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RESUMO

Estudo do financiamento do ensino em articulagdo com as po-
liticas do Estado nos ultimos vinte anos, abordando o 19 grau
através do saldrio-educacdo e o ensino superior principalmente
pela Stica dos recursos para a universidade federal. Discussdo
da origem e das modificagSes sofridas pelo saldrio-educagdo,
buscando identificar suas rafzes politicas e concedendo espe-
cial atencdo 3 sistemdtica de bolsas de estudos para a escola
particular. Andlise da polftica de recursos para o nivel superior,
situando-a no projeto modernizante do Estado e destacando
as questdes da autonomia da universidade federal e de seu em-
presariamento.

SUMMARY

A study on Brazilian educational. finance in connection with
State policies for the sector during the past twenty years, ap-
proaching basic schooling from the standpoint of the behavior
of receipts and expenditures of the education tax (sal/drio-edu-

_cagdo) and looking at higher education mainly from the pers-

pective of resources assigned to federal universities. Discussion
of the origins of and changes in the education tax, seeking to
identify their political roots and giving special attention to
the scholarship system designed to support private schools. Ana-
lysis of ‘the -allocation of public funds to higher education,
placing it under the modernizing project of the State and con-
centrating on the autonomy of federal universities as it relates
to policies oriented toward shaping the institution according
to business like patterns of organization and operation. :
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INTRODUCAO

O conjunto das polfiticas pablicas é ambiguo por
natureza. Pois o elenco das a¢c6es do Estado numa forma-
¢do social capitalista tipicamente visa satisfazer interesses
" contraditorios, ainda que com o favorecimento — quan-
do ndo com a exclusividade tempordria — dos interesses
das camadas dominantes. J4 as politicas para um deter-
minado setor da vida social num dado periodo histori-
co, podem ndo possuir essa ambigiiidade — ou té-la em
grau bastante reduzido — de vez que os interesses con-

traditérios a seus fins podem estar sendo satisfeitos pelas ‘

politicas para um outro setor ou mesmo por uma outra
politica para a mesma érea. Mas ao longo de sua historia,
mesmo uma politica especifica terd sempre essa. nature-
za ambigua, ditada pelo desdobrar das contradi¢des da
formacdo social da qual ela surge e sobre a qual ela atua.

As polrticas de financiamento ndo escapam a essa
regra e ainda contém uma ambigliidade adicional. Elas
podem ser entendidas como o elenco das a¢Bes do Esta-
do de captacdo, destinagdo e emprego dos recursos,
tendo em vista instrumentar, isto é, prover meios para a
execugdo do conjunto das politicas para o setor. A ambi-
gliidade adicional reside no fato de que tal elenco de
acOes pode condicionar e até mesmo determinar o verda-
deiro escopo das polfticas educacionais concretamente
praticadas. Com efeito, se o financiamento por vezes tem

um cardter meramente instrumental das politicas pabli- .

cas para o setor, estando a elas subordinado, noutras
oportunidades ele termina por ser um dos seus determi-
nantes.

E essa ambigiidade adicional que freglentemente
permite a equivocada identificagcdo de ag8es de financia-
mento do ensino com mecanismos e procedimentos me-
ramente instrumentais da politica educacional. Tal equi-
voco tem gerado certos desinteresses da academia pelas
politicas de financiamento, seja como ponto de partida
para o desvelamento do concreto das politicas educacio-
nais, seja como um entre os varios determinantes da tota-
lidade que se quer apreender.

Como os desdobramentos das polrticas de financia-
mento evidenciam-se através de quantidades de mensura-
veis em cruzados, a obtencao de informagGes relativa-

- mente precisas é indispensdvel para seu estudo. O concre-
to do financiamento sé pode ser efetivamente alcancado
a partir da comparag3o das ordens de grandeza dos recur-
sos que foram captados, destinados utilizados de diferen-
tes modos e formas. Na auséncia dessas informacdes o a-
nalista vé-se obrigado a limitar seu estudo as grandes ten-
déncias do financiamento.

.Ora, os tempos de autoritarismo, entre outras face-
tas, caracterizaram-se pela incessante sonega¢do ao pabli-
co de informacBes acerca das despesas e do uso dos re-
cursos por parte do Estado. Para melhor sonegar o Esta-
do criou uma danca de nimeros que transformou o estu-
do do financiamento numa densa floresta tropical, difi-
cilmente penetravel. Tal danga vem desestimulando and-
lises das politicas de financiamento do ensino que ultra-
passem aquele estudo das grandes tendéncias. Vem ainda
freqUentemente dissimulando o caréter que elas algumas
vezes tem assumido, tornando-se um dos principais
determinantes das politicas educacionais. ‘

Pretendo, com o presente texto, discutir alguns
tracos marcantes das politicas de financiamento do ensi-
no nos Gltimos vinte anos, a luz daquela sua dupla am-
bigliidade e buscando vencer o limite de um estudo de
grandes tendéncias. Nessa tarefa, tomarei o perfodo de-
marcado apenas como um indicador aproximado para a
andlise e darei énfase aos anos oitenta, para os quais em
alguns-casos a informagdo é menos dificil.-

Limito-me, neste texto, ds politicas desenvolvidas
pelo goverdo da Unifo, tratando do financiamento do
ensino de 19grau através do saldrio-educacdo e dos recur-
S0s para o ensino superior, com destaque para a universi-
dade federal. O eixo central da anélise é a discussdo dos
processos de privatizagdo do ensino no pafs.

