pontos de
ruptura ciclica, tanto a crise como a retomada” assim como ‘“‘ampliar/reduzir os efeitos
(politicos e sociais), tanto dos processos cumulativos (crescimento ou depressdo) como das
rupturas” (CARCANHOLO, 2018, p. 53), mas nd3o impedir a crise, coOmo quer a teoria
keynesiana.

Além disso, nas atuais condi¢des de dependéncia econémica, as margens de manobra
da burguesia sdo restritas (SAMPAIO JUNIOR, 2017). Uma politica verdadeiramente
anticiclica de gasto publico ndo é possivel no contexto do compromisso hegeménico da década
de 1990 e dada a atual correlacéo de forgas entre as classes antagbnicas, uma vez que, entre
outros aspectos, exigiria romper com 0 consenso macroecondmico em torno da producéo de

superavit. Segundo Sampaio Junior (2017, p. 172),

sem a possibilidade de criar déficits primarios financiados por endividamento publico,
0 Estado simplesmente ndo tem como atuar como fonte autbnoma de elevagéo da
demanda agregada, sobrando-lhe apenas a possibilidade de atenuar o impacto recessivo
de sua politica fiscal pela reducéo do superavit primario.

Pesa contra uma politica anticiclica, também, o aumento da vulnerabilidade nacional
nos atuais arranjos do imperialismo: “dois dos pregos mais importantes de uma economia, a
taxa de juros e a taxa de cambio, séo determinadas pelos fatores externos, justamente reflexos
do carater dependente” (CARCANHOLO, 2018, p. 53). A oscilagdo entre politicas
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ortodoxas/contracionistas e heterodoxas/expansionistas sdo expressoes da propria conjuntura e
se encontram em uma mesma estrutura de politicas tidas como neoliberal (CARCANHO, 2015;
2018).

O grau de liberdade se reduz, basicamente, as seguintes opgdes: maior ou menor
crescimento, num padrdo de acumulagdo que ndo da margem para a expansao
sustentavel do mercado interno; maior ou menor concentracdo de renda, dentro dos
limites de uma sociedade marcada pela segregacéo social; maior ou menor participacéo
do Estado na economia, dentro de um esquema que impede qualquer possibilidade de
politicas pUblicas universais; maior ou menor dependéncia externa, dentro de um tipo
de insercdo na economia mundial que coloca o pais a reboque do capital internacional;
e, COMo consequéncia, maior ou menor repressao as lutas sociais, dentro de um regime
de “democracia restrita”, sob controle absoluto de uma plutocracia que néo tolera a
emergéncia do povo como sujeito histérico, neutralizando suas a¢des seja pelo recurso
ao esmagamento, que caracteriza os governos a direita da ordem, seja pelo recurso a
cooptacdo, como fazem o0s governos que se posicionam & esquerda da ordem
(SAMPAIO JUNIOR, 2017, p. 148).

No movimento pendular que marca os governos brasileiros, soava a hora do péndulo
guiar-se a direita. Sob 0 mesmo governo, Guido Mantega é retirado para dar lugar a Joaquim
Levy. A crise precisava ser paga e as medidas de austeridade cobrariam o preco devido.
Desarmada e desarticulada, a conta foi enderecada ao elo mais fraco: a classe trabalhadora.

2.3 A recessdo econdmica e a austeridade fiscal: a um passo do Novo Regime Fiscal

A crise atual se caracteriza pela superacumulacdo de capitais nas economias centrais,
com epicentro inicial nas pracas financeiras estadunidenses. Para evitar a quebra e liquidacao
generalizada dos capitais nesses momentos de crise, se torna necessario abrir novos horizontes
de valorizacdo, como foi possivel no periodo pds-guerra (1945-1946), por exemplo, com a
reestruturac@o europeia, entre outros meios. Na estrutura contemporanea centrada no capital
portador de juros e no capital ficticio, porém, ndo ha tal horizonte para inser¢do produtiva de
grandes massas de capital e um dos remédios a crise foi exportar grandes volumes de capital
para valorizar outras regides do globo. Em um primeiro momento, as regides na rota destes
capitais sdo sujeitas a ofensiva especulativa e, em um segundo momento, esgotada a capacidade
de valorizar sem decrescer as taxas de retorno, as regides passam a adotar programas de ajuste
(SAMPAIO JUNIOR, 2017). A riqueza acumulada em patriménio publico, fundo
previdenciario etc. passa a ser cobicada como mecanismos compensatorios aos capitais. A

tendéncia € semelhante no Brasil.

A expansdo do agronegécio e do extrativismo mineral, a especulacdo imobiliéria,
turbinada pelos megaeventos da Copa do Mundo e da Olimpiada, bem como a
elevadissima rentabilidade das operacdes especulativas de carry trade atrairam
grandes volumes de capitais para o Brasil (SAMPAIO JUNIOR, 2017, p. 165).
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A economia brasileira estava ancorada na expansdo do passivo externo e no crescente
consumo estrangeiro dos produtos primarios brasileiros. Em meados de 2013, o Banco Central
estadunidense anunciou a possibilidade de aumentar a taxa bésica de juros, sinalizando uma
inflex@o na politica monetéaria que inverteria a direcdo do fluxo de capitais. Em desaceleracédo
desde 2011, a contracdo da economia chinesa concretizou o declinio e o fim do boom das

commodities*® em 2014.

A inflexdo da conjuntura internacional, caracterizada pela forte elevacdo dos precgos
das commodities no mercado internacional e pelo grande afluxo de capitais
internacionais, desarticulou as premissas do padrdo de acumulacdo de capital
responsavel pela relativa prosperidade da era Lula. O agravamento da crise econémica
mundial, sobretudo a contracdo da economia chinesa, e a perspectiva de aumento dos
juros norte-americanos deixaram a economia brasileira a deriva (SAMPAIO JUNIOR,
2017, p. 211).

Com o novo patamar de dependéncia em que o pais havia sido inserido e arrasados 0s
pilares externos do crescimento nacional, o Brasil passa a expressar com clareza seu grau de
vulnerabilidade: “a sociedade brasileira ficou sujeita a 16gica draconiana do ajuste neoliberal,
cuja esséncia consiste em socializar o 6nus da crise” e “abrir novas oportunidades de negocios
para o grande capital” (SAMPAIO JUNIOR, 2017, p. 211).

A ampliagdo do ajuste fiscal permanente na forma de “austeridade fiscal” teve
implicacdes imediatas e prolongadas. A curto prazo, as medidas de austeridade promoveram a
gueima de reservas internacionais, reforco das transferéncias de fundo pablico para o sistema
da divida, privatizacdo do patriménio e dos servigcos publicos e aumento da superexploracao
da forca de trabalho; a longo prazo, conduz o pais a um novo patamar na divisao internacional
do trabalho e rebaixa o nivel tradicional de vida dos trabalhadores (SAMPAIO JUNIOR, 2017).

A austeridade fiscal se desdobrou acentuadamente no or¢gamento das universidades
federais, com dois volumosos cortes em 2014 e 2015, acentuando a tendéncia declinante desde
ao menos 2011, enquanto as transferéncias de Fundo Publico aos capitais alocados no setor de
Ensino Superior seguiram crescentes até 20174°. No que tange as politicas para o Ensino

Superior, portanto, as consequéncias da austeridade fiscal ndo eram destoantes da tendéncia

48 A economia chinesa, em alta desde 2000, registrou queda em 2008 com pequena recuperacio em
2010. Em 2011 a nova queda registrou o comeco do atual ciclo de desaceleracéo econdmica da China.
Tal desaceleracéo passa a ser o principal fator para a queda nos precos das commodities, base das
exportacdes brasileiras. A variacdo anual média dos precos das commodities foi de 19,1%, entre 2003
a 2005, 10,5%, entre 2006 a 2010, - 7,0%, entre 2011 a 2014, e -6,5%, entre 2015 e 2016. Apenas
entre junho e dezembro de 2014, o pregco das commodities caiu 29,3% — queda que aumentou até
janeiro de 2016.

49 A andlise detalhada do orcamento das universidades federais e dos repasses de fundo publico por

meio do FIES e Prouni é feita no capitulo 3.
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geral: ampliacdo dos recursos ao setor privado; e as universidades federais reducédo dos custos
com salarios, definhamento das condic6es de uso e manutencao das estruturas e rebaixamento
da capacidade produtiva que expressa, a longo prazo, um novo patamar nas relagdes de
dependéncia.

O relativo crescimento econdmico durante a primeira década do século XXI abriu
margem no Fundo Publico para conciliar politicas orcamentarias de expansdo restrita das
matriculas nas instituicbes federais de Ensino Superior, com programas de subsidio e
desoneracdo ao setor privado da educacdo superior. A tendéncia de expansdo do Ensino
Superior privado ndo se inverte no periodo, mas, ao contrario, é intensificada com estimulo a
mercantilizacdo, o que resultou em um setor altamente financeirizado e centralizado por poucos
oligopolios. Ao mesmo tempo, contudo, o governo conseguiu conciliar uma ampliagdo parcial
das institui¢bes publicas e, assim, intensificar com éxito os processos de refuncionalizacdo em
marcha desde a década de 1990, conforme apresentado no capitulo 1.

Essa capacidade conciliatdria, caracteristica do lulismo, se inverteu com a inflexdo da
conjuntura internacional e nacional, a partir de 2011. No que tange a politica orcamentaria, 0
declinio econdmico foi rapidamente sentido nas universidades federais. A partir de 2012, o
governo passou a restringir o orcamento dessas institui¢fes, sobretudo cortando o orgcamento
de investimentos. A tendéncia declinante permanece ano apds ano nesta fatia do orcamento até
2019, com infimo aumento em 2020.

As restrigdes orcamentarias, no entanto, escalonam e assumem outro patamar a partir
da 2014, com a reversdo total dos fatores externos e o inicio da recessdo brasileira. Enquanto a
economia ascendia e, com ela, a arrecadacdo do Estado, o lulismo podia conciliar a ampliacdo
do gasto publico com a producdo de superavits primarios. Com o descenso econdmico, porém,
decai a capacidade conciliatoria: de um lado, devido a uma amplia¢do do consumo do Fundo
Publico para compensacao das taxas de lucro dos capitais; de outro, devido a um resfriamento
econdmico e consequente fragilidade de arrecadagdo tributaria. Ao expandir as transferéncias
de recursos publicos aos capitais, como ao setor industrial e ao setor privado educacional, na
esteira da Nova Matriz Econbmica esgota-se a capacidade do Estado em manter remédios
econdmicos concomitantemente a producdo de receitas excedentes a rolagem da divida publica.
Com o resultado deficitario das contas publicas em novembro de 2014, estava marcada a
necessidade de aprofundar as transferéncias de recursos através de uma amplificacdo do ajuste
fiscal permanente. O ciclo das “medidas de austeridade fiscal” marcava, portanto, o

esgotamento das condigdes histdricas do pacto do lulismo.
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A capacidade fiscal do Estado em manter as transferéncias aos capitais passou a mostrar
sinais de esgotamento, mesmo no Ensino Superior. Os repasses ao setor privado, via FIES e
Prouni, seguiram crescentes durante todos os governos do Partido dos Trabalhadores (2003-
2016), todavia, a partir de 2015 o repasse passou a apresentar taxas de crescimento decrescentes
e, a partir de 2018, taxas negativas. Enquanto para os capitais havia um declinio relativo ao
nivel de crescimento das transferéncias de recursos, as politicas orcamentarias das
universidades federais aumentou o nivel de cortes orcamentérios a um patamar inédito: em
2015, houve a maior subtracdo das despesas discricionérias das universidades em termos
absolutos e relativos. Ao todo, foi cortado naquele ano 27,8% das despesas, 0 equivalente a um
desvio de pelo menos R$ 3,5 bilhdes (a preco de janeiro de 2021, deflacionado pelo IPCA).

Com a desaceleracdo econdmica e reducdo das taxas de lucro, a ampliacdo do ajuste
fiscal entrou na pauta de alguns relevantes aparelhos privados de hegemonia, como a CNIl e a
Fiesp. Entre 2012 a 2013, as entidades passaram a pautar uma série de medidas para aumentar
a exploracdo da forca de trabalho, através da flexibilizacdo dos direitos previstos na
Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT) (Cf. SINGER, 2018). Parte das demandas foram
atendidas com a MP n° 665/2014, que restringia 0 acesso ao abono salarial e ao seguro-
desemprego (BRASIL, 2014c). O central, no entanto, foi consolidado com a Reforma
Trabalhista, em 2017, na lei 13.467 (BRASIL, 2017b).

Enguanto houve margem orcamentaria do Estado para compensar as perdas dos capitais
por meio de desoneracdes e subsidios, o ritmo dos ajustes no nivel de vida da classe
trabalhadora se manteve em um certo patamar. Com a recessao e o resultado deficitario a porta,
porém, a austeridade fiscal passou a ordem do dia>®. Em fevereiro de 2014, por exemplo, 0
governo divulgou corte de R$ 44 bilhdes do orcamento referente as despesas primarias
previstas para o ano, em valor corrente, a fim de cumprir com a meta de superavit.

A capacidade fiscal do Estado se degradava, entre outros fatores, devido ao aumento
acelerado das desoneracdes tributarias desde 2004, que alcangou aproximadamente 5% do PIB
brasileiro em 2014. De acordo com Gentil (2017), as desoneracgdes tributarias em 2015
superaram o0 valor gasto em Salde, Educacdo, Assisténcia Social, Transporte e Ciéncia e
Tecnologia no ano precedente. As maiores desonerag0es ocorreram no Imposto de Renda retido

na fonte, isto €, especialmente nas fontes de recursos da Seguridade Social, apresentando queda

0 Em julho de 2014, a CNI entregou 42 propostas aos candidatos & presidéncia da Republica, com
destaque para a simplificacdo do sistema tributario, flexibilizacdo das relacBes trabalhistas e
previdenciarias e aumento de R$ 100 bilhdes no investimento anual em infraestrutura. Em novembro
do mesmo ano, o presidente da entidade, Robson Andrade, defendeu o ajuste fiscal € novo aumento
da taxa de juros (SINGER, 2018).
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real de receita em 2014 e 2015 (MINISTERIO DA FAZENDA apud GENTIL, 2017). N&o &
toa, 0 governo Dilma restringiu beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), em
2014 e, em 2016, apresentou uma proposta de Reforma da Previdéncia que, devido ao processo
de impeachment, ficou suspensa até que, em 2019, foi aprovada e promulgada pelo governo
Bolsonaro (2019-2022).

Em concomitante, houve um enfraquecimento da capacidade do governo em controlar
0s movimentos reivindicatorios, marcados pela ascensdo das greves trabalhistas e pelas
Jornadas de junho de 2013. Sem espaco para conciliagdo, a disputa salario versus lucro entrou
em confronto direto e a decisdo dos caminhos nacionais se deu pela pura correlacao de forcas.
Em marco de 2015, a presidéncia da Republica se pronunciou a nacdo em cadeia de radio e

televisdo.

O Brasil passa por um momento diferente do que vivemos nos Gltimos anos. Mas nem
de longe esta vivendo uma crise nas dimensdes que dizem alguns. Passamos por
problemas conjunturais, mas nossos fundamentos continuam soélidos (...) As
dificuldades que existem - e as medidas que estamos tomando para superé-las - ndo
irdo comprometer as suas conquistas. Tampouco irdo fazer o Brasil parar ou
comprometer nosso futuro (...) Absorvemos a carga negativa até onde podiamos e
agora temos que dividir parte deste esforco com todos os setores da sociedade. E por
isso que estamos fazendo correges e ajustes na economia (...) Viva o povo brasileiro
(ROUSSEFF, 2015).

Se, no contexto de crescimento, 0s capitais se reorganizaram em torno do lulismo para
traduzir a conjuntura ascendente em politicas de tom conciliatdrio, favoravel a acumulagéo, no
contexto recessivo essa articulagao perdeu sua razao de ser. Um a um, os setores hegemonicos
passaram a convergir a um novo acordo: a austeridade fiscal®!. A saida austera, ventilada desde
ao menos 2012 e 2013, foi adotada em 2014 e amplificada a um novo patamar em 2015, cujo
simbolo foi a substituicdo, no Ministério da Fazenda, de Guido Mantega por Joaquim Levy.
Com a austeridade, estava dada a intensificacdo das grandes reformas, ampliacdo do
reestruturacdo dos elos industriais, intensificacdo da reprimarizacdo econdmica,
aprofundamento dos mecanismos de dependéncia e desmonte da estrutura cientifico-
universitaria.

O avango nas politicas austeras, naquele momento, se viu limitado por uma crise
politica que teve seu principal desfecho em agosto de 2016, com a aprovagédo da destituicdo da

Presidente da Republica pelo Senado. A partir do golpe, com 0 novo governo representado por

51 Setores representantes do capital internacional e nacional, como The Economist, Financial Times e
a imprensa brasileira, passaram a pressionar pelo recrudescimento dos ajustes fiscais desde final de
2012 e sobretudo durante 2013 (Cf. SINGER, 2018, p. 55-57). O mesmo acontece, por exemplo, com
setores representantes do capital industrial, como CNI e Fiesp, como visto acima.
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Michel Temer (MDB), estavam dadas as condi¢fes para fazer avancar as reformas exigidas a
partir da configuracdo hegemdnica. E nesta conjuntura particular que o Congresso promulga,

em 15 de dezembro do mesmo ano, a EC 95 consolidando o Novo Regime Fiscal.

2.4 Da crise econdmica a crise politica: o golpe de 2016 e a implementacédo da EC 95

Sem as condicGes historicas que permitiam o pacto do lulismo, encerra-se sua razdo de
ser. O desfecho deste compromisso hegemonico se deu com uma série de medidas de
austeridade fiscal desde meados de 2014 que, embora parcialmente encobertas durante o ano
eleitoral, ganharam uma pujanca notdria em 2015. Na esteira da austeridade fiscal, por
exemplo, o governo adotou duas medidas provisorias em dezembro de 2014 para restringir
beneficios previdenciarios (MP 664/2014) e trabalhistas (665/2014). A MP 664/2014 ajustou
0 Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), no que ficou conhecido como uma
minirreforma previdenciaria: alterando critérios para acessar os beneficios do RGPS, como
pensao por morte, auxilio-doenca e aposentadoria por invalidez e auxilio-reclusdo (BRASIL,
2014b). Com a MP 665/2014, o governo alterou as regras que restringiam o acesso a beneficios
trabalhistas, como o abono salarial e o seguro-desemprego (BRASIL, 2014c). Na meta de
produzir R$ 66,3 bilhdes em superavit priméario aos credores da divida publica em 2015, o
governo esperava originalmente retirar R$ 18 bilhdes com essas duas medidas (a pregos da
época) (AGENCIA CAMARA DE NOTICIAS, 2015). Poucos meses depois, ambas as
medidas foram aprovadas pelo Congresso Nacional.

Tragavam-se 0s caminhos para avangar sobre o Fundo Publico. O documento “Ponte
para o Futuro”, que constituiu-se quase como um anteprojeto da EC 95, promulgava a
necessidade de desvincular o orcamento destinado a politicas sociais (Cf. PMDB, 2015).
Segundo Leher (2021b, p. 16), o documento “preconiza radical desvinculagdo de recursos para
os direitos sociais, brutal encolhimento dos direitos sociais, entre 0s quais 0s previdenciarios e
trabalhistas”. Nao a toa, o documento reconhece que a consequéncia da almejada “solugdo sera
muito dura para o conjunto da populacéo, terd que conter medidas de emergéncia, mas
principalmente reformas estruturais” (PMDB, 2015, p. 5). A desculpa ideologica, no entanto,
¢ a de que “sem um ajuste de cardter permanente que sinalize um equilibrio duradouro das
contas publicas, a economia ndo vai retomar seu crescimento e a crise deve se agravar ainda
mais” (PMDB, 2015, p. 5).