A escolha do salario-educago para a andlise do fi- .
nanciamento do 19 grau se deve a dois motivos. Primei-

" ro porque ele consiste na principal fonte singular de re-

cursos no plano nacional para a manutencio e expansdo
desse nivel de ensino. Segundo porque sua politica é es-
tabelecida no plano federal ; suas bases sdo fixadas em lei .
federal e sua regulamentacdo é definida pelo Executivo
da Unido, a quem também compete recolher boa parcela
de seus recursos e repassar parte de sua receita aos esta-
dos. A escolha do salério-educagdo, como objeto central

-da andlise do financiamento do 19 grau, e da universida-
.-de federal, como érea privilegiada da discussfo do finan-

ciamento do nivel superior, deverd permitir uma visdo
methor articulada das politicas pablicas de financiamen-
to do ensino do plano nacional.

Dividi o texto em duas partes, além dessa introdu-
¢d0. Na primeira estudo as politicas para o salario-educa-
¢do desde sua génese, na instalagdo do regime militar,
continuando com as diversas modificag8es sofridas ao
longo dos anos, procurando sobretudo identificar as rai-
zes dessas alteracBes e as diferentes formas do uso priva-
do desse recurso publico. Na segunda parte, onde trato
do financiamento do ensino superior, comeco a discus-
sdo um pouco mais tarde, na época pbs-Reforma, pois é
a partir de entdo que se delineiam com maior nitidez as
politicas cuja esséncia perdura até os dias de hoje. Nessa
parte busco principalmente situar as politicas de finan-
ciamento no projeto modernizante e nos processos de
privatizagdo do ensino, identificar seu papel no cercea-
mento da autonomia universitdria e discutir as préiticas
de elaboracdo do orgamento e de gestdo dos gastos no
autoritarismo.

FINANCIAMENTO DO 19GRAUE O

SALARIO EDUCAGCAO

Uma das principais fontes de financiamento do
19 grau ptblico, o- saldrio-educagdo vem transferindo
subsidios de vulto ao ensino particular e consistindo em
importante mecanismo de sua sustentagdo. O montante
dos subsidios concedidos acentuou-se nos anos oitenta,
mas essa contribui¢cdo patronal ja nasceu vinculada a in-
teresses privados, tanto os do ensino particular como os
das demais empresas, sobretudo as de maior porte.
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‘A privatizagfio na origem

A Constituicdo de 1946 previa que as empresas
com mais de cem empregados eram obrigadas a ‘‘manter
ensino para os seus servidores e os filhos destes’’ (art.
178, inciso |1l). Mas esse dispositivo s6 veio a ter vigén-
cia efetiva quase vinte anos depois (Velloso, 1970) com a
lei 4.440 (de outubro de 1964), que instituiu o saldrio-
educacdo, preparada e promulgada no regime militar.
Nos termos dessa lei, todas as empresas vinculadas ao
Instituto de Administragdo da Previdéncia e Assisténcia
Social — IAPAS (entdo Instituto Nacional de Previdéncia
Social — INPS) eram obrigadas a recolher a contribuicdo
relativa ao saldrio-educacdo ou, caso tivessem mais de
cem empregados, poderiam oferecer ensino primério pré-
prio. Af estava sua primeira dimens3o privatizante, logo
no seu nascedouro: o Estado se eximia de oferecer ensi-
no primdrio plblico e gratuito para todos, delegando
parcialmente essa responsabilidade as empresas com mais
de cem empregados, as quais, caso preferissem n#o assu-
" mf-la, recolheriam a contribui¢do patronal entda criada,

Uma segunda dimensdo privatizante era constituf-
da pelas iseng8es cencedidas as empresas que distribuis-
sem bolsas de estudo a seus empregados e filhos median-
te convénios firmados com escolas particulares.

A delegagdo de responsabilidades por parte do Es-
tado, portanto, ndo era limitada somente as empresas,
pois se estendia ao ensino particular como um todo. Tais
isencBes representavam um significativo vazamento de
recursos para a rede privada, em detrimento da expansic
do ensino publico. '

Nos termos da legislagdo da época, os convénios de
bolsas deveriam ser aprovados, para cada caso em cada
unidade federada, pelo respectivo Conselho Estadual de
Educacdo. Mas a partir de 1964 os assentos nesses Con-
selhos foram progressivamente ocupados pelos proprie-
tirios de escolas privadas ou por seus prepostos, todos
interessados na aprovagdo de convénios em beneffcio dos
negécios do ensino. Na época ndo existia um cadastro
das escolas que estabeleciam convénios com as empresas,
o que facilitava toda a sorte de fraudes. Surgiram entdo
numerosas empreitadas de agenciamento dos recursos do
saldrio-educacdo junto s empresas. Nessas empreitadas
eram celebrados convénios fraudulentos que, revestidos
das formalidades de praxe, eram prontamente aprova-
dos pelos Conselhos. Mediante tais convénios as escolas
forneciam 3s empresas recibos de valor maior do que a
quantia efetivamente paga (por exemplo: o recibo tra-
zia o valor do total devido a tftulos de saldrio-educagdo,
mas a empresa pagava bolsas relativas somente a uma
parte desse valor). A diferencga entre o valor do recibo e a
quantia paga ia engordar o lucro da firma ou a carteira
de seus dirigentes. Do lado das escolas as vantagens ndo
eram menores, mesmo depois de descontadas as comis-
sBes cobradas pelos intermedidrios, que chegavam a al-
cangar 40% do valor das operagBes. As escolas expan-
diam artificiaimente as listas dos alunos beneficiados
com bolsas, delas fazendo constar nomes que ndo se ma-
terializavam em figuras ffsicas nas salas de aula (Cunha e
Godes, 1985). Continuando com a ilustragdo: o valor do

recibo correspondia a, digamos, 100 bolsas, a empresa

pagava o equivalente a 80 bolsas, o intermediério recebia

comissdo :no. valor de 20 bolsas e a escola somente con-
cedia outro tanto, embora fizesse constar 60 alunos da
sua relacdo de bolsistas. :