Para efetivar as “reformas estruturais” e consolidar um “ajuste de carater permanente”,

porém, seria preciso uma ampla articulacdo dos poderes do Estado. Com a crise e as politicas
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econémicas decorrentes, desmantelou-se as condic¢des conciliatérias mantidas durante o pacto
do lulismo. Concomitantemente, as mobilizacdes sociais, greves e paralisacfes trabalhistas
agudizaram-se, gerando uma efervescéncia social no pais. Vinculadamente a crise, houve uma
série de atritos entre as faccOes representativas, partidos, quadros politicos, entre outros, que
elevou-se ao patamar de uma crise politica. A expressédo ilustrativa se deu com os conflitos
entre a cUpula do Governo Federal e a Presidéncia da Camara dos Deputados, em 2015, a ponto
de impossibilitar parte das medidas de austeridade despendidas pelo governo. Os atritos
escalam quando a Operacdo Lava Jato, deflagrada em margo de 2014, passou a atingir uma
série de politicos do alto escaldo, como 0 na época presidente da Camara dos Deputados,
Eduardo Cunha. Com a crise politica, as reformas trabalhista e previdenciaria pretendidas pelo
governo federal, além de outras medidas, ficaram paralisadas. Sem uma acdo articulada que
permitisse ao governo conduzir o conjunto de reformas demandadas pelos setores
hegeménicos, e dado o contexto de agitacdo social, passou-se a ventilar a possibilidade de
estruturar uma articulacao politica mais efetiva, por meio do afastamento de Dilma Rousseff
da presidéncia da Republica. A ofensiva das “fracdes burguesas lideradas pelo PMDB busca
restaurar, de forma mais profunda e &gil, a sua pauta de acdo politica, e, assim, garantir o
enfrentamento da queda das taxas de lucro” (LIMA, 2019b, p. 517). O golpe politico — marca
comum do Brasil desde ao menos Pedro |1, Deodoro da Fonseca, Getulio Vargas, até a ditadura
empresarial-militar que depds Jodo Goulart — fazia-se presente mais uma vez na historia do

pais: o cargo de Presidente da Republica de Dilma é cassado no dia 31 de agosto de 2016.

Polarizado entre o grande capital, que exige maior austeridade na politica econdémica
para estabilizar o Real ameacado pelo risco de fuga de capitais, e as manifestacfes
multitudinarias da juventude brasileira, que reivindicavam completa inversdo na
politica econémica, o governo do PT vé esvair-se seu papel estratégico como
apaziguador da luta de classes. O prazo de validade do pacto de poder que levou o PT
ao poder esté vencido (SAMPAIO JUNIOR, 2017, p. 180).

Com a ascensdao de Michel Temer ao governo federal se restabelece, ainda que
minimamente, a capacidade de articulacdo politica demandada para fazer avangar o conjunto
de medidas de austeridade fiscal. Quatro meses ap0s o golpe, 0 governo conseguiu aprovar a
Emenda Constitucional 95. A EC 95 ndo apenas consolidou o Novo Regime Fiscal, mas se
constituiu como uma matriz indutora as reformas estruturais: as reformas trabalhista e
previdenciaria seriam aprovadas em 2017 e 2019 respectivamente.

A despeito do complexo processo da crise politica no pais, a constitucionalizagdo do
teto de gastos com a EC 95 nédo pode ser lida desvinculada dos determinantes que desdobram-

se no pais, ao menos desde a década de 1990, na particularidade da crise. Como vimos, o ajuste
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fiscal — de carater estrutural no atual padrdo de reproducdo do capital no Brasil — €
intensificado desde ao menos 2011, depois a partir de 2014 e, especialmente, em 2015 quando
ganha nova amplitude. A taxa de variacdo da execucao or¢camentaria da Unido, a partir da
segunda onda da crise, € inferior aquela apresentada durante a primeira onda e, em 2015 e 2016,
séo negativas. O orcamento executado pelo Ministério da Educacdo (MEC), entre 2011 a 2014,
por exemplo, cresceu a uma média anual de 8,3%, face a uma média de 18,4%, entre 2007 a
2010. Em 2014 registrou-se um incremento de 3,6%, enquanto em 2015 e 2016 um decréscimo
de -11,9% e -6,7% respectivamente®’. Ha, portanto, uma clara tendéncia declinante no
orcamento da Unido e do MEC no periodo que precede a EC 95. A partir da EC 95, a execuc¢éo
orcamentaria da Unido, inferior a inflacdo em 2015 e 2016, ficou limitada a, no maximo, seguir
o reajuste inflacionario por vinte anos a partir de 2017.

A EC 095, portanto, é central para consolidar o Novo Regime Fiscal pois
constitucionaliza a politica de austeridade e, assim, submete a politica orcamentaria da Uniao
ao que dispde a emenda pelo periodo de validade da mesma. No entanto, como visto, ela ndo
se explica por si mesma, nem unicamente pelos elementos imediatos da conjuntura politica
embora certamente ndo sejam elementos despreziveis; mas por uma série de transformacoes
pelas quais passou o0 processo de acumulacdo no pais, a partir da crise e de suas consecutivas
ondas, assim como pelo remanejamento ao qual passa o Estado, em especial no que diz respeito
a divisdo do Fundo Publico em prol da compensacao das taxas de retorno dos capitais.

Na analise da politica orcamentaria das universidades, porém, parte das pesquisas
destacam a inflexdo apenas a partir de 2016. Sguissardi (2022, p. 238), por exemplo, aponta
que “os cortes orcamentarios de 2016 a 2020 incidiram tanto sobre as Ifes, especialmente nas
rubricas de capital/investimento e custeio, quanto sobre as verbas de pesquisa e a pos-
graduacao”. Costa (2021, p. 140) segue trilha semelhante: “quanto ao Ensino Superior, houve
variagdo positiva da despesa de 2003 a 2015 (...) entretanto, ap6s o ano de 2016 houve reducao
dos recursos destinados as universidades ¢ institutos federais”.

Outras pesquisas, porém, acentuam inflexdes precedentes. Leher e Santos (2020, p.
226) apontam que “a inflexdo em 2013 ¢ muito acentuada e, em virtude da EC 95, o viés de
baixa passou a ser estrutural”. Reis e Macério (2020, p. 42), de outro modo, apontam que a
restricdo do orcamento as universidades federais se “aprofundou a partir de 2014 e, desde entéo,
somente se agrava, juntando-se com os limites estruturais advindos do proprio padrdo de

acumulacao”.

52 Célculo com base nos dados disponiveis em Amaral (2017).
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Embora a partir de 2016, com a EC 95, a restricdo or¢camentaria tenha se tornado
estruturante da Lei Orcamentaria Anual (LOA), as inflex6es no orgamento das universidades
federais no periodo precedente ndo podem ser desprezadas, sob o risco de desconsiderar a real
dimensdo da politica de subfinanciamento e a amplitude de seu impacto nas universidades
federais. Para compreender as reais mutacGes na politica orcamentaria das universidades
federais durante o periodo da crise, é preciso analisar como se desdobra o orgcamento destas
instituicdes em suas partes constitutivas, objeto do préximo capitulo. Reconstituido o quadro
de determinantes as universidades federais no marco geral do novo padrdo de acumulacéo; e
adicionados os nexos que explicam o Novo Regime Fiscal na particularidade da crise brasileira,
cabe agora verificar o movimento das politicas orcamentéarias as universidades federais durante

os periodos que compbem a crise no Brasil.
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CAPITULO 3. AS UNIVERSIDADES FEDERAIS BRASILEIRAS NA CRISE

O movimento da politica orcamentaria das universidades federais no Brasil é
determinado pelo papel geral designado a estas instituicbes a partir do atual padrdo de
reproducédo do capital e pela forma particular como se desdobra a crise no pais, concatenada
com as mudancgas no Estado e na divisdo do Fundo Publico. As mudancas pelas quais passam
as universidades federais sdo condizentes e adequadas ao projeto de Ensino Superior na atual
fase do desenvolvimento brasileiro na particularidade da crise. Como a relacéo entre receitas e
despesas primarias estd determinada, nesta quadra histérica, a producdo superavitaria das
contas publicas, as mudangas na captacdo e vazdo do Fundo Publico durante a crise
determinam, em alguma medida, a politica orcamentaria das universidades federais. No
primeiro momento, portanto, observamos quais foram essas mudancas e como a capacidade de
produzir superavits, em acordo com o consenso macroecondmico dos anos 1990, é afetada no
periodo (3.1). A partir deste contexto maior, analisamos como se comporta propriamente 0
orcamento das universidades federais em suas partes constitutivas, nos diferentes momentos
da crise (3.2). Em seguida, examinamos o dispéndio de Fundo Pdblico aos setores privados de
Ensino Superior durante 0s mesmos periodos, com o intuito de comparar estas transferéncias
de recursos com aquelas destinadas as universidades federais para depreender como 0s
determinantes presentes no projeto de Ensino Superior brasileiro na atual quadra historica se
concretizam durante a crise (3.3).

Dentre os determinantes que atuam sobre a politica orcamentaria das universidades
federais na disputa pela divisdo do Fundo Publico, ha trés que se destacam. Primeiro, em nivel
mais amplo, toda a despesa primaria da Unido esta condicionada, em algum nivel, a producao
de resultados superavitarios; portanto, o conjunto das despesas com salde, educacéo, cultura,
urbanismo etc. esta tendencialmente delimitado a um patamar inferior ao das receitas primarias,
condigdo necessaria para produzir as “sobras” do or¢camento destinadas aos juros e
amortizacdes da divida publica. De certa forma, ¢ um “teto de gastos” que antecede o teto de
gastos da EC 95, embora este intensifique a delimitacdo & mera reposicdo inflacionaria. Tais
determinantes atuam de maneira geral sobre o conjunto das despesas, mas o desempenho
efetivo de cada fragmento da despesa depende de uma série de outros condicionantes. O
segundo determinante que se destaca é, de modo mais difuso, a entrada e saida de recursos
publicos que estdo imiscuidas em uma série de complexas disputas que tencionam todas as

partes do Fundo Publico em todas as direcdes. No que tange a arrecadagdo da Unido atuam,
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por exemplo: desoneracdes e isencdes tributarias®®, que restringem a capacidade de captacéo
de recursos do Fundo Pdblico em prol de um setor ou segmento; privatizagdes por venda ou
concessdo temporaria, que malgrado eleve momentaneamente a receita, impactam
negativamente a capacidade de arrecadacdo a médio e longo prazo; além da propria estrutura
tributaria que, no Brasil, é predominantemente indireta, ou seja, aplicada sobre produtos e
Servigos e, portanto, composta especialmente da taxacao sobre a classe cuja renda é destinada
principalmente ao consumo. No campo das despesas orgamentérias influem, por exemplo,
subsidios financeiros e crediticios que elevam os gastos orcamentarios, além das disputas em
torno dos recursos para custeio e investimento que perpassam as despesas de praticamente
todas as areas, da agricultura e indUstria a satide e educagdo®. Em terceiro destaque, de modo
mais direto as universidades federais, 0 orcamento ao Ensino Superior passa a ser disputado
pelo setor privado em suas condicOes particulares a partir da crise: financeirizado e
oligopolizado. As pressbes pela ampliacdo dos repasses via programas como FIES e Prouni
tendem a atuar contra a politica orcamentaria das universidades federais, ainda mais durante o
periodo de crise.

Todos esses determinantes atuam néo de forma imediata, mas mediados pelo papel que
é designado as universidades federais neste periodo historico e de acordo com certa correlacédo
de forcas. Se o propdsito demandado das universidades federais pela articulacdo hegemonica
fosse outro, com outra funcdo estratégica a acumulacdo; ou caso a correlacdo de forcas entre
as classes tencionasse a universidade a outro caminho, os determinantes supracitados influiram
de forma diversa. Se fosse condizente ao projeto hegemoénico um amplo financiamento das
universidades, por exemplo, as tendéncias contrarias seriam tensionadas e, a depender,
anuladas, pois atuariam contra o projeto hegemonico. Como visto, porém, o grau de pertinéncia
das universidades federais se reduziu a uma funcdo de produtora de adaptacdes de inovacoes
e, com ela, tem se adequado toda a estrutura de producdo de conhecimento e formacao de
pessoal aos interesses mais imediatos e rasteiros da dindmica do mercado®. Esse papel
destinado as universidades publicas tenciona duplamente o orcamento: de um lado, reduz a
necessidade de amplos investimentos em estrutura laboratorial, predial, para insumos,
materiais, salas de aulas e pesquisadores e professores altamente qualificados; de outro lado, a

reducdo orgamentaria serve como indutor as aproximagdes com o setor privado em seus

53 |sencao da tributagdo sobre lucros e dividendos, & empresas, em setores da producéo, mercadorias
especificas etc.

54 Do Programa Nacional do Livro e do Material Didatico ao Plano Safra e Programa de Sustentacéo
do Investimento, do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).

55 Ver no trabalho presente as producées tecnoldgicas da Inova Unicamp, em 1.3.2.
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interesses imediatos, via parcerias-publico-privadas por intermédio, por exemplo, das
fundacdes de apoio. O proposito hegemonico reservado as universidades federais na atual
quadra histdrica atua como determinante central, do ponto de vista desta pesquisa. A correlagéo
de forgas tenciona seu grau de desenvolvimento. Os demais determinantes envolvendo a
disputa do Fundo Publico atuam como tendéncia ou contra-tendéncia®®.

A partir da crise e de seus efeitos a acumulacdo, uma série de disputas entra em agdo
para redefinir a divisdo do Fundo Publico. Novas rodadas de desoneragdes, subsidios,
privatizagdes etc., por exemplo, passam a ser demandadas e concedidas. Esse movimento é
extremamente amplo e complexo e foi parcialmente tratado no Capitulo 2. Para completar o
quadro de determinantes, cabe analisar como altera-se o Fundo Publico durante a crise em seu

aspecto mais geral: na entrada e saida de recursos e no resultado derivado desta conta.

3.1 O Fundo Publico na crise: receita, despesa e resultado primario

No atual padréo de reproducédo do capital no Brasil, e dada a reestruturacdo do Estado
neste periodo historico, o Fundo Publico passa a ser determinado, dentre outros fatores, para a
producdo de resultados primarios positivos: 0s superavits primarios. Para isso, o Estado tende
a restringir as despesas primarias a um patamar inferior ao das receitas primarias. Se exitoso
durante o ano fiscal, o Estado produz um resultado primario superavitario. Essa producéo de
excedente fiscal, como vimos, é um dos pilares do consenso macroecondmico desenvolvido na
década de 1990 e representa uma importante modalidade de transferéncia de renda por meio
do capital ficticio, alocado na divida publica brasileira. No ambito do Estado, este compromisso
foi garantido, dentro outros meios, através das desvincula¢des orcamentarias: Fundo Social de
Emergéncia (1994), Fundo de Estabilizacdo Fiscal (1996) e Desvinculacdo de Receitas da
Unido (2000, 2003, 2007, 2011, 2016). Além disso, este compromisso € ratificado com a Lei
de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101/2000), que garante a producdo de
superavit primario priorizando o controle da divida e a geracdo dos saldos fiscais positivos
(PERES, 2015).

%6 Na tradicdo marxista, o debate sobre o caréter das leis tendenciais esteve presente especialmente
no século XX, na discussao sobre a lei tendencial da queda da taxa de lucros. O que define que a lei
seja de tendéncia a queda nataxa de lucro, e ndo de aumento da taxa de lucro, haja vista que o carater
tendencial significa um sentido l6gico de possibilidade? A lei diz respeito ao determinante central,
enquanto os determinantes secundarios atuam como contra-tendéncia. No caso da taxa de lucro, a
tendéncia de queda deriva da caracteristica essencial do movimento do capital: valorizacdo do valor
em reproducdo ampliada, isto é, aumentando a composicdo organica do capital. No caso das
universidades federais, defendemos que o que ha de essencial, que atua como “lei” a estas instituicbes
€ o projeto hegemdnico de Ensino Superior. Os fatores circunscritos confluem ou refreiam o projeto.
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Ha toda uma estruturacdo do Estado, do Fundo Publico e da politica fiscal direcionada
a produzir constantes resultados positivos e, assim, manter as transferéncias de recursos aos
credores da divida publica ndo apenas por rolagem da divida, mas também com parte da
arrecadacdo primaria do Estado. N&o por outra razdo, em 2014, quando o governo federal
apresentou o primeiro déficit primario desde 1997°7, uma série de aparelhos privados de
hegemonia, como jornais, partidos, entidades, além de quadros politicos etc. passaram a
defender a necessidade de “corrigir” as contas publicas. E nesta esteira que a EC 95 apareceu
como a salvaguarda do equilibrio fiscal, naturalizando algo que ndo € natural, mas sim social:
a divida publica brasileira no atual padrdo de reproducdo do capital ndo serve primariamente
para financiar os investimentos do Estado, mas como um sistema de extracdo de recursos aos
capitais. Esse discurso é encampado por uma série de liberais ortodoxos®® que passaram a
justificar a necessidade de ajustes, privatizagdes e reformas estruturais como forma de “ajustar
as contas publicas” com base na tese de que o governo foi excessivamente expansionista,
levando a um gasto demasiado dos cofres publicos e a uma consequente inversdo do quadro
fiscal do Estado. E com esta posicéo ideoldgica que a industria midiatica passou a divulgar os
argumentos falaciosos de falsa equivaléncia entre economia domiciliar e macroeconomia.
Michel Temer, no dia de sua posse como presidente da Republica, 31 de agosto de 2016, foi a

cadeia nacional de radio e TV e, em pronunciamento, afirmou:

0 governo é como a sua familia. Se estiver endividada, precisa diminuir despesas para
pagar as dividas. Por isso, uma de nossas primeiras providéncias foi impor limite para
0s gastos publicos. Encaminhamos ao Congresso Nacional uma proposta de emenda
constitucional com teto para as despesas publicas. Nosso lema é gastar apenas 0
dinheiro que se arrecada (TEMER, 2016).

N&o ha uma funcéo a priori da divida pablica. Seu proposito deriva das rela¢fes sociais
as quais o pais esta imiscuido. E no caso concreto do Brasil, depende da posi¢éo que o pais
ocupa na divisdo internacional do trabalho. A comparagdo com os paises de economia central
deixa isso nitido. Desde a decada de 1970 até 2022, os Estados Unidos da América
apresentaram apenas quatro anos de superavit primario: entre 1998 e 2001. O ultimo superavit
fiscal da Franca foi registrado em 1974. No Brasil, sob as condi¢cdes dependentes que Ihe sdo
proprias, o papel da divida se inverte: de 1998 a 2013, o pais apresentou superavit primario em
todos os anos através de um constante ajuste fiscal das contas. Ndo a toa, este ajuste fiscal

passou a assumir um carater permanente na realidade brasileira.

57 Desde 2002, o indicador passou a ser medido por outros critérios.
%8 Ver, por exemplo, Mesquita (2014) e Barbosa Filho (2017).
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A partir de 2014, com o déficit registrado pela primeira vez ap6s 1997 uma série de
“medidas de austeridade fiscal” ¢ demandada e incorporada na politica do Estado para
recolocar as condi¢fes do pais de produzir superavits. Um conjunto de medidas e reformas
entram na agenda politica para restringir direitos trabalhistas, previdenciarios, rebaixar salarios,
reduzir investimentos e gastos com manutencéo, insumos etc. A luta de classes se expressa de
modo ainda mais violento na degradacdo das condi¢bGes de vida: desemprego, inflacédo,
desmonte ainda maior das politicas pablicas etc.

Nesse contexto, a EC 95 cumpre um papel central, pois constitucionaliza a austeridade
fiscal, elevando-a a um novo patamar. Isso ocorre tanto pela capacidade de restringir o
orcamento do Estado, impondo um ‘teto’ aos gastos, quanto pela sua for¢a de induzir uma série
de outras reformas: a trabalhista (2017) e a previdenciaria (2019), ja realizadas, e a
administrativa, que se encontra em tramitagao.

As fases conjunturais que compdem o atual padrdo de acumulacdo no Brasil se
expressam, de algum modo, em dois sentidos no Fundo Publico: na entrada e na saida de
recursos ndo financeiros. Tanto o periodo de relativo crescimento econémico, marca da
ascensao do pacto do lulismo; como, por exemplo, o periodo de crise, que marca o declinio
deste pacto, se expressam, em alguma medida, no movimento do Fundo Pablico neste periodo.

O resultado primario do governo federal foi deficitario em 1997, superavitario entre
1998 e 2013, novamente negativo entre 2014 e 2021, e novamente positivo em 2022. Isso
significa que durante mais de dois tercos do periodo o Estado apresentou saldos positivos —
convertidos em receitas para amortizacdo e juros da divida pablica. Em média, o governo
federal destinou 8,2% a.a. das receitas a divida publica, entre 1997 e 2002; e 11,3% a.a., entre
2003 e 2010. A partir da segunda onda da crise, ha uma inflexdo (SECRETARIA DO
TESOURO NACIONAL, 2022a) . Entre 2011 e 2015, o governo destinou em média 2,8% a.a.
das receitas a divida. Essa baixa transferéncia de receitas primarias ao sistema da divida durante
0 periodo se deu sobretudo por conta dos resultados negativos em 2014 (-2,3%) e 2015 (-
11,5%). Entre 2016 e 2021, o resultado primario ficou com um déficit médio -17,7% a.a., com
0 movimento atipico de 2020 (-61,7%) (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2022a).

Portanto, a transferéncia das receitas primarias a divida publica constitui-se como
tendéncia central no Brasil durante o periodo contemporaneo (Ultimas trés décadas). O
momento excepcional de saldo negativo durante este periodo € violentamente repreendido por
uma série de medidas de austeridade fiscal, dentre as quais, a principal é a EC 95. E preciso ter
em vista, porém, que o Fundo Publico ndo se compde apenas das receitas e despesas primarias,

mas também das receitas e despesas financeiras. O pagamento de juros e amortizagdes da
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divida (despesas financeiras) sdo efetivados ndo apenas com a receita primaria (tributacéo,
recursos de estatais etc.) mas também com receita financeira, emissdo de novos titulos da
divida, conhecido como “rolagem da divida”. Aos credores da divida, portanto, estd garantido
0 pagamento de juros, dai o elevado grau de seguranca do investimento em titulos da divida. O
risco maior é de moratoria da divida, que, no entanto, tende mais a uma renegociacédo do que a
um calote propriamente.

Como visto, a divida publica brasileira € montada como um sistema ndo em vistas de
quitad-la, nem com a primazia de financiar os investimentos estatais, mas para manté-la em
escala sempre maior. Dentre outros fatores, conta para isso a alta histérica da taxa basica de
juros. Mesmo quando o Estado produziu superavit primario, o resultado nominal sempre foi
negativo na série historica de 1997 a 2021, pois 0s juros nominais superam os resultados
primarios. Durante o periodo de superavit (1998-2013), o resultado primario representou uma
média de 48,6% a.a. do total de juros nominais — ou seja, as enormes restricdes orcamentarias
ndo representavam sequer metade das despesas com juros.

Como a meta de superdvit constitui-se como um dos pilares do consenso
macroeconémico, o governo federal tende a manter os resultados positivos. Desde 2011,
porém, a capacidade de produzir resultado primério positivo foi declinando paulatinamente até
chegar ao patamar negativo em 2014, conforme Tabela 1. A tendéncia declinante segue até
2016 e passa a se inverter a partir de 2017 até 2021, com excecdo de 2020, ano atipico da
pandemia da Covid-19.

Antes da implementacdo do Novo Regime Fiscal, uma série de restricbes no orcamento
foi executada a fim de reduzir o patamar das despesas primarias. A partir de 2011, o
crescimento das despesas priméarias passou a apresentar taxas de crescimento, em média,
inferiores ao periodo precedente a segunda onda da crise. Uma das formas de expressédo desta
restricdo das despesas sdo os blogueios orgamentarios anuais, que incidem sobre a dotacéo
inicial prevista pelo Legislativo na Lei Orcamentaria Anual®®. Do bloqueio de R$ 50 bilhdes
anunciado para 2011, por exemplo, R$ 3,1 bilhdes seriam subtraidos do or¢camento da
educacdo; dos R$ 55 bilhdes cortados, em 2012, R$ 1,9 bilh&o seria retirado da area, em valores
nominais (MARTELLO, 2012). Os blogueios sdo planejados pelo Poder Executivo como uma
forma de ajustar as contas e garantir o cumprimento das metas de superavits primarios durante

o ano fiscal.

%9 Em valores nominais, o Governo Federal anunciou os seguintes “ajustes” na LOA entre 2010 a 2016,
em bilhGes, respectivamente: R$ 31,8, R$ 50,0, R$ 55,0, R$ 38,0, R$ 44,0, R$ 69,9 e R$ 44,6
(MARTELLO, 2011; 2012; 2013; 2016; LIMA; PEDUZZI; AQUINO, 2014; GOIS; SALCEDO, 2015).
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Perante os cortes anunciados pelo governo em 2011, o Ministro da Educacéo Fernando
Haddad (2005-2012) se manifestou dizendo que “os compromissos estdo mantidos. E para
seguir o ritmo da expansdo da educacdo superior, quero tranquilizar a todos que cumpriremos
a nossa parte” (G1, 2011). Na sequéncia, o secretario de Educagdo Superior do MEC, Luiz
Claudio Costa (2011-2012), anunciou que os cortes poderiam representar uma perda de até

10% nas despesas de custeio das universidades federais (TARGINO, 2011).
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Tabela 1 - Resultado Primdrio do Governo Central e relacéo percentual entre receita e despesa
primdria (1997-2021). Valores a precos de dezembro de 2021 (IPCA)

RESULTADO PRIMARIO CORRIGIDO* (1997-2021)

RESULTADO PRIMARIO RELAGAO MEDIA DA RELACAO

ANO GOVERNO CENTRAL RECEITA/DESPESA (em RECFITA/DESPESA POR
(em bilhes de R$) %) PERIODO DE GOVERNO
(em %)
1997 -10,1 1,3
1998 21,2 4,8
1999 87,3 11,3
8,2
2000 74,3 10,6
2001 74,2 9,6
2002 95,8 11,8
2003 106,4 13,1
2004 133,7 13,9
2005 134,6 12,9
2006 120,2 10,8
11,3
2007 133,2 11,2
2008 150,9 12,1
2009 86,1 6,4
2010 150,8 9,9
2011 167,3 11,1
2012 146,3 9,4
2013 120,8 7,2 2,8
2014 -30,9 -2,3
2015 -158,9 -11,5
2016 -204,4 -14,8
2017 -147,5 -10,8
2018 -139,4 -9,8
-17,7
2019 -102,3 -7,1
2020 -820,2 -61,7
2021 -35,9 -2,2

Elaborado pelo autor (2023). Fonte: Tesouro Nacional (2021).
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* Segundo os dados do Tesouro Nacional, o resultado primdrio corrigido é resultado da relagdo entre
despesa total e receita liquida, considerando discrepdncia estatistica e ajustes metodoldgicos.

O ano de 2011 foi o quarto ano de implementacao do programa de expansdo do Reuni,
inicialmente planejado para dobrar o nimero de matriculas nos cursos de graduacgdo nas
universidades federais em dez anos. As restricdes orgcamentérias tiveram, entdo, um impacto
duplo nas universidades federais, em termos absolutos e relativos: ndo apenas por restringir a
manutencdo e desenvolvimento destas instituicdes como um todo, mas restringindo justamente
num momento de expansdo dos cursos, campi e ingressos.

A titulo de exemplo, o reitor da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), Clélio
Campolina Diniz (2010-2014) declarou, em 2011, que 0s cortes orcamentarios representariam
uma perda de R$ 9 milhdes, a valores da época, na verba destinada & manutencdo da
universidade mineira, 0 que impactaria o crescimento apresentado nos ultimos anos. Na esteira
do Reuni, a UFMG havia criado 26 cursos e duas mil novas vagas nos trés anos precedentes.
Na época, o reitor afirmou que a “Universidade esta crescendo muito e o custo, aumentando.
A noticia de um corte ¢ preocupante” (UFMG, 2011).

No mesmo ano, a Associacdo Nacional dos Dirigentes das Instituicbes Federais de
Ensino Superior (ANDIFES) se manifestou conclamando um suposto espirito unitério de

interesses contra a politica de restricdo orcamentaria.

A Presidenta da Republica, a Ministra do Planejamento, Orcamento e Gestdo, 0
Congresso Nacional e a Sociedade Brasileira ndo permitirdo que venham a ocorrer
cortes ou contingenciamentos nos orcamentos das areas de Educacgdo, Ciéncia,
Tecnologia e Inovagéo e de que os compromissos assumidos pelo Governo Federal
com as InstituicBes Federais de Ensino Superior serdo integralmente cumpridos no que
tange a pessoal docente e técnico-administrativo, e outros custeios e capital,
independentemente das dificuldades conjunturais e das vicissitudes da politica
econbmica (ANDIFES, 2011, online).

Em 2011, o valor corrente destinado ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia foi de R$
6,4 bilhdes, inferior aos R$ 7,8 bilhdes destinados em 2010, em valores nominais. Com o
blogueio anunciado pelo governo em 2012, a &rea seria defasada em 22% em relagdo aos
valores previstos na Lei Orcamentaria Anual daquele ano, repassando apenas R$ 5,2 bilhdes
(ANPG, 2012). A presidente da Associacdo Nacional de Pos-Graduandos (ANPG), Elisangela

Lizardo (2010-2012), se manifestou contra 0s cortes consecutivos.

A histéria recente nos mostrou que em momentos de crise a melhor resposta nao € o
contingenciamento e a austeridade, mas o estimulo ao crescimento. Esta decisdo de
corte mais uma vez compromete o desenvolvimento do pais e faz o Brasil perder a
chance de investir em seu maior patriménio: os recursos humanos (ANPG, 2012,
online).
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Frente ao bloqueio de R$ 1,9 bilh&o, em 2012, o presidente da Unido Nacional dos
Estudantes (UNE), Daniel Iliescu (2011-2013), se manifestou dizendo: “Queremos deixar claro
para 0 governo que cortar investimentos das areas sociais é inadmissivel. Estamos prontos para
ir as ruas contra o corte” (UNIAO NACIONAL DOS ESTUDANTES, 2012).

Os bloqueios orgcamentarios sinalizam aspectos da politica financeira do Estado; mas o
orcamento executado na série historica permite compreender mais adequadamente os impactos

financeiros nas universidades federais.

3.2 A politica orcamentaria das universidades federais a partir da crise

O orcamento das universidades federais é dividido em trés Grupos de Natureza da
Despesa (GND): repasse com pessoal®, custeio®® e investimento®. A despesa com pessoal é
considerada gasto obrigatdrio, ao passo que 0 gasto com custeio e investimento € considerado
discricionario®, isto é, sua execucao esta sujeita a avaliacio de oportunidades pelo gestor, neste
caso 0 Governo Federal. Por conta disso, as despesas discricionarias sdo mais suscetiveis as
variacOes orcamentarias e, em se tratando de cortes, tendem a ser a primeira fatia do orcamento
afetada, como de fato aconteceu.

Delimitamos o periodo de 2007 a 2020 para analisar o orcamento das universidades em
suas partes constitutivas para contemplar todo o periodo que abrange a crise, desde seu
momento inicial. Com este recorte, é possivel analisar o desempenho do orgamento durante 0s

dez anos que precedem o teto de gastos, instituido a partir do ano fiscal de 2017, e nos quatro

60 Segundo a lei complementar n. 101/2000, “Art. 18 (...) entende-se como despesa total com pessoal:
0 somatorio dos gastos do ente da Federacado com os ativos, 0s inativos e 0s pensionistas, relativos a
mandatos eletivos, cargos, fun¢cdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com
quaisquer espécies remuneratérias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios,
proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e
vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢cdes recolhidas pelo
ente as entidades de previdéncia”. (BRASIL, 2000).

61 Segundo a Lei n° 4.320/1964, “Art. 12 (...) § 1° Classificam-se como Despesas de Custeio as
dotacdes para manutencdo de servicos anteriormente criados, inclusive as destinadas a atender a
obras de conservacao e adaptacdo de bens imoéveis (BRASIL, 1964).

62 Segundo a Lei n°® 4.320/1964, “Art. 12 (...) § 4° Classificam-se como investimentos as dotacdes para
o planejamento e a execucao de obras, inclusive as destinadas a aquisi¢cdo de iméveis considerados
necessarios a realizacdo destas Ultimas, bem como para os programas especiais de trabalho,
aquisicdo de instalacdes, equipamentos e material permanente e constituicdo ou aumento do capital
de empresas que nao sejam de carater comercial ou financeiro (BRASIL, 1964).

63 Despesa obrigatéria é aquela em que “a Unido tem a obrigacéo legal ou contratual de realizar, ou
seja, cuja execucdo € mandatéria. Os maiores grupos de despesas obrigatodrias sdo servico da divida,
pessoal e encargos sociais e os beneficios da previdéncia social’. Despesa discricionaria é aquela
“cuja execugao esta sujeita a avaliagdo de oportunidade pelo gestor” (CONGRESSO NACIONAL, s.d.).
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anos seguintes a EC 95. Além disso, esta abrangéncia permite analisar o movimento da politica

orcamentaria nos pontos chaves de inflexdo da crise no Brasil: em 2011 e em 2014-2015.
3.2.1 O orgamento discricionario das universidades federais de 2007 a 2020

O orcamento discricionario das universidades federais, incluindo os hospitais
universitarios, apresentou crescimento em termos reais (acima da inflacdo) de 2007 até 2013,
de R$ 5,5 bilhdes para R$ 14,2 bilhdes (Gréfico 1). De 2013 até o Gltimo ano da série historica
(2020), 0 orgamento discricionario passou de R$ 14,2 bilhdes para R$ 6,8 bilhdes, com variacéo
negativa durante quase todo o periodo, com exce¢do do ano de 2016 quando houve infima
variacdo positiva de R$ 140,6 milhdes (1,5% a mais do que no ano anterior). Em termos de
valores absolutos, h4d uma tendéncia de crescimento até 2013 e de decrescimento a partir de
2014, ano da recessdo econémica e do inicio da ampliacdo do ajuste fiscal por meio das

“medidas de austeridade fiscal”.

Grdfico 1 - Orcamento Discriciondrio das Universidades Federais (Hospitais Universitdrios inclusos) de
2007 a 2020 (Em bilhéo de RS, a precos de janeiro de 2021, corrigidos pelo IPCA)
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Elaborado pelo autor (2023). Fonte: Reis e Macdrio (2022).



115

Embora o orgcamento discricionario apresente crescimento, em termos absolutos, até
2013, as taxas anuais de variacdo passam a apresentar tendéncia declinante desde ao menos
2010 (Tabela 2). Durante a primeira onda da crise internacional, referente ao segundo governo
Lula (2007-2010), o orcamento discricionario variou em média 25,1% a.a. Entre a segunda
onda da crise, a recessdo brasileira e a instauracdo da EC 95 (2011-2016), o or¢camento
discricionario variou em média -0,4% a.a., sendo que, durante o primeiro governo Dilma (2011-
2014), variou em média 5,9% a.a.. A partir da instauracdo da EC 95, entre 2017 e 2020, a
oscilagdo foi de -7,7 a.a. Considerando todo o periodo a partir da crise de 2011, o orcamento

discricionario variou -3,3% a.a.

Tabela 2 - Orcamento discriciondrio das Universidades Federais e a taxa de variagéo anual e média
por periodo (2007-2020). Valores a pre¢os de janeiro de 2021 (IPCA)

ORGCAMENTO DISCRICIONARIO

TOTAL DIFERENCA EM MEDIA DE
ANO DISCRICIONARIO RE-AGAOAOANO. ~ TAXADE - VARIACAO POR
(EM BILHAO R$) ANTERIOR (EM  VARIACAO (EM %) PERIODO (EM %
BILHAO R$) a.a.)
2008 5,9 0,4 7.0
25,1
2009 85 26 430
0,4
2014 12,7 1,4 -10,2
2015 9,2 3,5 27,8
2016 9,3 0,1 15
2017 8,5 08 8
2018 8,2 0,3 35
7.7
2019 7.6 06 1
2020 6,8 0,9 11,3

Elaborado pelo autor (2023). Fonte: Reis e Macdrio (2022).

O ano de 2010 é, portanto, o primeiro ano de reducdo relativa do orcamento

discricionario, embora de maneira pouco acentuada: o percentual de variacdo naquele ano
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(22,0%) ficou pouco abaixo da média no periodo 2007-2010 (25,1% a.a.). Considerando os trés
grupos de despesa em 2010, apenas o orcamento de investimento apresenta percentual inferior
ao ano precedente (6,7%, face 129,7%, em 2009). O orgamento de custeio e de pessoal de 2010
apresentaram taxas superiores as do ano de 2009. A partir de 2011, contudo, tanto o orgamento
de custeio quanto o de pessoal apresentaram taxas inferiores a de 2010. Como o orgcamento de
investimento comp&e uma parte menor das despesas discricionarias (investimento + custeio)
— de 3,8% a 34,1% durante a série historica —, é licito afirmar que 2010 € um prendncio
importante da tendéncia declinante no orgamento das universidades, mas 2011 representa o
ponto central de inflexdo da tendéncia de alta do periodo precedente.

Em linhas gerais, portanto, a despesa discricionaria apresenta tendéncia declinante
sobretudo desde 2011 mas, a partir de 2014, com a ampliacdo da austeridade fiscal, ha uma
ampliac&o das restri¢es orcamentarias ndo apenas restringindo sua expansao, mas executando
orcamento inferior ao ano precedente. O biénio 2014-2015 registrou o0 maior corte em valores
absolutos e na variacdo média anual: passou de R$ 14,2 bilhdes, em 2013, a R$ 9,2, em 2015,
uma diferenca de R$ 5,0 bilhdes (-19,0% a.a.). Em relagdo ao ano precedente, o corte foi de
R$ 1,4 bilhdes (-10,2%), em 2014, e R$ 3,5 bilhdes (-27,8%), em 2015.

O efeito das restricdes or¢camentarias é redobrado sobre as universidades federais neste
periodo: a retracdo orcamentaria é concomitante a uma expansao destas instituicdes. O impacto
é em termos absolutos, dada a restricdo como um todo, mas também relativo, pois trata-se de
um declinio orgamentario em um periodo de ascensdo das matriculas, cursos, centros de ensino
etc.