Tornava-se assim o sistema de bolsas um rendoso
negbcio para as empresas e para o ensino privado. Além
do carater imoral dessas empreitadas, que ndo eram pou-
cas, elas provocavam um aumento no custo real do alu-
no efetivamente matriculado. A ocupacdo do espago da
rede pablica pelo ensino privado se fazia através de um
diminuto nimero de vagas em relagdo aos recursos em-
pregados’ .

Por fim o salario-educacdo, desde que foi institui-
do, mantém estreitas vinculagBes com os interesses do
capital, sobretudo os do grande capital. Essas conexdes
manifestam-se através de sua incidéncia, sobre a folha de
pagamento das empresas.

Primeiro porque tal incidéncia distribui desigual-

mente os custos do saldrio-educacdo entre grandes e pe-
quenas firmas. Nas grandes, que adotam tecnologias in-
tensivas em capital, empregando uma quantidade rela-
tivamente pequena de mao-de-obra em relagdo ao volu-
me de suas vendas, o valor recolhido do saldrio-educagdo
em relacdo ao seu faturamento é sensivelmente menor do
que nas pequenas empresas. Segundo porque a incidén-
cia sobre a folha de pagamento representa um &nus adi-
cional sobre o preco do trabalho, deixando inalterados
os custos do capital. A partir da criagdo da nova contri-
buicdo patronal a contratagdo de mio-de-obra passa a ter
um custo adicional para o empregador, estimulando o
uso de tecnologias intensivas em capital, dessa forma re-
forcando a tendéncia logica do desenvolvimento capita-
lista e atuando no sentido de conter o ritmo de expansdo
das oportunidades de emprego. Uma politica preocupada
com uma distribuicdo equitativa do novo encargo teria
determinado sua incidéncia sobre o produto das vendas
das empresas, ou seja, sobre seu faturamento?. Mas, co-
mo sabemos, tal preocupagdo ndo constava do elenco
de prioridades das polfticas do regime autoritério.

Até meados dos anos setenta a receita total do sa-
lario-educacdo compunha-se de recursos que eram aplica-
dos seguindo trajetérias e finalidades distintas, conquan-
to oriundos da mesma fonte, a folha de pagamento das
empresas. A primeira trajetoria era a dos recursos arreca-
dados pelo entdo INPS. Esses recursos eram divididos em

1 Além do esvaziamento do ensino piblico por essa via existia
ainda uma outra, devido a precarissima fiscalizagdo dos reco-
ihimentos devidos pelas empresas que ndo estavam isentas do
saldrio-educagfo. Segundo estudos realizados em fins dos
anos sessenta, cerca de 500 mijl novas vagas no ensino priméa-
rio deixaram de ser criadas anualmente devido 3 sonegagdo do
saldrio-educagdo (Velloso, 1970). Mais tarde, em virtude da
utilizagdo de estudos desse autor, por parte do Ministério da
Educagdo, a sonegacdo viria a sofrer redugdes, embora ainda
continuasse até os anos oitenta, mediante artificios vérios, co-
mo o de trabalhadores de fato inclufdos nas folhas de paga-
mento das empresas mas que ‘‘vem sendo irregularmente ca-
tegorizados como temporarios’’ (Velloso e Silva, 1983).

2 Discutf essa questdo de forma mais pormenorizada em outro
texto, onde também abordei a regressividade da incidéncia
(Velloso et alii, 1986). A respeito da regressividade da inci-
déncia veja-se também Melchior (1983).
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partes iguais entre o Ministério de Educagdn e os estados
de origem. A parcela de 50% do MEC, denominada quo-
ta federal, era aplicada na sua maioria estados mais
pobres e principalmente — mas ndo exclusivamente — no
ensino publico. A outra metade, que retornava a seus es-
tados de origem, chamada de quota estadual, também
era aplicada sobretudo na rede oficial, embora parte dela
fosse usada para a concessio de bolsas de estudos a alu-
nos matriculados no ensino particular, como ocorria com
a quota federal. A partir de 1975 alteram-se os percen-
tuais das quotas, mantendo-se, no entanto, a arrecadac¢én
através do INPS.

A segunda trajetoria era a dos recursos das empre-
sas denominadas isentas do recolhimento do saldrio-edu-
cacdo. Essas empresas, optando por ndo arrecadar a con-
tribuicdo patronal através do INPS, mantinham escolas
proprias para seus empregados e filhos ou destinavam as
verbas devidas a bolsas de estudos para que estes se ma-
triculassem no ensino privado, mediante convénios, co-
mo aqueles que descrevi hd pouco. A segunda trajetoria
menteve-se até os dias de hoje, mas a sistematica da apli-
cagdo de seus recursos veio a sofrer sucessivas modifica-
¢Bes ao longo dos anos, num processo de crescente priva-
tizagdo até 1983, conforme discuto adiante.

Tal sistemdtica veio a ser conhecida como ‘‘Siste-
ma de ‘Manutencdo do Ensino — SME”, expressdo a qual

seus idealizadores se esqueceriam de acrescentar a pala-’

vra “particular”’.