O incremento das receitas as instituicbes federais de Ensino Superior na primeira
década do seculo XXI provocou um movimento contraditério de ampliagdo das vagas federais
neste nivel educacional, ao mesmo tempo que consolidava tendéncias presentes, como reducao
dos “custos por aluno”, ampliacdo das terceirizagdes, intensificacdo do trabalho docente etc. A
melhor expressdo se deu com o Programa de Apoio a Planos de Reestruturacéo e Expansao das
Universidades Federais (Reuni), instituido pelo Decreto n® 6.096 em abril de 2007 e executado
a partir de 2008, apds adesdo conflitante® de todas as 53 universidades federais existentes

naquele periodo. O nimero de matriculas em cursos de graduacdo (presencial e ensino a

6 O ano de 2007 ficou marcado por diversos movimentos contrarios & proposta do Reuni,
especialmente devido ao carater precarizante do programa. O movimento de oposi¢cdo envolveu
comunidades universitarias de diversas universidades pelo pais, com énfase no movimento estudantil
gue ocupou as reitorias da UFRJ, UFS, UFBA, Unifesp, UFF, UFPR (O GLOBO, 2007), além de outras
manifestacbes. A adesdo unanime das universidades ao programa so6 foi possivel gracas a uma
sofisticada articulacéo entre dispositivos de consenso e coercao.
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distancia) em universidades da rede federal passou de 641.094, em 2007, para 1.254.080, em
2020 (BRASIL, 2022), um crescimento de 95,6%. Em relacdo ao orcamento discricionario,
porém, passou-se de R$ 5,5 bilhdes, em 2007, para R$ 6,7 bilhdes, em 2020, um crescimento
de 23,3%. Se considerarmos apenas o intervalo entre 2010 e 2020, houve um acréscimo de
33,6% no nimero de matriculas® e um decréscimo de 34,5% nas despesas discricionarias. A
comparacdo matricula/orcamento é limitada e precisa ser utilizada com cautela, pois as
universidades federais ndo se limitam a esfera de ensino — como supdem os ditos critérios de
eficiéncia que enfatizam a relagdao “gasto por aluno” —, mas compdem um complexo de
producdo de conhecimento que exige estrutura, recurso e pessoal tanto para preservar e
transmitir conhecimento historicamente acumulado, como para ampliar as fronteiras do saber
humano. Para a analise do orgcamento, contudo, tal comparacdo cumpre o papel de mostrar
como as universidades federais, na segunda década do século XXI, tém suas receitas reduzidas

sob incremento do corpo discente, ampliacdo de cursos, campi, centros, laboratdrios etc.

6 Cabe observar que em 2020 registrou-se a primeira queda de matriculas das universidades federais
desde 1990 (SILVA, 2022). O nimero de matriculas passou de 1.335.254, em 2019 (BRASIL, 2020c),
para 1.254.080, em 2020 (BRASIL, 2022), uma reducéo de 6,07%.
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Grdfico 2 - Orcamento Discriciondrio das Universidades Federais (Hospitais Universitdrios inclusos) de
2007 a 2020 e projecdio com base na taxa média de crescimento no periodo anterior (Em bilhéo de
RS, a pregos de janeiro de 2021, corrigidos pelo IPCA)
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Elaborado pelo autor (2023). Fonte: Reis e Macdrio (2022).

Para dimensionar a politica orcamentaria neste marco de crescimento, é preciso analisar
0 orgcamento ndo apenas em seus valores reais, mas também em relacéo ao orgamento projetado
com base na taxa media de crescimento do periodo precedente, inclusive para compreender
melhor as implicacGes das taxas decrescentes de crescimento desde 2010. Com esta finalidade,
0 Gréfico 2 compara o orgamento discricionario de 2007 a 2016, ano de instauracdo da EC 95,
com duas projecdes: com base na taxa média anual registrada entre 2007 e 2010 (25,1% a.a.) e
com base na taxa média anual registrada entre 2010 e 2011 (19,21% a.a.). Limitamos a projecao
até 2016 para melhor analisar as diferencas entre 0s primeiros anos de crescimento a taxas
decrescentes em relagdo ao projetado.

De acordo com o gréfico 2, embora o orcamento discricionario varie positivamente até
2013, esta variacdo é relativamente menor do que no periodo precedente, seja com base na taxa
média 2007-2010 ou 2010-2011. Ou seja, embora seja em 2014 que registrou-se a primeira
reducdo absoluta do orcamento discricionario, 0s anos precedentes registraram um orgamento
defasado em relacgdo as taxas médias do primeiro quadriénio. Comparando com a projecao mais
pessimista, percebe-se que o or¢camento &pice de R$ 14,2 bilhGes registrado em 2013 é
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aproximadamente 18,9% inferior ao projetado caso se mantivesse a média de crescimento de
2010-2011 (R$ 17,5 bilhdes).

A principal conclusdo derivada desta analise € que o impacto das restricdes
orcamentarias vai muito além do que aparenta, quando se leva em conta apenas a variacao de
um ano para 0 outro. Primeiro, porque antes mesmo dos cortes absolutos, hd um
recrudescimento no crescimento do orcamento discricionario, sobretudo desde 2011. Segundo,
pois a cada ano de corte acumula-se os cortes efetivados nos anos precedentes, ou seja, ha um
impacto em relacdo ao ano precedente, mas agudizado pelo acumulado. O orgamento
discricionério efetivado em 2016 (R$ 9,3 bilhdes), por exemplo, foi 1,5% superior ao de 2015
(R$ 9,2 bilhdes), mas considerando o total subtraido desde 2011, representa uma perda de dois
tercos em relacdo a projecdo mais conservadora para aquele ano (R$ 29,6 bilhdes).

Vejamos agora 0 movimento do orcamento discricionario em suas partes constitutivas:

investimento e custeio.

3.2.2 O orgamento de investimento das universidades federais de 2007 a 2020

A fatia do orcamento de investimento das universidades federais, incluindo hospitais
universitarios, apresentou crescimento real (acima da inflacdo) de 2007 a 2011, passando de
R$ 1,2 bilhdo para R$ 4,1 bilhdes (Grafico 3). Entre 2012 e 2019, ha consecutivos cortes no
orcamento deste grupo de despesa, passando de R$ 4,1 bilhGes, em 2011, a R$ 190,6 milhdes,
em 2019. Diferente das despesas discricionarias como um todo, a fatia de capital (investimento)
passa por cortes em termos absolutos desde 2012. Esta fatia do orcamento aumentou 237,9%
de 2007 a 2011. Em 2020, a verba de investimento foi apenas 6,3% do empenhado em 2011,
um corte acumulado de 93,7%, pressupondo crescimento real zero durante esta década.

Tal como as despesas discriciondrias totais, o biénio que registrou maior restricao
orcamentaria para investimento foi 2014-2015, com um bloqueio absoluto de R$ 2,94 bilhGes
(-45,4% a.a.). Em 2014, houve uma variacdo negativa em relacdo a 2013 de R$ 777,2 milhGes
(-20,2%). Em 2015 houve o maior bloqueio orcamentério da série historica: R$ 2,1 bilhdes (-
70,5%).
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Grdfico 3 - Or¢amento de Investimento das Universidades Federais (Hospitais Universitdrios inclusos)

de 2007 a 2020 (Em bilhéo de RS, a precos de janeiro de 2021, corrigidos pelo IPCA)
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Elaborado pelo autor (2023). Fonte: Reis e Macdrio (2022).

Em relacdo a taxa de crescimento, a média anual entre 2007 e 2010 foi de 56,7% a.a.,
periodo marcado pela expansao nos moldes do Reuni (Tabela 2). Entre 2003 a 2010 inaugurou-
se 14 novas universidades, sendo dez voltadas a interiorizacdo do Ensino Superior. No entanto,
esse ciclo de relativa expanséo foi reprimido por uma rapida e intensa restricdo do orcamento
de investimento, especialmente a partir de 2012, ano da assim chamada Nova Matriz
Econbmica. De 2011 a 2016, a taxa de variacdo anual média foi de -12,2% a.a. A partir da EC
95, de 2017 a 2020 a tendéncia declinante foi agudizada e apresentou uma variagdo média de -
19,0% a.a. Em termos acumulados, o orcamento discricionario aumentou 247,4% entre 2007 a
2010, e reduziu 80,8%, de 2011 a 2016, e 54,9% de 2017 a 2020.
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Tabela 3 - Orcamento de investimento das Universidades Federais e a taxa de variagdo anual e
média por periodo (2007-2020). Valores a pregos de janeiro de 2021 (IPCA)

ORCAMENTO DE INVESTIMENTO

DIFERENCA EM MEDIA DE
ANO INVESTIMENTOS RELAGAO AO ANO TAXA DE VARIAGCAO POR
(EM BILHAORS)  ANTERIOR (EM VARIACAO (EM %) PERIODO (EM %
BILHAO R$) a.a.)
2007 1,2 0,6 89,5
2008 1,2 0,0 1,0
56,7
2009 2,8 1,6 129,7
2010 3,0 0,2 6,7
2011 4,1 1,1 36,6
2012 4,0 0,1 -1,3
2013 3,8 -0,2 -5,0
-12,2
2014 3,1 -0,8 -20,2
2015 0,9 2,2 -70,5
2016 0,8 -0,1 -12,6
2017 0,6 0,2 27,4
2018 0,4 0,2 -37,2
-19,0
2019 0,2 0,2 -47,0
2020 0,3 0,1 35,6

Elaborado pelo autor (2023). Fonte: Reis e Macdrio (2022).

Em relagdo ao or¢camento de investimento registrado em 2011, percebe-se que 0s cortes
acumulados s&o vultosos (Grafico 4). Em 2014, ha uma subtracdo de R$ 1,0 bilhdo (-25,2%);
em 2015, R$ 3,2 bilhdes (-78,0%); e em 2016, R$ 3,3 bilhdes (-80,7%). A despesa de
investimento executada em 2019, menor patamar na série historica, representou 4,6% do

orcamento de 2011.
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Grdfico 4 - Valor subtraido do Or¢amento de Investimento das Universidades Federais (Hospitais
Universitdrios inclusos) em relagdo ao ano anterior (em bilhdo de RS, a precos de janeiro de 2021,
corrigidos pelo IPCA) e percentual do corte acumulado desde 2011 (2012 a 2020)
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Elaborado pelo autor (2023). Valores e percentuais calculados com base nos dados de Reis e Macdrio
(2022).

Dois aspectos precisam ser ressaltados em relacdo ao orcamento de investimento. Esta
fatia ndo se destina apenas a novas construgdes e estruturas, que ampliem a capacidade da
instituicdo, mas é utilizada também como parte de compra de insumos, reformas etc. que tem
o carater de manutencdo e ndo ampliacdo da capacidade de uso. Caso a obra preserve o projeto
original, por exemplo, mas amplie a &rea ou capacidade de construcdo, pode ser considerada
como despesa de investimento. Além disso, a depender da durabilidade e valor, a compra de
materiais e aparelhos pode ser incluida nesta fatia do orcamento®. Em linhas gerais, isso
significa que parte do empenho com manutencéo predial, de laboratdrios ou aquisic¢do de itens
de maior durabilidade sdo computados nesta fatia do orcamento, de forma que as restri¢coes
orgamentarias neste conjunto podem inviabilizar reformas, manutengdes e aquisicdo de itens,

e ndo apenas inibir a expanséo estrutural. Observando a relacdo percentual entre os gastos de

% O Manual de Classificacdo de Despesa Orcamentaria do Instituto Federal Catarinense (IFC), por
exemplo, aponta que a classificacdo também depende de fatores como durabilidade: fones de ouvido
de alta durabilidade e valor podem ser considerados como investimento, enquanto fones de baixa
durabilidade e valor seriam categorizados como custeio (despesa corrente) (INSTITUTO FEDERAL
CATARINENSE, 2018).
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investimento e de custeio (Gréafico 5), nota-se uma tendéncia de redugéo no primeiro em relacao
ao segundo de 2011 a 2020.

Além de restringir a ampliacdo e manutencdo das Ifes, as restricbes de despesa de
capital impactam de modo redobrado, devido & proximidade com a ampliacdo das vagas
durante a década de 2000. O Reuni foi concluido oficialmente em dezembro de 2012, primeiro
ano de variacdo negativa na despesa de investimento (-1,3%). De 2007 a 2019, o nimero de
matriculas mais que dobrou, passando de 641 mil para 1,3 milhdes (108,28%). Com este fluxo
ascendente de estudantes, novas universidades, campi e edificios foram erguidos.

Grdfico 5 - Relagdo percentual entre o Or¢amento de Investimento e o Or¢amento de Custeio das
Universidades Federais (Hospitais Universitdrios inclusos) entre 2007 a 2020 (em %)

100%

75%

50%

25%

0%
2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020

B nvestimentos [ Custeio

Elaborado pelo autor (2023). Percentuais calculados com base nos dados de Reis e Macdrio (2022).

N&o apenas a expansdo se deu de maneira precaria, sem a proporcional contratacdo de
novos docentes, por exemplo; como também, poucos anos ap6s o inicio do programa, se
iniciaram 0s cortes no orgamento, como acontece com a despesa de investimento a partir de
2012. Um dos resultados desta combinacdo se deu com um conjunto de obras inacabadas ou
que sequer foram iniciadas. Segundo estimativas da Secretaria de Educacéo Superior do MEC
de 2018, a paralisacdo de obras decorrentes da expansdo do Reuni exigiria um custo de R$ 3 a
R$ 5 bilhdes para conclusdo, a precos da época, levando em conta obras acessorias e bens
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moveis (SALLES et al., 2020). Além das obras inacabadas, a falta de recursos para manutencao
elevou o risco do abandono e deterioracdo de obras construidas e concluidas.

A sede do Instituto de Biologia da Universidade Federal Fluminense (UFF), por
exemplo, foi interditada em 2014 devido a danos estruturais. A nova sede do instituto deveria
ter sido inaugurada em abril de 2011, mas ficou paralisada por falta de recursos. Na UFF, dos
19 prédios que seriam custeados com recursos do Reuni, seis estavam incompletos em 2016,
quatro anos apés o encerramento oficial do programa (MELLO; TEIXEIRA; RODRIGUES,
2016). A construcdo dos primeiros prédios do campus de Joinville (SC) da Universidade
Federal de Santa Catarina (UFSC), criado em 2009, comecou em 2012, mas foi abandonada no
ano seguinte por falta de verba. A construcdo inacabada consumiu R$ 11 milhGes em valores
correntes e até hoje a universidade mantém o campus pagando aluguel a um parque industrial
empresarial (NOTICIAS UFSC, 2012; 2017; NSC, 2018). Quanto maior o tempo em que as
obras tém ficado paralisadas, maior a degradacdo do imdvel em construcdo. Concretamente,
isso significa que parte dos recursos de investimento se tornam capital morto, queima de
recursos.

De modo geral, percebe-se que ha uma inflexdo na politica orcamentaria referente a
fatia de investimento desde 2012, no primeiro ano fiscal ap6s a segunda onda da crise e ano
central da dita Nova Matriz Econémica. Em 2014 e 2015 consolidaram-se 0s mais volumosos
cortes no orcamento, periodo que marca a recessao brasileira e a intensificacdo das politicas de
ajuste fiscal no que ficou conhecido como “medidas de austeridade fiscal”. A partir de entdo,
no contexto da EC 95, o orcamento de investimento mantém tendéncia restritiva. Em
conclusdo, no que tange ao orcamento de capital, 2012 representa o ano de inflexdo, 2014 e
2015 o biénio em que o patamar das despesas € reduzido brutalmente e, a partir de 2016, uma
constante subtracdo j& em patamar historicamente baixo. Os cortes acumulados representam
uma perda consideravel nas universidades federais. Em 2019, no oitavo ano de cortes, a receita
foi 95,4% inferior ao patamar de 2011, considerando apenas a reposicéo inflacionéaria (Grafico
4). Os impactos sdo de diversas ordens e se intensificaram devido ao relativo crescimento de
matriculas no periodo; e repercutem especialmente em uma deficiéncia na capacidade de
manutencdo do funcionamento, além de inibir o inicio ou conclusdo de obras necessarias ao
desenvolvimento pleno das atividades de ensino, pesquisa e extensdo. Os efeitos desta restrigéo
orcamentaria se agregam aqueles derivados tambeém das restricdes do or¢camento de custeio e

pessoal, como veremos a seguir.
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3.2.3 O orcamento de custeio das universidades federais de 2007 a 2020

O orgamento de custeio das universidades federais, incluindo hospitais universitarios,
manteve-se crescente entre 2007 e 2013, passando de R$ 4,3 bilhdes para R$ 10,3 bilhdes, um
aumento total de 141,6% (Gréafico 6). A partir de 2013 até 2020 o orcamento de custeio é
subtraido em todos os anos, com exce¢do de 2016, em que se registrou uma pequena oscilacdo
positiva de 3,1%. O orcamento passou de R$ 10,3 bilhdes, em 2013, para R$ 6,5 bilhdes, em
2020 — patamar inferior ao registrado dez anos antes (R$ 7,3 bilhdes) e 37,0% menor do que 0

valor despendido em 2013.

Grdfico 6 - Orcamento de Custeio das Universidades Federais (Hospitais Universitdrios inclusos) de
2007 a 2020 (Em bilhdo de RS, a precos de janeiro de 2021, corrigidos pelo IPCA)
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Elaborado pelo autor (2023). Fonte: Reis e Macdrio (2022).

Tal como a despesa de investimento, a de custeio apresentou maior corte no biénio de
2014-2015, uma subtracdo de R$ 2,0 bilhdes ou uma média de -10,3% a.a. no biénio. Em
relagdo ao ano anterior, o orgamento de custeio de 2014 foi R$ 670,1 milhdes menor (-6,5%)
e, em 2015, R$ 1,3 bilhdo inferior (-14,2%). Os anos de 2017 e 2020 também se destacam pelo
volume dos cortes na varia¢do anual: R$ 602,4 milhdes (-7,0%) e 933,4 milhdes (-12,5%)

respectivamente.
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Ao comparar a taxa média de variacdo por periodo, percebe-se uma tendéncia
semelhante de ascenséo até 2010 e declinio a partir de 2011, com menor patamar entre 2017 e
2020 (Tabela 4). Uma diferenca € que com as despesas de investimento, o declinio comeca a
partir de 2012, e ndo 2011. Durante a primeira onda da crise (2007-2010), a taxa média de
crescimento anual foi de 19,0% a.a. Durante a segunda onda da crise e comego da recessao
brasileira (2011-2016), o orcamento de custeio variou positivamente a uma média de 3,3% a.a.,
enquanto no periodo de vigéncia da EC 95 (2017-2020), variou a uma média negativa de 6,5%

a.a.

Tabela 4 - Orcamento de custeio das Universidades Federais e taxa de variagdo anual e média por
periodo (2007-2020). Valores a precos de janeiro de 2021, corrigidos pelo IPCA

ORCAMENTO DE CUSTEIO

DIFERENCA EM MEDIA DE
ANO CUSTEIO (EM  RELAGAO AO ANO TAXA DE VARIAGAO POR
BILHAO R$) ANTERIOR (EM  VARIAGCAO (EM %) PERIODO (EM %
BILHAO R$) a.a.)
2007 4,3 0,6 16,6
2008 4,7 0,4 8,7
19,0
2009 5,6 1,0 21,3
2010 7,3 1,7 29,6
2011 7,9 0,6 8,2
2012 8,6 0,6 8,1
2013 10,3 1,8 20,9
3,3
2014 9,7 0,7 -6,5
2015 8,3 -1,4 -14,2
2016 8,5 0,3 3,1
2017 7,9 -0,6 -7,0
2018 7,9 0,1 -1,0
-6,5
2019 7,4 0,4 -5,3
2020 6,5 -0,9 -12,5

Elaborado pelo autor (2023). Fonte: Reis e Macdrio (2022).

A partir de 2011, as taxas de crescimento passaram a ser decrescentes, com excecao de
2013, que registrou uma variagao positiva similar a media do periodo 2007-2010. Em 2014, as
taxas decrescem a patamares negativos, passando a registrar or¢camento inferior ao ano

precedente. Tanto nas despesas discricionarias como um todo, como em sua parte constitutiva
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do orcamento de custeio, os cortes em valores absolutos a partir de 2014 sdo antecedidos por
um crescimento a taxas declinantes a partir de 2011. A diferenca esta no orcamento de
investimento, que registrou taxas negativas ja em 2012, sem a mediacdo de taxas positivas
decrescentes. Depreende-se, assim, que os cortes nas despesas de capital foram mais abruptas

do que na fatia de custeio.

Grdfico 7 - Or¢camento de Custeio das Universidades Federais (Hospitais Universitdrios inclusos) de
2007 a 2020 e projecdo com base na taxa média de crescimento de 2007-2010 (Em bilhdo de RS, a
precos de janeiro de 2021, corrigidos pelo IPCA)
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Elaborado pelo autor (2023). Fonte: Reis e Macdrio (2022).

Comparando o orgamento efetivado com a projecdo em relacdo a taxa média de 2007-
2010, observa-se que desde 2011 ha uma restricdo relativa das despesas de custeio, mesmo
apresentando variacéo positiva até 2013 (Grafico 7). Em 2011, o or¢camento efetivado foi 9,1%
inferior a projecdo para aquele ano, percentual similar aos 10% de corte de custeio previstos
pelo secretario de Educagdo Superior do MEC para aquele ano, como visto anteriormente®’. A
partir de 2014, com as restricbes em relacdo ao ano precedente, a discrepancia entre o projetado
e o efetivado apenas aumenta. Com base na projecdo compreender melhor a magnitude das

restricbes orcamentarias. A titulo de ilustragdo, o valor executado em 2016 (R$ 8,5 bilhdes) é

67 Cf. neste trabalho item 3.1.
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17,3% inferior ao registrado em 2013 (R$ 10,3 bilhdes), mas, em relagdo ao projetado para
aquele ano com base na variacdo média de 2007-2010 (R$ 20,8 bilhdes), é 58,9% menor.

O atrofiamento da politica orcamentaria durante a década de 2010 — solidificado com a
EC 96 — repercute amplamente nas universidades federais, em especial, afligindo a capacidade
de manutencdo e preservacao das estruturas basicas de funcionamento. Com o passar dos anos,
sob restricGes orcamentarias, o déficit acumulado afeta, inclusive, a simples conservacédo
infraestrutural das universidades federais, ascendendo o constante risco das universidades
federais fecharem as portas, como ocorreu em 2022 (Cf. ALFANO, 2022). N&o por outra razao,
se tornou ordinario nesta década noticias relatando assolamentos a laboratorios, museus e
prédios destas instituicdes.

Os exemplos séo abundantes. Na Universidade Federal de Mato Grosso (UFMT), um
incéndio destruiu duas estufas do laboratério de medicina, em 2013 (MARTINS, 2013). Menos
de trés meses depois, na mesma universidade, um incéndio em uma estufa de pesquisa na area
de engenharia florestal destruiu adubos, equipamentos, pesquisas e trabalhos (SOARES, 2013).
Os laboratérios do Instituto de Ciéncias da Saude (ICS) da Universidade Federal da Bahia
(UFBA) foram afetados por incéndios em ao menos duas ocasides: em 2013, o incéndio atingiu
um laboratoério de biopesquisa de engenharia com equipamentos avaliados em mais de R$ 1
milhdo (G1 BA, 2013); em 2022, um incéndio de grandes proporc¢des afetou dois laboratorios
do ICS destruindo quase toda a unidade de bioquimica e biotecnologia do instituto (TV
BAHIA; G1 BA, 2022).

Casos como esses ocorreram em diversas universidades. Na Universidade Federal de
Campina Grande (UFCG), em 2018, um incéndio de grandes proporcdes destruiu o laboratério
de Farmacotécnica do Centro de Educacdo e Saude (CES) (UFCG, 2018). Na Universidade
Federal de Goias (UFG), no mesmo ano, um incéndio atingiu o laboratorio de Engenharia de
Alimentos. Dentre os agravantes, faltava sinaliza¢do e ndo havia equipamentos de seguranca
em todos os laboratérios (CARVALHO, 2018).

Na Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), em 2020, um incéndio consumiu
parte das pecas e colecGes cientificas do Museu de Historia Natural. O ex-diretor do museu
afirmou na época que a colec@o de arqueologia era a reserva mais importante: “era historica.
(...) Coisas que eram importantissimas ndo so para a historia de Minas, mas para a evolucéo do
homem” (LIMA, 2020). No mesmo ano, um principio de incéndio se deu no bloco da reitoria
da Universidade Federal de Alagoas (Ufal). Segundo declaracdo do reitor Josealdo Tonholo,
na época, “o prédio da Reitoria tem mais de 30 anos e algumas salas ndo passaram por reforma

ainda, com instalagdo elétrica prejudicada” (ASCOM UFAL, 2020). Em 2021, a laje da
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escadaria de um dos blocos da moradia estudantil da Universidade de Brasilia (UnB) desabou
(RODRIGUES, 2021). Em 2023, ocorreu um incéndio em um dos prédios do Centro de
Ciéncias Humanas, Sociais e Agrarias (CCHSA) da Universidade Federal da Paraiba (UFPB);
o prédio abrigava parte do setor de patrimdnio do centro e o bloco de sala de aulas do Colégio
Agricola Vidal de Negreiros (CAVN) (UFPB, 2023).

Na Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), uma série de incéndios aconteceu
durante a década de 2010. O Palacio Universitario da universidade, construgdo em estilo
neocléassico do século X1X, pegou fogo em 2011. Em 2016, um incéndio causou danos a Escola
de Belas Artes, entre outros setores, além de destruir cerca de oito mil documentos oficiais da
reitoria. No ano seguinte, duas alas do alojamento da UFRJ pegaram fogo, ferindo quatro
pessoas. O prédio era 0 mais antigo da Cidade Universitaria, com cerca de 50 anos, e nunca
tinha passado por uma reforma de infraestrutura, além de ndo ter saida de emergéncia ou alerta
de incéndio (ANTUNES, 2018). Em 2021, um incéndio atingiu o prédio da reitoria. No local,
havia documentos do século XIX. O prefeito da Cidade Universitaria, Marcos Maldonado,
relatou na ocasido que “sem recursos, vocé€ ndo consegue fazer a manutencdo (...) a culpa néo
¢ de A ou B, a culpa ¢ dos cortes, porque vocé tem a demanda, mas ndo tem o recurso” (O
GLOBO, 2021). Em setembro de 2018, o Museu Nacional, vinculado a UFRJ e um dos maiores
museus de histdria natural do continente americano, foi consumido apoés seis horas de incéndio
de grandes propor¢des (TORRES at al., 2018). Calcula-se que, com ele, cerca de 80% do
acervo de 20 milhdes de pecas foram perdidas ou severamente danificadas, incluindo as
mumias de nativos da Amazonia, a colecdo botanica de dom Pedro Il e 0s 0ssos de um
Maxakalisaurus topai, género de dinossauro que viveu durante o periodo Cretaceo, na América
do Sul (VILICIC, 2021). Ao menos desde 2015 o Museu tinha sua verba defasada devido a
crise financeira instaurada na UFRJ, ilustrando a faceta mais aguda das consequéncias para as
universidades no contexto da politica de financiamento durante este periodo.

Por trds destes acontecimentos ha uma marca comum: uma politica or¢camentéria
historicamente restringida que, durante o periodo mais agudo da crise no Brasil, passa por
volumosas restricdes, obstaculizando ainda mais as condigbes de manutengdo das

universidades federais.

3.2.4 O orcamento de pessoal das universidades federais de 2007 a 2020

A despesa com pessoal das universidades federais, incluindo hospitais universitarios,

apresentou oscilacdo positiva em quase toda a série historica, exceto em 2016 (-0,5%) e 2020
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(-1,0%) (Grafico 8). Como o orcamento de pessoal inclui os recursos para remuneracao de
trabalhadores ativos, inativos e pensionistas, esta parcela da despesa tende a ampliar, ainda que
se restrinja a criacdo de novos postos de empregos ou caso haja congelamento de reajustes
salariais, devido a inclinacdo em se aumentar o nimero de aposentados dada a expansao no
quadro de funcionarios no periodo precedente, por mais restrita que seja tal ampliacdo. Os
salarios dos professores federais ficaram congelados de 2017 a 2023, quando foi apenas
parcialmente reajustado: o governo federal prop6s 9% de reajuste, sendo que as perdas

inflacionarias durante os sete anos sem reajuste beiravam aos 40%.

Grdfico 8 - Orcamento de Pessoal das Universidades Federais (Hospitais Universitdrios inclusos) de
2007 a 2020 (Em bilhéo de RS, a precos de janeiro de 2021, corrigidos pelo IPCA)

60 10

498 50,1 909 504

456 46,1 459

43,1

N

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

B Despesa de Pessoal a pregos de jan. 2021 (esquerda) == Taxa de crescimento médio (direita)

Elaborado pelo autor (2023). Fonte: Reis e Macdrio (2022).

Se, durante 2007-2010, a despesa de pessoal oscilou em média 9,5% a.a., com a fase
aguda da crise e o recrudescimento das politicas de ajuste fiscal o orcamento deste setor passou
por volumosas restri¢des: entre 2011 e 2016, a despesa oscilou apenas 3,4% a.a.; entre 2017 e
2020, 2,4% a.a. (Tabela 5). Por isso, é importante observar as taxas de crescimento: mesmo
crescendo em valores positivos durante praticamente toda a serie historica, o orcamento é
patentemente restringido a partir de 2011, com intensificacdo durante o periodo de vigéncia da

EC 95. De modo geral, hd uma tendéncia comum em todas as partes constitutivas do orcamento
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das universidades federais: tanto nas despesas discricionarias (investimento e custeio) quanto
nas despesas obrigatorias (pessoal), hd uma inflexéo nas taxas de crescimento a partir de 2011,
com intensificacdo no periodo de 2017-2020. Além da oscilacdo negativa em 2016 e 2020, a
variacdo também seguiu patamar muito préximo a zero em 2012 (1,1%), 2015 (1,0%), 2018
(0,7%) e 2019 (1,5%).

Se na aparéncia o orcamento de pessoal segue crescente durante praticamente toda a
série historica, na esséncia a limitacéo do acréscimo desta despesa infringe perda consideravel
de recursos a partir de 2011. Caso o or¢camento de pessoal mantivesse as taxas de crescimento
do periodo 2007-2010, em 2020 a despesa seria de aproximadamente R$ 93,6 bilhdes, isto é,
85,7% superior ao valor de fato registrado naquele ano (R$ 50,4 bilhdes) (Gréafico 9). De 2011
a 2020, a diferenca s6 aumenta: no primeiro ano de limitacdo or¢camentaria, o valor foi R$ 2,1
bilh6es menor do que o projetado (-5,1%); no Gltimo ano, R$ 43,2 bilhdes inferior (-46,2%).
Portanto, mesmo que ndo haja um decréscimo absoluto consecutivo, como ocorre com as
despesas discricionarias, ha a similaridade de apresentar taxas de crescimento tendencialmente
declinantes na série histdrica, o que significa uma subtracdo sendo em valores absolutos, ao
menos em termos relativos as taxas de crescimento do primeiro quadriénio. Na préatica, essas
restricdes geram uma série de efeitos notaveis.

A despesa com pessoal faz parte do orcamento obrigatdrio, ou seja, compde as despesas
cuja execuc¢do é mandatdria, ha a obrigacdo legal ou contratual de realizar. Dentre as despesas
obrigatorias, estdo as despesas financeiras, como servico da divida, e ndo financeiras, como
pessoal, encargos sociais e beneficios da previdéncia social (CONGRESSO NACIONAL, s.d.).
Ou seja, por definicdo, o orcamento de pessoal ndo pode deixar de ser executado pelo governo

federal.
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Tabela 5 - Orcamento de pessoal das Universidades Federais e taxa de variagéo anual e média por
periodo (2007-2020). Valores a pregos de janeiro de 2021, corrigidos pelo IPCA

ORCAMENTO DE PESSOAL

DIFERENCA EM MEDIA DE
ANO PESSOAL (EM  RELAGAO AO ANO TAXA DE VARIACAO POR
BILHAO RS) ANTERIOR (EM VARIAGAO (EM %) PERIODO (EM %
BILHAO RS) a.a.)
2007 27,3 1,1 4,0
2008 29,5 2,1 7,8
9,5
2009 33,2 3,7 12,5
2010 37,7 4,5 13,7
2011 39,2 1,5 4,1
2012 39,7 0,4 1,1
2013 43,1 3,4 8,5
3,4
2014 45,6 2,6 6,0
2015 46,1 0,5 1,0
2016 45,9 -0,2 -0,5
2017 49,8 4,0 8,6
2018 50,1 0,3 0,7
2,4
2019 50,9 0,7 1,5
2020 50,4 -0,5 -1,0

Elaborado pelo autor (2023). Fonte: Reis e Macdrio (2022).

Ao instituir o teto de gastos, a EC 95 limita as despesas primarias totais. Dentro destas
despesas, porém, o orcamento discricionario, passivel de ajuste direto do gestor, tende a ser
mais facilmente restringido, diferente das despesas obrigatdrias, de execu¢do mandatoria. Com
o limite as despesas totais e, no seu interior, ampliacdo das despesas obrigatorias, ainda que a
taxas decrescentes (como ocorre com 0 gasto de pessoal com as universidades federais), as
despesas discriciondrias s@o pressionadas duplamente: o teto de gastos delimita externamente
0 montante maximo das despesas primarias como um todo, mas, internamente, as despesas com
pessoal seguem com relativo crescimento, pressionando ainda mais as despesas discricionarias.
Portanto, instituindo um limite total as despesas primarias, a EC 95 tenciona disputas internas
entre as fatias do orcamento, afinal, parte do orcamento pode até crescer acima da inflacéo
(como ocorre com a despesa de pessoal das universidades) desde que, na mesma medida,

decresca alguma outra parte das despesas primarias. Por fatores como esses, Leher e Santos
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(2020, p. 233) defendem que a EC 95 funciona como uma “lei de ferro” que “torna as novas

299

contrarreformas um ‘imperativo da realidade’”.

Grdfico 9 - Or¢camento de Pessoal das Universidades Federais (Hospitais Universitdrios inclusos) de
2007 a 2020 e proje¢éo com base na taxa média de crescimento de 2007-2010 (Em bilhéo de RS, a
pregos de janeiro de 2021, corrigidos pelo IPCA)
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Elaborado pelo autor (2023). Fonte: Reis e Macdrio (2022).

Na esteira da austeridade fiscal, ha uma série de medidas para reduzir o gasto com
trabalhadores, seja reformando a previdéncia, como ocorreu em 2019, seja com a ampliacédo
das terceirizagdes, extingdo de cargos e/ou congelamento de salarios e concursos publicos.
Nesse rol de medidas, a propria EC 95 prevé acdes para limitar o gasto com pessoal. Além do
teto de gastos, em 2021, foi aprovada e promulgada a Emenda Constitucional n°® 109/2021 e,
no mesmo sentido, tramita em 2022 e 2023 a proposta de Reforma Administrativa.

Com a EC 95, ficaram estabelecidos, para cada exercicio, os assim chamados “limites
individualizados para as despesas primarias” (art. 107), que restringem o valor referente ao
exercicio imediatamente anterior, corrigido pela inflagdo (seguindo o IPCA). De acordo com o
artigo 109 da Emenda, em caso de descumprimento deste limite individualizado fica vedada a
concessao de aumento, vantagem, reajuste ou adequacdo de remuneracao, criacdo de cargos,
alteracdo da estrutura de carreira ou admissao e contratacdo de pessoal que implique aumento
de despesa, criagdo ou ampliagdo de auxilios, vantagens, bénus, abonos etc., criacdo de despesa
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obrigatdria ou adocao de acdes que provoque reajuste de despesa obrigatoria acima da variacdo
inflacionaria (BRASIL, 2016b).

Com proposito semelhante de limitar os gastos com servico publico, a Emenda
Constitucional n° 109/2021 impde medidas de controle do crescimento das despesas
obrigatdrias permanentes, no campo dos orcamentos fiscal e da Seguridade Social da Unido,
Estados, Municipios e Distrito Federal. Na proposta original previa-se também o fim da
vinculacdo de verbas para educacdo e satde eliminando, assim, 0s pisos constitucionais para

as despesas nestas areas.

O substitutivo a PEC 186/2019 (art. 4°) revoga 0 caput e 0s 88 1° e 2° do art. 212 da
Constituicdo Federal, que tratam das aplicacbes minimas, da receita resultante de
impostos — 18% pela Unido e 25% pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos
Municipios — na manuteng&o e desenvolvimento do ensino (TANNO, 2021).

A EC 109 altera o Ato das Disposi¢bes Constitucionais Transitorias, dispondo sobre
medidas de controle do crescimento das despesas obrigatorias (BRASIL, 2021). Para isso, a
Emenda cria um novo artigo na Constituicdo, o art. 167-A, dispondo que caso as despesas
correntes sejam superiores a 95% das receitas correntes, o ente é autorizado a aplicar o
mecanismo de ajuste fiscal vedando as mesmas a¢des que previa o artigo 109 da EC 95,
conforme o Quadro 1. Com o mesmo intuito de criar mecanismos para instituir o ajuste fiscal
nas condicdes de remuneracao e trabalho dos servidores publicos, o governo de Jair Bolsonaro
(2019-2022) enviou no dia 3 de setembro de 2020 a proposta de Reforma Administrativa.

Quadro 1 - Comparativo entre os incisos do artigo 109 da Emenda Constitucional n® 95 e os incisos
do artigo 167-A da Emenda Constitucional n® 109

EMENDA CONSTITUCIONAL N¢ 95, DE 15 DE
DEZEMBRO DE 2016

Art. 109. No caso de descumprimento de limite
individualizado, aplicam-se, até o final do
exercicio de retorno das despesas aos
respectivos limites, ao Poder Executivo ou a
6rgao elencado nos incisos Il a V do caput do
art. 107 deste Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitdrias que o descumpriu,
sem prejuizo de outras medidas, as seguintes
vedacgoles:

EMENDA CONSTITUCIONAL N2 109, DE 15 DE
MARCO DE 2021

Art. 167-A. Apurado que, no periodo de 12
(doze) meses, a relagdo entre despesas
correntes e receitas correntes supera 95%
(noventa e cinco por cento), no ambito dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, é
facultado aos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, ao Ministério Publico, ao Tribunal de
Contas e a Defensoria Publica do ente,
enquanto permanecer a situa¢ao, aplicar o
mecanismo de ajuste fiscal de vedagao da:

| - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem,

| - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem,
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aumento, reajuste ou adequag¢do de
remuneracdo de membros de Poder ou de drgdo,
de servidores e empregados publicos e militares,
exceto dos derivados de sentenga judicial
transitada em julgado ou de determinacgéo legal
decorrente de atos anteriores a entrada em vigor
desta Emenda Constitucional;

Il - criagdo de cargo, emprego ou fungdo que
implique aumento de despesa;

Il - alteragdo de estrutura de carreira que
implique aumento de despesa;

IV - admissGo ou contratacdo de pessoal, a
qualquer titulo, ressalvadas as reposicbes de
cargos de chefia e de dire¢Go que ndo acarretem
aumento de despesa e aquelas decorrentes de
vacdncias de cargos efetivos ou vitalicios;

V - realizagéo de concurso publico, exceto para
as reposigcées de vacdncias previstas no inciso 1V;

VI - criagdo ou majoragdo de auxilios, vantagens,
bénus, abonos, verbas de representagdo ou
beneficios de qualquer natureza em favor de
membros de Poder, do Ministério Publico ou da
Defensoria Publica e de servidores e empregados
publicos e militares;

VIl - cria¢do de despesa obrigatdria; e

VIl - adogdo de medida que implique reajuste de
despesa obrigatdéria acima da varia¢do da
inflagdo, observada a preservagcdo do poder
aquisitivo referida no inciso IV do caput do art. 79
da Constituicéo Federal.

aumento, reajuste ou adequag¢do de
remunerag¢do de membros de Poder ou de drgdo,
de servidores e empregados publicos e de
militares, exceto dos derivados de sentenca
judicial  transitada em julgado ou de
determinagdo legal anterior ao inicio da
aplicagéo das medidas de que trata este artigo;

Il - criagdo de cargo, emprego ou fungdo que
implique aumento de despesa;

Il - alteragdo de estrutura de carreira que
implique aumento de despesa;

IV - admissGo ou contratagdo de pessoal, a
qualquer titulo, ressalvadas:

a) as reposicdes de cargos de chefia e de
dire¢cdo que ndo acarretem aumento de despesa;

b) as reposicées decorrentes de vacdncias
de cargos efetivos ou vitalicios;

¢) as contrata¢des tempordrias de que
trata o inciso IX do caput do art. 37 desta
Constituigdo; e

d) as reposicbes de tempordrios para
prestagdo de servico militar e de alunos de
drgdos de formagdo de militares;

V - realizagdo de concurso publico, exceto para
as reposicbes de vacdncias previstas no inciso IV
deste caput;

VI - criagdo ou majoragdo de auxilios, vantagens,
bénus, abonos, verbas de representagcdo ou
beneficios de qualquer natureza, inclusive os de
cunho indenizatdrio, em favor de membros de
Poder, do Ministério Publico ou da Defensoria
Publica e de servidores e empregados publicos e
de militares, ou ainda de seus dependentes,
exceto quando derivados de sentenga judicial
transitada em julgado ou de determinagdo legal
anterior ao inicio da aplicagdo das medidas de
que trata este artigo;

VIl - cria¢do de despesa obrigatdria;

VIIl - adogdo de medida que implique reajuste de
despesa obrigatdria acima da variagdo da
inflagdo, observada a preservagGo do poder
aquisitivo referida no inciso 1V do caput do art. 79
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§ 12 As vedagdes previstas nos incisos I, Ill e VI do
caput, quando descumprido qualquer dos limites
individualizados dos drgdos elencados nos
incisos Il, Ill e IV do caput do art. 107 deste Ato
das Disposicbes Constitucionais Transitorias,
aplicam se ao conjunto dos drgdos referidos em
cada inciso.