O conjunto dos recursos do SME faz parte da re-
ceita tota/ do saldrio-educagdo, mas ndo é contabiliza-
do na quota federal nem na estadual. Portanto, ndo in-
tegra os orcamentos do Ministério da Educagdo nem das
Secretarias Estaduais de Educa¢do. Os nimeros que sic
dados a conhecer ao publico, por ocasido da publicagdo
desses orcamentos, sdo os dos recursos que seguem aque-
la primeira trajet6ria, a da arrecadagdo através do antigo
INPS, hoje IAPAS. Os nameros relativos aos recursos
do SME, que de fato integram da receita tota! do sala-
rio-educacdn, ndo costumam ser divulgados exceto nos
restritos circulos dos gabinetes governamentais. Para o
publico sempre permanece na penumbra, embora sejam
‘do pleno conhecimento dos proprietérios de escolas.

Cerca de dez anos depois de criado o saldrio-educa-
¢do, em 1975, o montante e a distribuigdo de suas verbas
sofre uma importante alteragdo. Promulgada a lei 5.692/
71, que formalmente estendeu a escolaridade obrigatoria
para oito anos, criando o ensino de 19 grau, fazia-se ne-
cessdrio dotar de maiores recursos essa contribuicdo pa-
tronal, até poucos anos antes uma importante fonte de
financiamento do ensino primario. O decreto-lei 1.422
(de outubro de 1975) entdo elevou a aliquota de 1,4%
sobre a folha de pagamento para 2,5%. O mesmo decre-
to-lei reduziu a quota federal de 50% para 1/3 e aumen-
tou a quota estadual para 2/3 da arrecadagdo via |APAS.

O resultado liquido dessas modificagdes foi um aumento
dos recursos para o ensino de 19 grau, mais do que do- .

brando o valor da quota estadual. Cresceu porém a con-
centracdo dos recursos nos estados mais ricos (pois es-
tes, que sempre arrecadaram mais, retiveram parcela
maior dos recursos gerados) e preservou-se o valor abso-
luto da quata federal, que se manteve quase inalterada®.

Poucos meses mais tarde era baixado um decreto
para regulamentar o decreto-lei. A regulamentagdo am-
pliava ainda mais as possibilidades de isencSes de reco-
lhimento do saldrio-educagdo pelas empresas, incenti-
vando os negécios do ensino. Pelo novo diploma legal
ficavam isentas do recolhimento as empresas que viessem
a manter ensino proprio para os empregados e seus filhos
de sete a 14 anos ou, mediante sistema de compensacéo,
para ‘‘quaisquer adultos ou criangas’’; custear bolsas de
estudo para empregados e filhos mediante ‘‘contrato
com instituigdes de ensino particular’’; indenizar as des-
pesas de preparacdo de seus empregados para éxames su-
pletivos ou de seus filhos menores, para esses mesmos
exames; utilizar-se de esquema misto, valendo-se de com-
binagSes dessas alternativas (decreto 79.624, de dezem-
bro de 1975, art. |l, alfneas a até e, respectivamente).

Duas grandes alteragGes trazia o decreto. Primei-
ro introduzia a matricula para quaisquer adultos e crian-
¢as; a matricula até entdo era limitada aos empregados
e seus filhos. Segundo permitia indenizag8es para estu-
dos supletivos, modalidade criada alguns anos antes pe-
la reforma do ensino. Instituiam-se assim os precurso-
res dos mecanismos que vieram a ser conhecidos como
"‘Sistema de Manutencdo do Ensino’’, o SME hé pouco
mencionado.

Com os novos mecanismos di-se um novo passo
numa triplice diregdo. Estimula-se o crescimento dos
subs(dios carreados para os negécios da educagdo, dimi-
nuindo ainda mais as verbas que poderiam e — deveriam
— ser destinadas & escola publica; reitera-se e consolida-
se a concepgdo que tem o regime a respeito de sua atua-
¢d0 no ensino; estreitam-se os vinculos entre o saldrio-
educacdo e os interesses do capital.

A introdugdo da figura de ‘‘quaisquer adultos ou
criangas’’, acrescida das indeniza¢Ges, abria novo campo
para a atuacdo do ensino privado no sentido de substi-
tuir a obrigacdo do Estado oferecer escola publica e gra-
tuita de 19grau para todos. Da parte do Estado, as novas
medidas reforcavam a nogdo, por ele esposada e difundi-
da, de que ndo lhe competia prover meios suficientes pa-
ra o comprimento da obrigatoriedade escolar, de vez que
a oferta de vagas podia ser feita tanto pelo ensino oficial
como pelas escolas particulares ou pelas empresas. Os no-
vos subsidios forneciam os meios para que os negécios
da educagdo, a baixo custo e com gordos lucros, desem-
penhassem com desenvoltura cada vez maior esse seu pa-
pel substitutivo, ou ‘‘suplementar’’, sequndo a concep-
¢do vigente e de interesse mutuo, das escolas privadas e
do Estado.

3 Imaginemos que o total das folhas de pagamento das empre-
sas que recolhiam através do INPS fosse no valor de 1.000. A
arrecadacdo até 1975 seria de 14 (ou 1,4%), que se distribui-
riam em duas partes iguais, no valor de 7 para o MEC e tam-
bém 7 para o conjunto dos estados da federagdo. Com o de-
creto-lei de 1975, a arrecadagdo aumenta para 25 (ou 2,5%)
e passa a distribuir-se em duas partes desiguais: 8,3 para o
MEC (1/3) e 16,7 para o conjunto dos estados (2/3). Note-se
que a quota federal modificou muito pouco seu valor absolu-
to, de 7 para 8,3 e que a quota estadual, no seu conjunto, au-
mentou de 7 para 16,7.
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A nova sistemdtica de isengdes, instituindo entdio as’

- indenizag8es e ampliando as bolsas, aproximava mais ain-
da o saldrio-educacdo dos interesses do capital. Se antes
as bolsas serviam como velculo de amortecimento das
tensSes e conflitos entre tabalhadores e patrfes®, agora
esse papel seria desempenhado com maior vigor pela no-
va sistemdtica. Numa sociedade com elevados (ndices de
analfabatismo, de gigantescos déficits escolares e de pre-
carios servigos piblicos educacionais, é de relevo o papel
das bolsas e indeniza¢gdes no amortecimento de confli-
tos e contradi¢des entre capital e trabalho, ainda que de
pouco visibilidade. A obtencdo de uma vaga na escola
{privada) para o filho do empregado, mediante bolsa de
estudo, ou a cobertura dos gastos do proprio empregado
com sua preparacdo para exames supletivos (fregiiente-
mente em cursinhos particulares) tem valor equivalente
a um aumento real de saldrio para a maioria dos trabalha-
dores. Como esses beneffcios ndo sfo contratuais, sua
concessdo a critério do empregador consiste em podero-
so instrumento para que a atuag¢do do trabalhador dentro

da empresa ou no sindicato se coadune com o0s interesses

do capital.

Todos esses mecanismos de estfmulo aos negbcios
da educacdo eram estabelecidos e colocados em pratica
sem que o Estado autoritdrio buscasse exercer qualquer
controle eficaz sobre sua utilizagdo. Na verdade, havia
uma intima associacdo entre o Estado e os interesses do
capital privado, pertencesse este aos negociantes do ensi-
no ou a outros ramos de negocio. Assim, a sistematica de
bolsas e isen¢des, que facilitava os convénios fraudulen-
tos também permitia a engorda dos lucros do patronato
escolar, por outras vias. A cronica insuficiéncia de vagas

na rede oficial de escolas, mormente nas periferias urba-.
nas, permitia que os proprietdrios de estabelecimentos’

particulares praticamente impusessem a muitos alunos
beneficiados com bolsa a cobranga de taxas e de parte do
valor das mensalidades, procedimento infquo e vedado
pela legislagdo. Apesar do cardter quase extorsivo dessa
cobranca, como forma de tentar burlar a lei e de conce-
der-lhe legitimidade o setor privado do ensino denomi-
nou-a de “‘contribuicdo voluntdria’; ndo foram poucas as
vezes que, de pablico, passou a defendé-la.

Ndo terminavam af as benesses distribuidas aos
proprietdrios de escolas. Além das bolsas concedidas
através das iseng8es, ou seja, do chamado SME, havia
ainda as bolsas distribuidas por vdrios 6rgdos na esfera
federal (inclusive pelo MEC), bem como por governos es-
taduais e municipais. A associagdo de interesses entre o
Estado e o capital privato provocava freqliente acimulo

de bolsas, de tal forma que uma (inica e mesma vaga era.

financiada por bolsas de dois (e até mais) 6rgdos de go-
verno. £ essas outras bolsas, que nfo pertenciam ao
SME, conquanto parte delas fosse custeada com recur-
sos da quota federal e da quota estadual do saldrio-edu-
cagdo, tampouco escaparam 3as fraudes, que continuaram
através dos anos®

.Recessdo e privatizagdo: a singularidade do SME

Na segunda metade da década de setenta as taxa§ ,

_de crescimento econdmico ostentaram niveis bem meno-

res do que na metade anterior. Entre 1976 e 1980 o PiB
— Produto Interno Bruto per capita cresceu 14,8% en-’
quanto que nos quatro anos anteriores a esse periodo ha-
via aumentado de 30,6%. Na virada da década o pafs ain-

" da veria um “‘mini-milagre’’. Nos trés primeiros trimes-

tres de 1980, apesar de circunstdncias internacionais es-
pecialmente desfavorédveis, a economia brasileira cresce-
ria espetaculares 8%. Mas a partir do ano seguinte preva-
leceria a tendéncia declinante com o implante de uma re-
cessdo. J4& neste ano a economia experimentaria, ‘‘pela
primeira vez desde que hd estatisticas disponiveis, uma
queda no produto bruto 3 taxa expressiva de no mini-
mo 3,5% negativos’’ e uma diminuigdn de ““quase 10%
no produto industrial’’ (Tavares e Assis, 1985, p. 77).
Com o advento das pol(ticas recessivas, que promoveram
uma queda vertiginosa no ritmo da atividade econdmi-
ca, aumentaram o desemprego, diminuiram os saldrios e’
afetaram a lucratividade das empresas, seria de esperar -
que se reduzisse a demanda pelo ensino privado.

~ E além da recesséo havia ainda a politica salarial.
Alterada desde 1979, pretendia promover uma redistri-
bui¢do de renda dentro da massa salarial, deixando into-
cados os ganhos de capital. Os reajustes estipulados eram
inversamente proporcionais a faixa de rendimento, ou se-
ja, eram menores para saldrios maiores. Em 1980 o go-
verno fez o Congresso Nacional aprovar uma nova refor-
mulagiio (lei 6.886), da polftica, segundo a qual a faixa
de renda de 15 a 20 saldrios mfnimos mensais teria rea-
justes de metade do valor do INPC {Indice Nacional de
Prego ao Consumidor), enquanto que aquela acima de
20 minimos ndo receberia qualquer reajuste, exceto me-
diante negocia¢Bes diretas entre patr8es e empregados.
A partir de 1983 surgiram novas alterages, através de
uma enxurrada de decretos-lei (quatro sé naquele ano),
todos visando reduzir saldrios, situando os reajuste abai-
xo da variac§o do INPC (Singer, 1986), ao contririo do
que pretendeu a Nova Republica, com igual intuito, bus-
cando reduzir o préprio INPC. Mas 0 peso do arrocho:
continuou mais concentrado nas faixas mais elevadas de
ganho.