§ 29 Adicionalmente ao disposto no caput, no
caso de descumprimento do limite de que trata o
inciso | do caput do art. 107 deste Ato das
Disposig¢ées Constitucionais Transitdrias, ficam
vedadas:

| - a criagdo ou expansdo de programas e linhas
de financiamento, bem como a remissdo,
renegocia¢do ou refinanciamento de dividas que
impliquem ampliacGo das despesas com
subsidios e subvencgoes; e

Il - a concess@o ou a amplia¢éo de incentivo ou
beneficio de natureza tributdria.

desta Constitui¢do;

IX - criagdo ou expansdo de programas e linhas
de financiamento, bem como remissdo,
renegociagdo ou refinanciamento de dividas que
impliquem ampliagdo das despesas com
subsidios e subveng¢des;

X - concessGo ou ampliagdo de incentivo ou
beneficio de natureza tributdria.

Elaborado pelo autor (2023). Fonte: Brasil (2016¢; 2021).

A reducdo com gasto de pessoal é pautada hd anos por aparelhos privados de

hegemonia, como o Banco Mundial (BM). O BM considera a taxa do funcionalismo publico

brasileiro (5,6%) muito elevada, em comparacdo com a média dos paises dependentes latino-

americanos (4,4%), embora seja inferior a média dos paises da Organizacdo para a Cooperacao
e Desenvolvimento Econdomico (OCDE) (9,5%) (FARAGE, 2021). “E desnecessario a criagio

de concursos para suprir uma demanda que poderia ser satisfeita com a realocacdo de
servidores” (BANCO MUNDIAL, 2019, p. 6 apud FARAGE, 2021, p. 389), afirma o0 BM.
Nesse sentido, o banco recomenda o fim da estabilidade e de carreiras, como propde também

a Reforma Administrativa (PEC 32/2020):

O ingresso no servico publico ocorre apenas mediante concurso publico para o
primeiro nivel da carreira, com aquisi¢do de estabilidade apos a conclusdo de um
periodo de estagio probatorio. A principal caracteristica dessa estrutura de carreiras €
a sua rigidez, que acaba por produzir um sistema muito regulado, fragmentado e pouco
orientado a resultados (BANCO MUNDIAL, 2019, p. 8 apud FARAGE, 2021, p. 389).

Além da EC 95 (2016) e da EC 109 (2021), ha outras medidas legais que contribuem
com as restricdes dos gastos com pessoal nas universidades federais e que antecedem o Novo

Regime Fiscal. Em 2011, ano das primeiras inflexdes no orcamento das universidades federais



137

(considerando as taxas de variacdo com as despesas obrigatdrias e discricionarias), 0 governo
de Dilma Rousseff (2011-2016) instituiu a Medida Provisoria (MP) n. 525 (BRASIL, 2011a),
depois convertida na Lei n® 12.425/2011 (BRASIL, 2011b), que ampliava o percentual de
professores substitutos. A MP alterou a lei de contratacdo dos docentes e, entre outras medidas,
ampliou de 10% para 20% o0 percentual maximo de professores substitutos em relagdo ao “total
de docentes efetivos em exercicio na instituicdo federal de ensino” (BRASIL, 2011a; 2011b).
Como os professores substitutos ttm menor remuneracdo em relacdo aos efetivados e
representam despesa temporéria, seu crescimento significa uma reducdo dos gastos com
pessoal.

Além desta medida, ha um conjunto de aces para quebrar o Regime Juridico Unico
(RJU). A Reforma Administrativa (PEC 32/2020) é a mais recente e ampla medida que visa
assolar o RJU e substitui-lo por um novo regime de trabalho. Foi com sentido semelhante, mas
focado nos trabalhadores dos hospitais universitarios (HUs), que o governo federal criou entre
2010 e 2011 a Empresa Brasileira de Servicos Hospitalares (Ebserh). Ao menos desde a década
de 1980 e com a Reforma do Estado dos anos 1990, os hospitais universitarios federais passam
por falta de orcamento e consequente déficit de trabalhadores. Durante a década de 2000, o
governo tentou contornar a situacdo. Em 2004, o Ministério da Salde criou o Programa de
Reestruturacao dos Hospitais de Ensino no ambito do Sistema Unico de Satde - SUS (BRASIL,
2004a). Na mesma esteira, em 2010, o governo federal criou o Programa Nacional de
Reestruturacdo dos Hospitais Universitarios Federais - REHUF (BRASIL, 2010b). A falta de
trabalhadores, devido a baixa realizacdo de concursos publicos, induziu as universidades
federais a contratar trabalhadores terceirizados atraves de fundacdes de apoio. Foi neste mesmo
contexto que o governo criou, por meio da MP 520/2010 (BRASIL, 2010c), depois convertida
na Lei n® 12.550/2011, a Ebserh (BRASIL, 2011e) para flexibilizar o RJU dos trabalhadores
da saude, “modernizar” a gestdo dos HUs e, assim, intensificar a flexibilizagdo das relagdes de
trabalho nas IFES. O Ministério da Saude seguiu responsavel pelos recursos de despesas de
custeio e de investimento, enquanto a Ebserh passou a ser responsavel pela contratacdo de
pessoal e organizacdo dos quadros de trabalhadores.

Como reflexo da degradacgéo das condicdes de trabalho nas Ifes, os docentes realizaram
as duas maiores greves da categoria neste mesmo periodo. Em 2012, houve uma greve nacional
durante 124 dias — a mais longa da categoria até aquele momento. A categoria reivindicava
reestruturacdo da carreira docente, melhores condi¢cdes de infraestrutura nas instituicdes e
reajuste salarial. O movimento grevista chegou a se estender por 58 das 59 universidades
federais existentes naquele momento, além de 37 institutos e centros de educacdo federais.
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Junto aos docentes, mais de 30 categorias de servidores publicos federais entraram em greve
naquele ano (CASTRO, 2012a), inclusive técnicos-administrativos em educacéo e estudantes
das IFES. Segundo a Confederagdo dos Trabalhadores do Servigo Publico Federal (Condsef),
mais de 300 mil servidores entraram em greve no pais naquele ano (CASTRO, 2012b).
Curiosamente, o0 ano de 2012, ano da Nova Matriz Econdmica e marca do assim chamado
“ensaio desenvolvimentista”, que supostamente visava intensificar o lulismo, como defende
Singer (2018), é 0 mesmo ano em que 0 governo se negou inicialmente a autorizar aumento
das despesas com pessoal e intensificou a repressao aos trabalhadores, ameacando cortar o
ponto de grevistas. Mais de 11 mil trabalhadores em greve tiveram ponto cortado na folha de
pagamento referente a agosto daquele ano (BERALDO, 2012). Apds reunides entre o
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e 0 Comando Nacional de Greve, o governo
apresentou uma proposta de reestruturacdo da carreira docente que intensificava a
desestruturacdo, o oposto do que exigiam os grevistas®®. Com a rejeicdo da proposta pelos
grevistas, o governo simulou entrar em acordo com a categoria, assinando negociacao
unilateralmente com a Federacdo de Sindicatos de Professores de Instituicdes Federais de
Ensino Superior (Proifes), “entidade criada e alimentada pelo préprio governo, desrespeitando
a totalidade das manifestacdes de assembleias de base (ai incluidas as das bases que o Proifes
alegava representar) que rejeitaram a proposta do governo” (BADARO, 2013, p. 138). As
assembleias dos trabalhadores vinculados ao Sindicato Nacional dos Docentes das Instituicoes
de Ensino Superior (ANDES-SN), Sindicato Nacional dos Servidores Federais da Educagéo
Basica, Profissional e Tecnoldgica (Sinasefe) e Confederacdo Nacional dos Trabalhadores no
Servico Publico Federal (Condsef) rejeitaram a proposta governamental. Com a assinatura do
Proifes na méo, todavia, 0 governo se negou a voltar a mesa de negociacdo com 0s grevistas,
sacramentando o fim da greve naquele ano.

Em 2015, o ano de maior corte no orcamento discricionario das universidades, as

universidades federais foram palco da maior greve dos docentes (139 dias), superando a de

%8 “Em uma sintese muito rapida, a proposta que afinal foi enviada ao congresso no interior do Projeto
de Lei n® 4368/2012, que seria aprovado em dezembro, s6 garante reajuste real (diante da inflagao
projetada) para 0s niveis superiores das carreiras, aos quais s uma pequena parcela dos docentes
tem acesso. Além disso, mantém a separacao entre as duas carreiras existentes, nao estabelece
percentuais fixos para a retribuicdo por titulacdo, mantendo-as como gratificacfes e ndo garante a
isonomia entre ativos e aposentados. Seu ponto avaliado como mais negativo, atribui ao Ministério da
Educacdo a definicdo dos critérios para progressao na carreira, rompendo com a autonomia
universitaria na gestdo do pessoal docente. O confronto entre um movimento tao forte e um governo
tdo intransigente revelou a qudo estratégica € a politica para o Ensino Superior no projeto desse
governo; assim como demonstrou 0 quanto ele esta disposto a arriscar para conter o sindicalismo
auténomo representado pelo ANDES-SN” (BADARO, 2013, p. 138).
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2012. Em pauta, estavam 0s cortes orcamentarios daquele ano, carreira docente e reajuste
salarial. Técnicos-administrativos em educacdo também aderiram a greve em diversas
universidades. Ao todo, 48 universidades e 4 institutos federais aderiram a greve. De acordo
com o ANDES-SN, sindicato histérico e de maior capilaridade entre os docentes das federais,
“os cortes no orgamento (...) em 2015, tém trazido enormes prejuizos para o desenvolvimento
das atividades académicas nas IFE, aprofundando a precarizacdo das condicdes de trabalho, a
tal ponto que diversos setores estdo inviabilizados de funcionamento” (ANDES, 2015). A
entidade alegou, na época, que se agravaram as condi¢cdes de trabalho e estudo nas
universidades federais devido a “falta de professores ¢ técnico-administrativos [e] com a
demora, interrupcao e ndo execucdo de obras programadas” (ANDES, 2015). A intransigéncia
do governo durante a negociacdo, mesmo com o forte movimento grevista, levou os professores
a encerrarem a greve rejeitando a proposta governamental de reajuste parcial das perdas
salariais parceladas em dois anos.

Por tras das oscilagdes declinantes das taxas de crescimento do or¢camento de pessoal
hé&, dessa forma, uma série de a¢des e medidas que buscam justamente conter as despesas com
esse setor. De um lado, ha uma tendéncia geral do Estado em reduzir os gastos com seus
trabalhadores diretos, especialmente a grande massa de funcionarios pablicos que ndo esta no
topo da piramide salarial do funcionalismo, como fica expresso, por exemplo, na EC 95 e na
EC 109. De outro lado, ha uma tendéncia especifica as universidades federais de desestruturar
a carreira docente, reduzir as massas salariais, ampliar a terceirizacdo e flexibilizacéo,
intensificando e precarizando, desta forma, as condicdes de trabalho nestas instituicdes. Essa
tendéncia se expressa, por exemplo, com a criacdo da Ebserh a fim de quebrar o RJU e, assim,
reduzir os saléarios; ou com a intransigéncia e violéncia redobrada contra as demandas de
carreira e remuneracdo das categorias de trabalhadores das Ifes que ousam lutar. Ha, portanto,
um conjunto articulado de acBes promovidas pelo Estado a fim de adequar a politica
orcamentaria das universidades federais e, assim, manter o projeto de Ensino Superior e o papel
destinado as universidades federais, mas calibrando-os a nova fase conjuntural do atual padréo

de reproducéo: a crise.

3.2.5 A tendéncia comum declinante nas partes constitutivas do orgcamento das

universidades federais

Todas as partes constitutivas do orcamento das universidades federais sdo restringidas
desde ao menos 2011 e, durante o periodo de vigéncia da EC 95, estas restrigdes se concretizam
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a um patamar ainda maior. Independente de como fragmentamos ou acoplamos as partes do
orcamento destas instituicGes, hd uma tendéncia comum declinante: tanto nas despesas
discricionérias e obrigatérias, como nas despesas por grupo de natureza (capital, custeio e
pessoal). A despeito da oscilacdo das despesas em cada ano, a taxa de variagcdo média anual de
todas as partes € tendencialmente declinante na comparagcéo com os trés periodos: 2007-2010,
2011-2016 e 2017-2020 (Tabela 6).

Tabela 6 - Taxas médias de crescimento anual das partes constitutivas do orcamento das
universidades federais por periodo de 2007 a 2020 (em % a.a.)

ORCAMENTO 2007-2010 2011-2016 2017-2020

Obrigatério 9,5% 3,4% 2,4%
Pessoal 9,5% 3,4% 2,4%

Discricionario 25,1% -0,4% -7,7%
Investimento 56,7% -12,2% -19,0%
Custeio 19,0% 3,3% -6,5%

Elaborado pelo autor (2023).

A inflexdo nas taxas de variacdo do orcamento das universidades no periodo 2011-2016
se desdobra em cortes em valores absolutos nas despesas de investimento, a partir de 2012; nas
despesas de custeio, a partir de 2014; e nas despesas com pessoal, esparsamente em 2016 e
2019. O movimento do orcamento discricionario tem a maior variacao nas taxas de crescimento
durante o periodo analisado, revelando ser a fatia orcamentaria mais vulneravel as oscilaces
da conjuntura nacional. As maiores variacdes nas taxas médias anuais acontecem, primeiro,
com a fatia de investimento e, segundo, com a fatia de custeio. Ndo é possivel separar este fato
do carater legal das despesas discricionarias, que diferente das despesas obrigatorias ndo sdo
de execu¢dao mandatoria e, portanto, podem ser facilmente “ajustadas” pelo gestor responsavel.
Essa maleabilidade das despesas, que permite rapidas e volumosas restricdes orcamentarias, é
pautada e reivindicada desde as reformas da década de 1990, seja com as desvinculagoes
orcamentarias, seja com as tentativas de desconstitucionalizar as obrigacGes orcamentarias,
como defendeu o documento “Ponte para o Futuro”; ou como propugnou a primeira versdo da
“PEC Emergencial” (PEC n° 186/2019, depois EC n° 109/2021), que previa o fim da vinculagéo
de verbas para educacdo e saude. A situacdo juridica ndo se explica por si mesma mas pelas

relagdes sociais que a permeia.
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Ha trés momentos importantes no periodo descendente do or¢camento: 0 primeiro, que
abrange o periodo de 2011-2016, marca uma inversdo na trajetoria apresentada no periodo
anterior (2007-2010); o segundo, referente ao biénio 2014-2015, representa o periodo de maior
subtracdo do orcamento das universidades, em especial da despesa discricionaria (-19,0%
a.a.)®%; o terceiro, refere-se ao periodo de vigéncia da EC 95, entre 2017 e 2020, e marca uma
intensificacdo das restricdes orgcamentarias em termos percentuais e manutencdo do patamar
pifio registrado especialmente a partir das restricbes volumosas de 2014 e 2015.

Em linhas gerais, a crise no Brasil é sentida desde o primeiro instante nas universidades
federais, com declinio das taxas de crescimento. O desdobramento da crise no pais sobre a
politica orcamentaria destas institui¢ces € quase imediato: com a crise, em 2011, inflexionam-
se, N0 mesmo ano, as taxas de crescimento; com a recessdao de 2014 e as politicas de
austeridade, restringem-se volumosos recursos discricionarios; com a EC 95, mantém-se o
patamar baixo do orcamento com taxas ainda menores. Dentre 0s determinantes atuantes, ha a
disputa pelo orcamento do Ensino Superior contra as demandas do setor privado. Com a
financeirizagéo e oligopolizagdo do Ensino Superior privado em plena conjuntura de crise no
pais, ampliam-se as pressdes e disputas em torno dos repasses de Fundo Publico. Inversamente
ao que ocorre com o financiamento das universidades federais, 0 repasse de recursos ao setor
privado amplia-se e alcanca patamar histérico justamente durante a crise, expressando
cristalinamente o projeto hegemonico, encampado pelo Estado, para o Ensino Superior
brasileiro e o papel designado as universidades federais neste conjunto.

3.3 Recursos ao FIES e gastos tributarios com o Prouni de 2007 a 2020

O movimento de reparticdo do Fundo Publico ao setor privado de Ensino Superior
brasileiro contrasta com a trajetoria do orcamento das universidades federais durante 0 mesmo
periodo. Os recursos destinados ao FIES e os gastos tributarios com o Prouni ndo apenas estao
presentes durante todo o periodo analisado, como crescem, em valores reais, até 2017. O
dispéndio de Fundo Publico com os dois programas passou de R$ 2,7 bilhGes, em 2007, a R$
25,9 bilhdes, em 2017; um acréscimo de 840,7% (Grafico 10). Durante 0 mesmo periodo

(2007-2017), o orcamento discricionario das universidades federais, incluindo hospitais

% Ha uma pequena diferenca no que tange as despesas de pessoal. Nesta fatia do orcamento, as
maiores restricdes por biénio se deu em 2019-2020, com acréscimo médio de R$ 108,1 milhdes por
ano (0,22% a.a.) e, em 2015-2016, com acréscimo médio de R$ 117,4 milhdes por ano (0,26% a.a.).
O orcamento discricionario pode apresentar cortes mais imediatos devido a flexibilidade na execucéao
desta fatia orgamentaria.
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universitarios, passou de R$ 5,5 bilhGes para R$ 8,5 bilhdes, uma variagéo positiva de 55,0%.
O montante de recursos transferidos ao setor privado encurtou a partir de 2018, passando de
R$ 25,9 bilhdes, em 2017, para R$ 9,1 bilhdes, em 2020, um decréscimo de 64,8%. Mesmo a
partir da reducdo dos repasses, 0 somatdrio dos gastos com Prouni e FIES em 2020 foi 34,4%
superior ao orcamento discricionario das universidades federais naquele mesmo ano (R$ 6,8
bilhdes).

Grdfico 10 - Recursos destinados ao Fies e gastos tributdrios com o Prouni de 2007 a 2020 (Em bilhdo
de RS, a precos de janeiro de 2021, corrigidos pelo IPCA)
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Elaborado pelo autor (2023). Fonte: Reis e Macdrio (2022).

Em valores acumulados, na soma do FIES com o Prouni, o Estado transferiu ao setor
privado R$ 13,6 bilhdes, entre 2007 e 2010, isto é, uma média de R$ 3,4 bilhGes por ano. Entre
2011 e 2016, a vazdo de Fundo Pablico com os dois programas foi de R$ 91,7 bilhdes, em
média 15,3 bilhdes por ano; enquanto no periodo de vigéncia da EC 95 (2017-2020) transferiu-
se R$ 64,9 bilhdes, R$ 16,2 bilhdes por ano, em média. Houve um nitido aumento nas
transferéncias ao setor privado justamente durante a crise e em seu periodo mais agudo. Se
considerarmos apenas o periodo de 2014 a 2017, momento em que 0 pais entra em recessao e
0 governo amplia as medidas de ajuste fiscal e instaura-se o teto de gastos com a promulgacéo

da EC 95, a transferéncia média anual por meio dos dois programas foi de R$ 22,5 bilhGes por
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ano. Esse movimento, quando analisado, ndo apenas corrobora com a tese que afirma a
importancia do Fundo Publico para a expanséo do setor privado de Ensino Superior no Brasil,
como aponta para a primazia redobrada de seu papel com este setor no momento particular da

crise econdmica, em especial seu momento mais agudo.

Tabela 7 - Recursos destinados ao FIES e gastos tributdrios com o Prouni por periodo de 2007 a 2020
(Em bilhdo de RS, a precos de janeiro de 2021, corrigidos pelo IPCA)

RECURSOS DESTINADOS AO FIES E GASTOS TRIBUTARIOS COM O PROUNI

DIFERENCA EM MEDIA DE
ANO FIES E PROUNI  RELAGAO AO ANO TAXA DE VARIAGAO POR
(EMBILHAORS)  ANTERIOR (EM VARIAGCAO (EM %) PERIODO (EM %
BILHAO R$) a.a.)
2007 2,7 0,3 12,6
2008 3,2 0,4 15,0
14,0
2009 3,6 0,4 14,0
2010 4,1 0,5 14,3
2011 5,1 1,0 23,4
2012 9,7 4,7 91,4
2013 12,9 3,2 32,9
36,4
2014 18,9 5,9 45,8
2015 21,3 2,4 12,7
2016 23,9 2,6 12,2
2017 25,9 2,0 8,4
2018 16,5 9,3 -36,0
-19,7
2019 13,4 3,1 -19,0
2020 9,1 -4,3 -32,1

Elaborado pelo autor (2023). Fonte: Reis e Macdrio (2022).

Em relacdo a taxa média de crescimento, os gastos com FIES e Prouni aumentaram
14,0% a.a. entre 2007 e 2010; 36,4% a.a., entre 2011 e 2016; e declinaram cerca de 19,7% a.a.
entre 2017 e 2020 (Tabela 7). Embora a primeira reducéo em valores reais tenha ocorrido em
2018, em termos relativos & taxa de variacdo, 0s recursos empenhados com estes dois
programas passaram por uma tendéncia declinante a partir de 2015. Em 2015 e 2016, as taxas
de crescimento destes repasses foram de 12,9% e 12,2%, respectivamente, ja abaixo da

variacdo média no periodo (36,4% a.a.) e abaixo do valor registrado em 2014 (45,8%).
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O maior repasse anual de recursos publicos ao setor privado por meio destes dois
programas aconteceu em 2017, com um total de R$ 25,9 bilhdes. Em termos de taxa de
crescimento, a maior variacdo positiva ocorreu em 2012, quando se registrou um aumento de
91,4% em relacdo ao ano precedente. Enquanto o quadriénio 2011-2014 representou o periodo
de maior acréscimo destas transferéncias em termos relativos (48,4% a.a.), o quadriénio 2014-
2017 foi o periodo de maior repasse de recursos publicos em termos absolutos: R$ 89,8 bilhGes
ao todo ou R$ 22,5 bilhdes, em média nestes quatro anos. Em linhas gerais, se a partir da
segunda onda da crise em 2011 o governo federal aumentou as taxas de crescimento dos
repasses ao setor privado de Ensino Superior, a partir do momento mais severo da crise, em
2014, esses repasses apresentaram o maior volume bruto e, a partir de 2018, estas transferéncias
passaram a decrescer, embora em patamar superior ao registrado na década anterior. A
participacdo do Fundo Publico na promocdo do Ensino Superior privado é marca constante
desde o declinio do padrdo de reproducédo do capital precedente, com a criacdo dos primeiros
programas de incentivo durante a ditadura empresarial-militar, como o Programa de Crédito
Educativo (PCE), aprovado em 1975. Em finais dos anos 1990, com a criagdo do FIES (1999)
durante o governo de FHC e, depois, com a criagdo do Prouni (2004) durante o governo de
Lula, as transferéncias de recursos ganharam mais pujanca e, com elas, intensificou-se a
expansdo do Ensino Superior privado. A partir da crise econbémica deste século, as
transferéncias intensificadas no final do século XX ganham ainda mais vazao e alcancam
patamares inéditos: ha um particular aumento das transferéncias de recursos num contexto
histérico em que tais transferéncias ja se avolumavam.

No outro pélo, porém, as universidades federais veem sua capacidade de financiamento
se deteriorar em concomitancia com a expansdo das transferéncias ao setor privado de Ensino
Superior, expressando, em alguma medida, o real projeto para o Ensino Superior brasileiro e,
dentro deste, o papel designado as universidades federais. Se durante o periodo de relativo
crescimento econdmico o projeto hegemonico de expansao do setor privado de Ensino Superior
pode ter ficado parcialmente velado, durante o periodo agudo de crise caem as aparéncias
conciliatorias e se expressa com total clareza a primazia do financiamento do setor privado em

detrimento das universidades federais.

3.3.1 Comparacao entre os gastos com FIES e Prouni e 0 orcamento das universidades
federais de 2007 a 2020
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Desde ao menos a década de 1970, o Estado brasileiro passa a atuar em prol da expansao
do Ensino Superior privado e, como consequéncia, o Ensino Superior pablico perdeu espaco
ao longo das décadas seguintes: de setor majoritario durante as primeiras sete décadas do século
XX, 0 Ensino Superior publico passou a controlar apenas 22,5% do total de matriculas neste
nivel de ensino, em 2020 (BRASIL, 2022). O uso de Fundo Publico para o patrocinio do setor
privado alcancou patamar inédito, em detrimento das universidades federais, justamente no
periodo de crise, em seus momentos mais agudos a partir de 2011 e, com a recessao brasileira,
a partir de 2014. Ao comparar o dispéndio de recursos da Unido com o Ensino Superior federal

e privado, a tendéncia fica clara.

Grdfico 11 - Recursos destinados ao Fies e gastos tributdrios com o Prouni em comparagdo com a
Despesa Discriciondria das Universidades Federais (Hospitais Universitdrios inclusos) de 2007 a 2020
(Em bilhdo de RS, a precos de janeiro de 2021, corrigidos pelo IPCA)
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Elaborado pelo autor (2023). Fonte: Reis e Macdrio (2022).

A partir de 2011, a politica orcamentaria das universidades federais sofre uma inflexdo
nas taxas de crescimento que se desdobra em reducdes do orgcamento, em valores reais, a partir
de 2012 (investimento) e 2014 (custeio). Em contrapartida, as transferéncias de recursos com
0 FIES e os gastos tributarios com o Prouni passam a escalonar justamente a partir de 2011. Se
durante 2007 a 2010 os gastos com os dois programas cresceram a uma taxa média anual de
14,0%, a partir de 2011 esta taxa sobe para 23,4% e, durante o periodo de 2011 a 2016, registra
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uma média anual de 36,4% (Tabela 8). No mesmo ano em que o governo federal passou a cortar
0 orcamento de investimento das universidades federais (2012), as transferéncias de recursos
com os dois programas alcangaram seu maior aumento: 91,4%. O segundo maior aumento no
dispéndio de recursos publicos com o setor privado de Ensino Superior ocorreu em 2014
(45,8%), mesmo ano em que o orcamento de custeio das universidades federais passou a ser
cortado em termos absolutos. Além disso, 2014 é o primeiro ano em que 0S repasses ao setor
privado ultrapassaram o orgamento discricionario de todas as universidades federais (Gréfico
11).

Grdfico 12 - Relag¢do percentual entre os gastos com Fies e Prouni e a Despesa Discriciondria das
Universidades Federais (Hospitais Universitdrios inclusos) entre 2007 e 2020 (em %)
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Elaborado pelo autor (2023). Percentuais calculados com base nos dados de Reis e Macdrio (2022).

O ano de 2015, contudo, representou uma inversdo na tendéncia de crescimento dos
repasses ao setor privado. Embora as transferéncias tenham aumentado até 2017, a partir de
2015 as taxas de crescimento passaram a reduzir, 0 que pode indicar um recrudescimento na
capacidade de financiamento do Estado durante o periodo mais critico da crise. A despeito
deste declinio relativo, a diferenca entre as politicas de financiamento € significativa: em 2015
aconteceu a maior restricdo do orgamento discricionario na série historica das universidades

federais, uma subtracdo de R$ 3,5 bilhGes ou 27,8% em relagdo ao ano anterior; enquanto 0s
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recursos ao FIES e os gastos com o Prouni cresceram 12,7% no mesmo ano, um acréscimo de
R$ 2,4 bilhdes.

Tabela 8 - Comparagdo entre os recursos destinados ao or¢amento discriciondrio das universidades
federais em relacdo ao somatdrio dos recursos destinados ao FIES e gastos tributdrios com o Prouni
por periodo de 2007 a 2020 (Em bilhdo de RS, a pregos de janeiro de 2021, corrigidos pelo IPCA)

COMPARAGAO ENTRE OS RECURSOS AS UNIVERSIDADES FEDERAIS E AO FIES E PROUNI

GASTO
DISCRICIONARIO -, o o PERCENTUAL FIES MEDIA POR
ANO COM AS FIESEPROUNI = ROUNI / GASTO PERIODO (EM %
UNIVERSIDADES (EM BILHAO RS) DISCRICIONARIO 2.2 ’
FEDERAIS (EM (EM %) "
BILHAO R$)
2007 5,5 2,7 50,0
2008 5,9 3,2 53,8
46,6
2009 8,5 3,6 42,6
2010 10,3 4,1 39,9
2011 12,0 5,1 42,3
2012 12,6 9,7 77,3
2013 14,2 12,9 91,2
141,0
2014 12,7 18,9 148,2
2015 9,2 21,3 231,2
2016 9,3 23,9 255,5
2017 8,5 25,9 303,5
2018 8,2 16,5 201,1
203,6
2019 7,6 13,4 175,4
2020 6,8 9,1 134,4

Elaborado pelo autor (2023). Fonte: Reis e Macdrio (2022).

Disso se depreende que, a partir de 2011, ha uma marca dupla para o consumo do Fundo
Publico em relagdo ao Ensino Superior no Brasil: uma inflexdo negativa para o orcamento das
universidades federais e uma inflexdo positiva para o repasse aos setores privados de Ensino
Superior. O repasse ao setor privado passou de R$ 4,1 bilhdes, em 2010, para R$ 25,9 bilhdes,
em 2017 (527,2%); enquanto as despesas discricionarias com as universidades federais foram
de R$ 10,3 bilhdes, em 2010, para R$ 8,52 bilhdes, em 2017 (-29,1%). Ainda considerando o
periodo 2011-2017, o Estado gastou uma média anual de R$ 11,2 bilhGes com o orgamento
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discricionério das universidades federais e R$ 16,8 bilhGes com FIES e Prouni; ou seja, a cada
R$ 10 bilhGes para a educagéo superior, R$ 6 bilhdes foram destinado ao setor privado neste

periodo.

Tabela 9 - Comparagdo entre os recursos destinados ao orcamento total das universidades federais
em relagdo ao somatdrio dos recursos destinados ao FIES e gastos tributdrios com o Prouni por
periodo de 2007 a 2020 (Em bilhéo de RS, a precos de janeiro de 2021, corrigidos pelo IPCA)

COMPARAGAO ENTRE OS RECURSOS AS UNIVERSIDADES FEDERAIS E AO FIES E PROUNI

GASTO TOTAL
COM AS DESPESAS COM EPIEE(CJEUNNTIL;%:S'EZ MEDIA POR
ANO UNIVERSIDADES ~ FIESEPROUNI  ~ o <o PERIODO (EM %
FEDERAIS (EM  (EM BILHAO R$) (EM %) a.a.)
BILHAO R$) ?
2007 32,8 2,7 8,4
2008 35,4 3,2 8,9
8,6
2009 41,6 3,6 8,7
2010 48,0 4,1 8,6
2011 51,3 5,1 9,9
2012 52,3 9,7 18,6
2013 57,2 12,9 22,6
27,5
2014 58,4 18,9 32,3
2015 55,3 21,3 38,5
2016 55,2 23,9 43,2
2017 58,3 25,9 44,3
2018 58,4 16,5 28,3
27,9
2019 58,5 13,4 22,9
2020 57,1 9,1 15,9

Elaborado pelo autor (2023). Fonte: Reis e Macdrio (2022).

Entre 2007 e 2010, os recursos destinados ao FIES somados aos gastos tributarios com
o0 Prouni representaram, em média, 46,6% das despesas discricionarias com as universidades
federais (Tabela 9). Ja entre 2011 e 2016, representaram 141,0%; e entre 2017 a 2020, 203,6%.
A proporcdo de gasto com o setor privado em relacdo as universidades federais aumentou de
2010 a 2017, passando de 39,9% do total a 303,5%.

Comparando o orcamento discricionario das universidades federais e 0s recursos com

FIES e Prouni, o primeiro representou a maior fatia do total entre 2007 a 2013; enquanto, de



149

2014 a 2020, os gastos com o setor privado suplantou o orcamento das universidades federais.
Entre 2014 e 2020, o repasse ao setor privado representou, em média, 207,0% do or¢camento
discricionério das universidades federais — até 2017, em tendéncia crescente e, a partir de
2018, em tendéncia decrescente. De 2014 a 2020, em média % do total de gastos tem sido com
0 setor privado por meio dos programas FIES e Prouni. No cume, em 2017, a cada R$ 4 bilhdes,
R$ 3 bilhdes foram destinados ao setor privado (Gréafico 12).

A tendéncia de crescimento das transferéncias de recursos publicos ao setor privado,
em comparagdo com as universidades federais, se expressa também se compararmos com 0
orcamento total destas instituicdes (despesa discricionaria e obrigatoria). Entre 2007 e 2010 os
gastos com Prouni e FIES representaram, em média, 8,6% em comparacdo com 0 or¢camento
total das universidades federais (Tabela 9). Entre 2011 e 2016, 27,5% e, entre 2017 e 2020,
27,9%. Os anos que registraram uma relagao superior a média do periodo foram 2014 (32,3%),
2015 (38,5%), 2016 (43,2%), 2017 (44,3%) e 2018 (28,3%). Seja comparando com 0 gasto
total das universidades federais, seja comparando com o gasto discricionario, a tendéncia é
visivelmente a mesma: ampliacdo da proporc¢édo do setor privado durante os trés periodos, com
tendéncia de alta até 2017 e tendéncia de baixa a partir de 2018 (Grafico 13).
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Grdfico 13 - Equivaléncia entre os gastos com FIES e Prouni com as Despesas Discriciondrias e
Despesas Totais das Universidades Federais entre 2007 e 2020 (em %)
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Elaborado pelo autor (2023). Percentuais calculados com base nos dados de Reis e Macdrio (2022).

Esses vultosos repasses ao setor privado acontecem com base em uma série de
mudancas legais, que perpassam todo o periodo. Em 2010, o governo federal lancou o Fundo
de Garantia de OperacOes de Crédito Educativo (FGEDUC) para garantir parte do risco em
operacOes de crédito educativo, no &mbito do FIES. O programa tem a Unido como cotista
Unica e oferece garantia de risco de crédito para financiamentos estudantis destinados a
estudantes cuja renda per capita familiar seja de até 1,5 salarios minimos. Essas garantias sdo
estabelecidas nos contratos de financiamento eliminando, assim, a necessidade de fiador. O
FGEDUC, inicialmente administrado pelo Banco do Brasil, passou a ser administrado pela
Caixa Econémica Federal em 2018. Em 2020, a carteira garantida pelo FGEDUC totalizava
1.939.085 contratos, no valor de R$ 63,2 bilhGes, sendo que a maioria dos contratos recebeu
uma garantia de 90% do valor do financiamento do fundo (FUNDO, 2020). Em 2010, foi
sancionada a Lei n° 12.202/2010 que, entre outras medidas, permite a “utilizacao de débitos
com o INSS como crédito do FIES pelas instituigdes de ensino” (BRASIL, 2010a).

Em 2011, a partir da Lei n°® 12.513/2011, o FIES foi ampliado permitindo o
financiamento de estudantes da educagdo profissional e tecnoldgica, tanto individualmente
quanto por meio de empresas (BRASIL, 2011c). Além do Prouni e das diversas amplia¢fes do

FIES, em 2012 o governo federal criou o Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao
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Fortalecimento das Instituicbes de Ensino Superior (Proies) através da Lei n°® 12.688/2012
(BRASIL, 2012a). O programa permitiu as instituices particulares de ensino renegociar suas
dividas tributérias com o governo federal, convertendo até 90% desses passivos em bolsas de
estudo ao longo de 15 anos.

De modo geral, o Plano Nacional de Educacao (PNE) 2014-2024, sancionado em junho
de 2014 como Lei n° 13.005/2014 (BRASIL, 2014a), correspondeu, em partes, as pressdes do
setor privado pela ampliacdo dos repasses por meio do FIES e Prouni, aléem de atender a outras
demandas. O plano prevé, por exemplo, ampliar no ambito do FIES e do Prouni “os beneficios
destinados a concessdo de financiamento a estudantes regularmente matriculados em cursos
superiores presenciais ou a distancia” (BRASIL, 2014a). Dentre as estratégias, o plano também
elenca a de “expandir o financiamento estudantil por meio do Fundo de Financiamento
Estudantil (...) com a constitui¢do de fundo garantidor do financiamento, de forma a dispensar
progressivamente a exigéncia de fiador” (BRASIL, 2014a). Algumas das estratégias previstas
pelo plano foram rapidamente concretizadas, como, por exemplo, a de “expandir o
financiamento estudantil por meio do Fies a pds-graduagéo stricto sensu” (BRASIL, 2014a).
No més seguinte ao sancionamento da lei do PNE 2014-2024, a Portaria Normativa do MEC
n° 15/2014 concretizou esta medida e expandiu o FIES para cursos de mestrado académico,
mestrado profissional e doutorado (BRASIL, 2014b).

A predilegdo do financiamento do setor privado em detrimento do orgamento das
universidades federais se revela, também, com o Novo Regime Fiscal. Devido a natureza das
despesas do Estado com o FIES, Prouni e Proies, esses programas ndo ficam restringidos pelo
teto de gastos, como ocorre com o or¢camento das universidades federais, despesa de tipo
primaria e foco do Novo Regime Fiscal. Os recursos do FIES s&o bancados com a transferéncia
de titulos da divida publica e, por isso, considerados despesa financeira. O Prouni concede
renuncias tributarias em relagdo as bolsas de estudos ofertadas pelas instituicdes, considerado,
assim, gasto tributario. O Proies, por ser um programa de recuperacdo fiscal de dividas
tributarias, também se enquadra no &mbito da arrecadagéo da Unido (COSTA, 2021).

Mesmo fora do teto de gastos, os dados sobre 0s gastos com o FIES e Prouni indicam
que 2017 marcou ndo apenas o auge das transferéncias de Fundo Publico ao setor privado de
Ensino Superior, como também um certo limite na capacidade expansiva destes
financiamentos. A Medida Proviséria n°® 785/2017 (BRASIL, 2017a), convertida em Lei n°
13.530/2017 (BRASIL, 2017c), que implementa o Novo FIES indica esse relativo limite. A lei
acaba com a caréncia de 18 meses apés o término da faculdade para que o estudante comece a
pagar a divida com o FIES. Adicionalmente, a reformulacdo do FIES passa a incorporar



152

recursos de diversos fundos regionais, como o Fundo de Desenvolvimento do Centro-Oeste
(FDCO), Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE) e Fundo da Amazonia (FDA), bem
como os fundos constitucionais de financiamento do Norte (FNO), Nordeste (FNE) e Centro-
Oeste (FCO), juntamente com o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES).