4 O papel do salérlo-educat;ﬁo no amaciamento de conflitos en-
tre patr8es e empregados ¢ referido por Neves (1987).

& H4 dois anos, em 1985, comprovava-se que de 1581 bolsas da
Fundag§o de Assisténcia ao Estudante — FAE, um érgdo do
MEC, pagas a trés escolas do Rio de Janeiro, apenas 110 per-
tenciam a alunos regularmente matriculados. As demais, 93%
do total, eram fraudadas (Neves, 1987). Os negociantes do
ensino ndo vem se preocupando com a politica educacional
da Nova Republica no que se refere a distribuicdo de bolsas,
pois persistem as operagOes fraudulentas. Notfcias recentes
da imprensa, de 1987, informam que ainda no Rio de Janei-
ro, campefo dos negécios ilicitos da educagdo, inspecdes em
estabelecimentos selecionados indicaram que dos 5.675 alu-
nos que .estariam recebendo bolsas da FAE somente 1.655
foram efetivamente beneficiados. Os restantes 71% do to-
tal, eram ‘‘estudantes fantasmas’’. No plano nacional, ‘“frau-
des foram cometidas por todos os outros estabelecimentos
selecionados para serem inspecionados em todo o pals’’ tgri-

~ fo meu) (Menon, 1987).
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No seu conjunto, a polftica salarial de 1979 bem
como as alterac8es que Ihe sucederam atingiram de cheio
exatamente as camadas assalariadas que tipicamente ma-
triculam seus filhos em escolas privadas. A queda na de-
manda pelo ensino privado provocada pela diminuig§o
da rentabilidade das empresas acrescentavam-se as conse-
quéncias da compressdo salarial das faixas de ganho mais
altos. )

Surpreendentemente, nessa conjuntura recessiva, a _

receita do sitema de manuten¢io do ensino cresceu em

vez de diminuir. Resultado das agdes dos empresdrios.da _
educacdo e de seus prepostos, buscando novas bolsas pa-'.
ra compensar a queda na matricula paga, pelo aluno, os
recursos do SME ‘aumentaram 30% em um ano, entre
1980 e 1981 (coluna 6 do Quadro |). Os recursos empre-
gados na aquisicdo de vagas aumentaram um pouco mais,
de 34%, mercé da pequena redugdo dos dinheiros aplica-
dos em escolas das empresas (coluna 6 e 2, respectiva-
mente, do Quadro I). E o nimero de vagas compradas
na rede particular deu um impressionante salto de 51%
em anico ano! (coluna 2 do Quadro 111).

QUADRO |

Recursos do sala’rio-educacﬁ'o:arrecadacé‘o através do IAPAS e receita do Sistema de Manutencdo
do Ensino (SME)* 1980-1984

Cr$ bilhdes de 1984)* *

TOTAIS

IAPAS SME

: Cr$ BILHOES INDICE cr$ BILHGES NDICE cr$ BILHOES INDICE
ANO g % n % n %

(1) 2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) 9)

1980 10256 865 1,00 1606 135 1,00 11862 1000 1,00

1981 1.104.0 84.1 108 2085 159 1.30 13125 1000 111

1982 10593 63.7 103 6043 363 376 16636 1000 1.40

1983 803.1 630 0,78 4711 370 293 12742 1000 107

1984 515.9 52.6 0.50 4656 474 2.90 9815 1000 093

Fonte: Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacfo — FNDE — MEC

*

Até 1981, inclusive, os recursos do SME eram aplicados diretamente pelas empresas; a partir de 1982 esses recur-

sOs passam a ser recolhidos ao FNDE do MEC para aquisicdo de vagas em escolas privadas.

**. Ajustamento pelo IGP-DI da FGV

QUADRO Il

Recursos aplicados no Sistema de Manuten¢do do Ensino (SME), 1980-84
Cr$ bilhSes de 1984)*

INDENIZACOES

ANO

1980
1981
1982
1983
1984

ESCOLAS DE EMPRESAS

'EMPREG. E FILHOS

AQUISICAO DE VAGAS

Cr$ BILHOES

M

95
8,7
8,7
8.8
6,6

INDICE Cr$ BILHOES

(2)

1,00
0,92
0,92
093
0,70

(3)

55
54
145

143

1,3

(4)

1,00
0,98
2,64
2,60
0,24

INDICE Cr$ BILHOES

(5)

145,6
1944
259.,3
2359
150,2

(6)

1,00
134

.1,78

1,62
1,03

TOTAL
INDICE Cr$ BILHGES

1{7)

160,6
208,5
2825
2569.,0
160,1

INDICE
(8)

1,00
1,30
1,76
1,61
1,00

Fonte: FNDE — MEC

* Ajustamento pelo IGP-DI da FGV.
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Em 1981 o SME chegava assim a financiar 70% das
vagas da rede privada no pafs (coluna 5 do Quadro I11).
Esse nimero é de fato uma subestimativa, pois como
mostrel na seg¥o anterior existiam vérios outros mecanis-
mos de concessfo de bolsas de estudo, inclusive com
recursos do salério-educacfo. NBo é exagero admitir que
niesse ano o total de bolsas (ou vagas equivalentss) no en-
sino particular tivesse se aproximado do nimero de
criangas matriculadas no 1Pgrau.

mente a receita dos estados e municipios, acarretando
deterioragfo ainda maior do ensino ptblico, elevavam-se
0s ganhos do patronato escolar.