Em linhas gerais, 0 movimento de expansao das transferéncias aos setores privados,
mediado por uma série de mudancgas legais, revela dimensdes importantes do real projeto
hegemdnico para o Ensino Superior brasileiro e o papel designado as universidades federais
neste conjunto. E contrastante a diferenca de comportamento do orcamento das universidades
federais, a partir de 2011, em relacdo aos gastos com os programas de expansdo do setor
privado de Ensino Superior. Se durante o periodo de relativo crescimento econémico foi
possivel conciliar o processo de mercantilizacdo com uma relativa e precaria expansdo dos
recursos as universidades federais, durante a crise no Brasil, esgota-se a capacidade de
acomodar interesses conflitantes na disputa do Fundo Publico. A analise do movimento do
orcamento das universidades federais durante a crise revela, por detrds das aparéncias, um

sentido 16gico muito mais imbricado com o desenvolvimento nacional das Gltimas trés décadas.



153

CONCLUSAO

Nesta pesquisa, investigamos as determinagdes sociais para as politicas orcamentérias
das universidades federais brasileiras no contexto do Novo Regime Fiscal, consolidado a partir
da promulgacdo da Emenda Constitucional 95, e, assim, analisamos quais 0s elementos de
continuidade e descontinuidade com relagdo a politica orcamentéaria durante este periodo.
Como vimos, o orgamento das universidades federais € amplamente restringido durante a crise
brasileira e, a partir do Novo Regime Fiscal, tal restri¢do alcanca seu patamar mais amplo, com
implicacdes de diversas ordens para o Ensino Superior federal. Com uma década de volumosas
restricbes orcamentarias, as universidades federais foram colocadas, inclusive, sob o risco
iminente de paralisacdo parcial ou total de seu funcionamento (laboratérios, hospitais, salas de
aula etc.). O sentido destas restrices orcamentarias, que convencionou-se chamar de “crise
orgamentaria” ou “crise do financiamento™ das universidades federais, deriva ndo apenas das
condicOes particulares da crise no pais, mas de um projeto hegeménico de Ensino Superior,
desenvolvido nas ultimas décadas e atrelado ao atual padréo de reproducéo do capital no Brasil.
Esta “crise orcamentaria” ndo € consequéncia arbitraria ou casual da politica brasileira: ha um
sentido logico para estas restricdes, imbricado aos nexos histdricos circunscritos as
universidades federais. A “crise orgamentaria”, portanto, ndo se limita a uma questao fiscal,
como pode ser interpretada caso se ignore a dimensdo politica e econémica deste fenémeno:
muito além de uma adversidade conjuntural, a politica orcamentaria das universidades federais
brasileiras durante o0 Novo Regime Fiscal deriva da forma como o Ensino Superior brasileiro
vinha sendo engendrado e reestruturado especialmente nas ultimas trés décadas.

Por isso, a “descontinuidade” das politicas orgamentarias neste periodo nao se explica
apenas pela particularidade da crise econémica e politica no pais. Diferente das leituras que
sobrevalorizam os determinantes “restritos”, os resultados desta pesquisa indicam que a
“descontinuidade” é apenas uma forma particular de dar continuidade ao mesmo projeto: ha
um fio historico e l6gico que perpassa a politica orcamentaria durante as Gltimas décadas em
suas variagdes conjunturais. Em suma, o orcamento das universidades federais — seja na
década de 1990, 2000 ou 2010 — ndo representam projetos divergentes entre si, mas formas
de concretizacdo de um mesmo projeto geral, ora adaptado ao periodo de relativo crescimento
econémico, ora adaptado ao periodo de crise e recessdo. Trabalhamos com a ideia de que o
universal se expressa no particular, e que, portanto, o projeto de Ensino Superior que ganha

forma concreta nas ultimas décadas expressa uma razdo de ser comum, apesar de certas
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diferencas e variacdes conjunturais. Com isso, evitamos dois desvios analiticos: aquele que
ignora as particularidades e apaga as diferencas historicas, como se ndo houvesse mudancas
consideraveis e com resultados abrangentes sobre as universidades federais; €, do lado oposto,
aquele que sobrevaloriza os aspectos particulares e ignora o nexo continuo entre um momento
e outro.

As determinacgdes sociais por tras da politica orcamentaria durante o Novo Regime
Fiscal s6 podem ser compreendidas, dessa forma, através de uma analise da totalidade que
conjugue as politicas educacionais ao contexto maior dos movimentos historicos em curso no
pais. A presente pesquisa se coloca ao lado daquelas que buscam compreender a realidade
social considerando o conjunto interconectado de elementos e relacdes que formam um todo
integrado. Baseamo-nos na tese de Marx, segundo a qual os momentos de declinio e crise do
capital fazem parte do movimento como um todo do capital, sendo partes constitutivas de uma
totalidade. Desta forma, o sentido da crise do capital no periodo analisado so se revela quando
conectado ao periodo precedente de ascensao do ciclo de acumulacdo. Em sentido totalmente
oposto, por exemplo, convencionou-se a considerar a terceira onda da atual crise internacional
como resultado predominantemente da pandemia da Covid-19 de 2020. A despeito de seus
evidentes efeitos sobre a organizacdo das sociedades, considerar a pandemia como causa da
crise é propugnar algo que é estranho e externo ao movimento do capital como principal
determinante para seu ciclo recessivo. Embora néo se nega os efeitos da pandemia na forma
particular de concretizar a crise, ndo se deduz disso que a pandemia é a causa central. Esta
leitura ideoldgica é conveniente, pois permite isentar as responsabilidades da propria sociedade
capitalista, da sua fase neoliberal e das politicas econdmicas de austeridade adotadas’ do 6nus
de sua crise. A despeito das particularidades e caracteristicas proprias da crise durante a
pandemia, ha um equivoco considera-la apenas como fruto destes fatores restritos sem levar
em conta 0 movimento em sua totalidade.

No caso concreto do Brasil contemporaneo, a crise também ndo é algo estranho ao
desenvolvimento econdmico dependente do pais, como se fosse uma mera casualidade
histdrica. A crise no Brasil é fruto da particular crise econdmica mundial em conjuncdo com as
estruturas da acumulagdo brasileira em seu novo grau de dependéncia. Os efeitos da crise no

Brasil ndo sdo totalmente compreendidos se ndo levar em conta a redobrada dependéncia do

0 E semelhante com a tese de Jevons, um dos fundadores da teoria econdmica neoclassica, que
considera a crise ciclica como resultado das manchas solares, algo totalmente exdgeno ao movimento
do capital, desresponsabilizando o mesmo de suas préprias crises regulares (Cf. CARCANHOLDO,
2021).
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pais na entrada de massas de capital estrangeiro e na sujei¢cdo a manutencdo da demanda de
mercadorias primarias pelas economias estrangeiras, para citar dois importantes fatores. A
efemeridade das bases do relativo crescimento econémico brasileiro durante a primeira década
do século XXI se revelou justamente no momento em que, revertido os fatores externos que
permitiam dinamismo a economia nacional, o pais se direciona inevitavelmente — dentro dos
marcos do capitalismo — a crise. Portanto, a crise brasileira ndo é fruto apenas de uma inflexao
conjuntural na economia mundial, mas é resultado desta inflexdo em seus atuais elos de
dependéncia: presenca dominante do capital estrangeiro, vulnerabilidade externa estrutural,
reprimarizacdo econdmica, desmantelamento da industria etc. (SAMPAIO JUNIOR, 2017).
Assim como os arautos do capitalismo buscam isentar a sociedade do capital de suas crises
atribuindo a fatores externos como Unicas causas explicativas dessas irrupcées, os defensores
do lulismo empenham-se em explicar a crise brasileira contemporanea com base em qualquer
fator que ndo remeta ao préprio lulismo e as relacGes de dependéncia engendradas antes e a
partir deste pacto social. A despeito da particular conjuntura ora de relativo crescimento, ora
de crise e recessdo, a estrutura econdmica brasileira durante as Ultimas décadas responde a um
mesmo padrdo de reproducdo do capital em sintonia com as politicas nomeadas neoliberais. A
crise no Brasil esta articulada com o periodo precedente de relativo crescimento, assim como
0 “pacto de austeridade” a partir de 2014 e 2015 é um desdobramento historico do “pacto de
concilia¢ao”, do comeco dos anos 2000.

No campo das politicas econdmicas o mesmo ocorre. O Novo Regime Fiscal ndo se
explica apenas pela promulgacdo da EC 95 e o contexto imediato que circunscreve esta acao
politica. H& um nexo que liga as politicas econdmicas durante todo o periodo da crise no pais
e que desemboca no teto de gastos. A racionalidade do Novo Regime Fiscal deriva, dentre
outros fatores, da forma como o Estado foi organizado para contrarrestar os efeitos da crise
desde o primeiro momento do declinio econémico. Esta inflexdo econdmica se traduziu, no
ambito do Estado, em uma série de medidas que buscam compensar perdas ou elevar os ganhos
dos capitais, dentre as quais, estdo a ampliacdo das desoneracfes tributarias a setores da
industria e o agigantamento dos repasses ao setor privado de Ensino Superior. No contexto da
crise brasileira, o0 Novo Regime Fiscal ndo é como um raio em céu azul, mas resultado dos
desdobramentos da politica econémica adotada durante o periodo, dentre as quais, a assim
chamada Nova Matriz Econdmica.

A politica orcamentaria das universidades federais durante o Novo Regime Fiscal é
determinada, portanto, por um complexo conjunto de fatores, que dizem respeito a nova fase

do desenvolvimento capitalista mundial, da sua particular forma no Brasil e do projeto de
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Ensino Superior no pais galgado a partir das novas formas de acumulacao no pais, das novas
articulacdes hegemonicas e do novo patamar da dependéncia nacional. A “crise orgamentaria”
é o resultado deste projeto de Ensino Superior adaptado as particularidades da crise brasileira.

Por uma série de medidas, o projeto de Ensino Superior tem sido readequado & nova
posicao que o Brasil passa a ocupar na divisdo internacional do trabalho. A educacéo superior
passa a ser moldada a um pais em tendéncia de reprimarizacdo econémica, ampliacdo da esfera
financeira de valorizagdo e desmantelada a cadeia industrial. A crise ndo produziu
unilateralmente as mudancas que identificamos na politica orcamentaria das universidades
federais. Ao contrario, a intensa restricdo do financiamento destas instituicdes sé foi possivel,
pois estava coadunada e ndo contraposta as tendéncias ja presentes no Ensino Superior
brasileiro. E contrastante que, em 2020, o governo francés tenha aumentado o orcamento de
pesquisa cientifica, totalizando R$ 42 bilhGes, enquanto a receita do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovaces e Comunicacdes, no Brasil, passou de R$ 13,6 bilhdes, em 2019, para
R$ 11,8 bilhdes, em 2020 (MINOPRIO, 2020).

As universidades federais adentram o periodo do Novo Regime Fiscal cercada por uma
ampla industria de matriculas de Ensino Superior, oligopolizada por poucos conglomerados
educacionais, intensamente financeirizada com participacdo vigorosa de capital estrangeiro e
nacionalmente articulada por uma série de aparelhos privados de hegemonia. O setor privado
se centralizou de tal forma que, em 2016, os cinco maiores grupos econdémicos alocados na
educacdo superior detinham mais matriculas neste nivel de ensino do que todas as instituicdes
de Ensino Superior publicas do pais (Cf. SEKI; SOUZA; EVANGELISTA, 2019). O
crescimento do setor privado em detrimento do setor publico, presente desde a década de 1970,
se mantém até hoje sem sinais de reversdo desta tendéncia.

Durante a crise, as universidades federais se encontram em disputa pelo Fundo Pablico
contra um setor privado altamente fortalecido pela elevada concentracdo de matriculas, alta
propriedade de centralizar capital financeiro e ampla habilidade de articulagdo hegeménica.
Este setor demandou, desde ao menos o ultimo periodo ditatorial brasileiro, amplos repasses
de recursos publicos por intermédio de uma série de programas de subsidio do Estado. A crise
no Brasil contemporaneo se tornou um importante periodo para ampliar a massa de recursos
publicos destinados aos oligop6lios do Ensino Superior. E neste periodo que a vazao de Fundo
Pablico através do FIES e Prouni alcancaram patamar histérico, enquanto as universidades
federais amargaram, desde o primeiro momento da crise, restricdes orcamentarias cada vez
mais amplas. No seio desta desproporcional disputa em torno do Fundo Publico, as
universidades federais perpassam o periodo de crise ja sob efeitos de uma série de reformas
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que tém atuado para refuncionalizar seu papel, suas estruturas, sua gestdo e seu modo de
funcionamento. As universidades federais, a crise estava dada mesmo antes da crise. A inflex&o
conjuntural na década de 2010 apenas consolidou, de forma mais tragica, o projeto que se
desenvolvia nas décadas precedentes.

Dentre os resultados desta pesquisa, comprova-se que ha um encadeamento histérico
que une logicamente as variacdes pelas quais passam a politica orcamentaria das universidades
federais. Conectadas em um mesmo lago historico, as particularidades pelas quais passam as
universidades federais implicam resultados que ndo podem ser desconsiderados. A deterioracdo
do financiamento das universidades, estruturalmente reduzido, durante o periodo mais recente
induz uma série de consequéncias catastroficas as universidades federais que vao desde o risco
de fechar as portas até a incapacidade de manutencdo das estruturas das universidades, como
expressa, por exemplo, dezenas de casos de devastacdo nestas instituices (incéndios em
museus, laboratorios etc.).

Considerar os lagos historicos como parte dos determinantes por tras da politica
orcamentaria das universidades federais durante o0 Novo Regime Fiscal vai de encontro as
andlises que buscam apagar, em alguma medida, os determinantes histdricos e, assim,
desresponsabilizar o desenvolvimento precedente dos resultados do presente. Para isso, é
recorrente a sobrevalorizacdo dos determinantes mais imediatos, geralmente restritos a
conjuntura politica mais recente, em detrimento dos determinantes mais gerais, relacionados
com a formagdo econdmica e social. Assim, isenta-se o capital de suas crises, isenta-se 0
desenvolvimento dependente brasileiro contemporaneo de seu declinio na década de 2010,
isenta-se 0 pacto de conciliacdo do ulterior pacto de austeridade, isenta-se as politicas
econdmicas precedentes condizentes com o ajuste fiscal permanente da instituicdo do Novo
Regime Fiscal, isenta-se o conjunto de medidas voltadas ao Ensino Superior durante as Gltimas
décadas da consequente “crise or¢amentaria” das universidades federais. A pesquisa permite
corroborar com a conclusédo de que os efeitos conjunturais ndo se explicam apenas pela
particularidade conjuntural, mas pela relacdo dialética entre conjuntura e estrutura, entre
determinantes restritos e gerais, entre fatores politicos e econdmicos. Dialética pois esta
perpassada pelo antagonismo gque marca a sociedade dividida em classe, que atuam, de forma
conflitante, nas direcdes e disputas que circunscrevem o periodo. Nega-se simultaneamente o
casuismo e o determinismo histérico. O desenvolvimento historico das universidades federais
estd em aberto. Para romper com a oscilacdo conjuntural deste projeto de Ensino Superior,

contudo, € preciso suplanta-lo por outro — tarefa historica que nao podera ser encampada por
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outro segmento que ndo aquele que se encontra no outro lado da disputa hegemonica: a classe
trabalhadora.

Os resultados desta pesquisa permitem concluir que o @mago das reformas do Ensino
Superior na atual quadra histérica diz respeito a negagdo da autonomia universitaria em todos
os sentidos. As medidas de reestruturacdo das universidades federais ttm em comum o intento
de intervir em algum aspecto desta autonomia, seja influindo na organizacdo didatico-
cientifica, seja induzindo a forma administrativa ou de gestdo financeira e patrimonial. Na
particularidade do capitalismo dependente brasileiro, a Universidade Brasileira é coibida de
gozar de plena autonomia. A partir das atuais relacdes hegemonicas, o papel designado as
universidades federais segue de encontro ao principio histérico da autonomia. E significativo
que no seio das reformas da década de 1990 tramitou, dentre tantas medidas, a proposta de
alterar o principio constitucional presente no artigo 207 da Constituicdo Federal de 1988, A
despeito do fracasso desta medida especifica e manutencdo do artigo original, na esséncia, a
autonomia universitaria nunca se realizou na realidade concreta brasileira. Mesmo a forma
juridica mais avancada de autonomia universitaria no Brasil — presente na Constituicdo de
1988 — ndo se desdobrou em condi¢cdes materiais efetivas para seu real exercicio mas, ao
contrério, a tendéncia nas décadas subsequentes foi criar mecanismos e politicas para ampliar
a submissdo e controle das universidades brasileiras ao Estado, ao capital e ao governo. A
negacao da autonomia se realiza ingerindo nas estruturas de producéo cientifica, na dire¢do dos
curriculos, departamentos e laboratdrios de pesquisa, na forma organizativa, na forma de
trabalho e remuneracdo de trabalhadores, na qualidade do trabalho docente, na escolha dos
representantes internos, na politica orcamentaria, no financiamento cientifico etc. Em especial,
evidencia-se, com a presente pesquisa, a falta de autonomia de gestdo financeira.

A vulnerabilidade das universidades federais no que diz respeito a politica de
financiamento se expressou cristalinamente durante a crise. Longe de qualquer autonomia, o
orcamento destas instituicdes sdo suscetiveis as oscilagcBes conjunturais. Como 0s recursos
publicos para as Instituicdes Federais de Ensino Superior ndo sdo indexados na Carta Magna,
0 or¢amento discricionario fica & mercé dos projetos de Lei Orgcamentaria Anual e da gestéo,
durante o ano fiscal, pelo governo federal. Portanto, o financiamento das universidades
federais, central para seu desenvolvimento, € vulnerdvel as flutuagbes da conjuntura. Ampla

autonomia, em contraposicdo ao atual projeto, implica liberdade universitaria para formular

! Referimos & PEC n° 370/1996, que foi arquivada no dia 31 de janeiro de 2023, nos termos do Artigo
105 do Regimento Interno da Camara dos Deputados.
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suas proprias diretrizes didaticas e cientificas e decidir, por conta prépria, seu ritmo de
expansdo, crescimento, ampliacdo de suas estruturas, cursos e campi. Para tal, a politica
orcamentaria deve ser avessa a atual, pois exigiria munir as universidades de amplo
financiamento, de forma garantida com a menor ingeréncia do Estado, blindando as
universidades federais do manejo estatal dos recursos, em sua capacidade de restringir ou
direciona-lo por meio de planejamentos financeiros, ministérios, agéncias de fomento etc.

As universidades publicas sdo mantidas, em Ultima instancia, pela sociedade que as
financiam por intermédio do Estado. E justamente nos momentos mais criticos do
desenvolvimento social, como naqueles de crise, que a universidade deveria estar apta a atuar
na investigacao e resolucfes de seus impasses. Ao invés de estarem vulneraveis a restri¢coes
orcamentarias, que nos momentos de crise intensificam a deterioracdo de sua estrutura
educacional e cientifica, a ponto de literalmente destruir parte desta, as universidades deveriam
ser aptas a redobrar sua capacidade de influir na producdo de conhecimento voltado a sanar 0s
problemas sociais advindos, inclusive expandindo sua capacidade de fazer despesa, sempre que
necessario.

Autonomia é, em ultima instancia, autonomia das formas contemporéneas de dominio.
Capital e Estado estdo em sintonia na consolidacdo do atual projeto de Ensino Superior. A
mudanca deste implica decerto na superacao daqueles. Os detalhes deste caminho, contudo, sé

poderdo ser respondidos no préprio processo histérico.
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