A conjuntura recessiva dos anos oitenta, aliada &
expansdo do SME, fez baixar paulatinamente a arreca-
dacéo do salério-educacfdo através do |APAS, majori-
tariamente destinada ao ensino publico de 19grau. Em
cinco anos ela despencou para a metade de seu valor real
em 1980. A arrecadag8o do SME, apesar da mesma con-

QUADRO Il

Vagas adquiridas na rede privada com recursos do SME e matricula total no ensino privado, 1980-84
{em milhares)

MATRICULA NO

VAGAS ADQUIRIDAS ENSINO PRIVADO*
ANO n INDICE n INDICE RELACAO

(1) 2) (3) (4) (1) +(3) =56
1980 12277 1,00 2.670,6 1,00 . 046
1981 1.858,6 151 2.801.0 1,05 0.70
1982 16239 124 2.888.3 108 0.53
1983 15042 1.23 2.784,3 104 0.54
1984 11501 004 2.7333% 1,02 042

Fontes: Coluna 1:FNDE — MEC
Coluna 3:SEEC — MEC

*  Matricula no fim do ano.

** Estimativa obtida deduzindo-se da matricula no inicio do ano de 1984 a diferenga percentual média entre a matri-

cula inicial e final nos trds anos anteriores.

Nos dois anos seguintes diminuiu para 54% e 53%
a fragcdo nominal das vagas na rede particular adquiridas
com verbas do SME, devido a inovag8es na sua regula-
menta¢do, como discuto adiante. Apesar disso, em al-
guns estados da federagdo o nimero de bolsas concedi-
das em 1983 uitrapassava ou ficava muito préximo da
matricula total na rede privada. Tal era o caso de estados
como Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Rio de Janei-
o, como revela um documento do préprio MEC (Brasil,
Ministério da Educacdo, 1984). Ndo julgo um exagero es-
timar que em todos esses estados, e certamente em al-
guns outros mais, o total das bolsas distribufdas pelas di-
versas agéncias e esferas de governo tenha ultrapassado o
total das matriculas.

Enquanto as graves consequéncias da recessdo, am-
pliadas pelo arrocho salarial, atingiam os trabalhadores
do pafs, inclusive os professores® que tinham seus venci-
mentos ainda mais aviltados, e até as empresas em geral
eram afetadas pela queda na atividade econdmica, gracas
a0 SME prosperavam os nédgocios do ensino. Estes ndo
apenas ampliavam seus empreendimentos como também
aumentavam suas taxas de lucro, pois de cada 100 vagas
nominalmente adquiridas pelo SME substancial parcela
era coberta por outras bolsas e/ou tinham custo zero,
pertencendo a alunos inexistentes. Enquanto cafa a arre-
cadaglio tributdria em todo o pals, atingindo drastica-

juntura, e devido ao apetite dos proprietérios de escolas,
aliado 2 opglo privatizante do Estado, quase quadrupli-
cou até 1982; em 1984 ainda correspondia ao triplo de
seu valor real em 1980 (Quando |, colunas 3 e 5). O re-
sultédo dessas tendéncias foi que a arrecadacdo através
do |APAS, destinada aos estados e ao MEC, teve sua
participacio no total da receita do saldrio-educagdo redu-
zida @ 87% para somente 53% entre 1980 e 1984 (coluna
2). Foi duplo o efeito dessas alteragcBes na composiglo
¢ na destinagdo dos recursas do saldrio-educacdo. De um
lado diminuiram em termos relativas e absolutos os re-
cursos destinados principalmente ao ensino puablico, ar-
recadados através do |APAS. De outro aumentou pro-
porcionalmente e tambédm em termos absolutos a recei-
ta do SME, destinada aq ensino privado.

6 A espolisgdio do magistéric pelo patronato escolar daquela
época ndo arrefeceu seu dnimo ac longo dos anos seguintes.
Dados recentes a respeito dos reajustes dos salérios dos pro-
fessores e das mensalidades cobradas pelas negbcios da edu-
cagdo sdo claramente elucidativos da exploragio que entio
se processava e que continuou ath os dias de hoje. Segundo
Vignoli, entre o segundo semestre de 1979 e o segundo se-
mestre de 1985 o aumento acumulado do salério dos profes-
sores foi de 7.013% enquanto que 0 aumento acumulado das
semestralidades, foi mais do que o dobro desse valor, alcan-
cando 14.938% (Vignoli, 1986, p. A24).
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E ilustrativo comparar o comportamento dos re-

cursos do saldrio-educa¢do com os do Fundo de Garan-
tia por Tempo de Servico — FGTS, oriundos da mesma
fonte, a folha de pagamento das empresas. Como infor-
ma Fagnani et alii (1986) a arrecadagdo bruta do FGTS
sofre perdas significativas a partir de 1979;entre 1980 e
1984 sua queda é de 30%. J4 a receita tota/ do salario-
educacgdo cai apenas 17% no mesmo periodo enquanto
que a do SME praticamente trip/ica seu valor real.

Esse singular comportamento da receita do SME se
deveu, numa palavra, 3 orientagdo privatista da politi-
ca de financiamento do 19 grau através do salario-educa-
¢do. As alteragSes que discuto adiante modificaram aces-
soriamente o quadro de financiamento do 19 grau atra-
vés do saldrio-educacdo, redistribuindo recursos, fortale-
cendo o MEC e, mais tarde, as Secretarias de Educac8o
das unidades federadas. Mas ndo alteraram sua esséncia.

Com efeito, o nimero de empresas optantes pelo
SME cresceu continuamente durante o perfodo, passan-
do de 15.200 em 1981 para 57.100 em 1984, segundo
dados do FNDE, 6rgdo do MEC que administra o sald-
rio-educacdo. Esses mesmos dados revelam uma associa-
cdo preferencial do grande capital com o SME. Em 1982
cerca de 1/3 das 500 maiores empresas privadas do pafs,
por vendas, ‘‘optavam’’ por esse sistema. No mesmo ano,
2/3 das 50 maiores empresas estatais também faziam a
mesma ‘‘op¢do’’. Como se vé, a "‘opgdo’’ ndo se restrin-
gia ao capital privado, pois surgia sobretudo entre as em-
presas com participagéo do Estado, incluindo gigantes e-
condmicos como a Petrobras e a Vale do Rio Doce. Tais
nimeros indicavam por um lado, a eficiéncia dos pro-
prietdrios de escolas e de seus intermedidrios na captagdo
de recursos do salario-educacdo; efetivamente pode-se
captar um maior volume de recursos a custos relativa-
mente menores junto a grandes empresas do que junto a
pequenas firmas. De outra parte, indicavam simplesmen-

te. os reflexos da polftica privatizante do Estado sobre as

e_mpfesas estatais. Afinal, se 0 maior acionista adota uma
pol ftica de privatizacdo do saldrio-educacdo, porque suas
empresas ndo teriam idéntico comportamento?

QUADRO IV '

Escolas optantes por vagas do SME e total de
estabelecimento privados, 1980-84

ESCOLAS ESTABELECIMENTOS RELAGAO

ANO OPTANTES PRIVADOS (1) /(2)
(1) (2) =(3)
1980 —* 13.166 -
1981 - 9.781 -
1982 5.694 10.463 0,54
1983 6.784 - 9.934 0,68
1984 7.532 10.371 0,73

Fontes: Coluna 1: FNDE — MEC
Coluna 2:SEEC — MEC
* Até 1981 a aquisicdo de vagas era por contrato en-
tre a empresa e a escola; ndo existia cadastro de
escolask.

10

O numero de ‘‘escolas optantes’’, isto &, de estabe-
lecimentos privados que buscam as vagas compradas pelo
SME, também aumentou ao longo dos anos. Ndo ha da-
dos acerca das ‘‘escolas optantes’’ anteriores a 1982, pois
como j& mencionei até entdo inexistia um cadastro dos
estabelecimentos que se beneficiavam do sistema. Mas os
dados disponiveis para os trés Gitimos anos do perfodo
estudados mostram que entre 1982 e 1984 o nimero
dessas escolas cresceu em cerca de 32%, passando de
pouco mais da metade para quase 3/4 do total de estabe-
lecimentos particulares no pafs (Quadro IV). Afinal, se o
Estado continuava a oferecer um bom negdcio para as
empresas do ensino, nada mais ldgico do que um cresci-
mento da demanda por essas facilidades.

As bolsas e a intermediagdo do Estado

No ano de 1982 estavam previstas elei¢c3es diretas
para governadores. Com a proximidade do pleito ja ha-
viam sinais de possiveis vitorias da oposicdo em estados
da federacdo de inegdvel peso politico no cendrio nacio-
nal (como de fato veio a ocorrer em novembro daquele
ano). Convinha ao Executivo federal fortalecer-se econo-
micamente de modo a melhor intervir nos resultados do
pleito. O Ministério da Educacdo, por seu lado, preocu-
pava-se também com os efeitos da recessdo sobre seu or-
¢amento; as despesas do MEC em 1981 haviam sido 5%
menores do que no ano anterior, em termos reais.

Ademais, o SME, embora patrocinado pelo Esta-
do, desenvolvia-se sem a participagdo do governo fede-
ral; as empresas contratavam a concessdo das boisas di-
retamente com as escolas ou através de intermedidrios
privados. Uma intermediacdo do governo federal nos ne-
gocios do SME poderia render-lhe aiguns frutos politi-
cos no plano estadual. A mesma intermediagdo do MEC
poderia permitir-lhe a elaboragdo de um cadastro de “‘es-
colas optantes”” e assim reduzir — ou mesmo eliminar,
se quisesse — os negdcios fraudulentos, aumentando os
recursos para aplicagdo em bolsas concedidas pelo pro-
prio MEC e pelos chefes dos Executivos estaduais, até-
entdo escolhidos indiretamente, com a ativa e poderosa
intervencdo do governo federal.

Na sistemdtica de funcionamento do SME, os re-
cursos que as empresas previam destinar a bolsas de es-
tudo, caso ndo fossem aplicados com essa finalidade,
eram ser recolhidos ao FNDE”. Este retinhm 1/3 do seu
valor, repassando 2/3 para os estados de origem, segun-
do mecanismo denominado de ‘‘diferenca de bolsas de
estudos’’. Até 1981 era minima a fragdo dos recursos
recolhidos a0 FNDE para redistribuigdo. Em 1980 e em
1981 seus valores {coluna 7 do Quadro V) corresponde-
ram a 9% e 7% do total dos recursos do SME, respecti-
vamente. ’

7 Segundo o dec. 76.923, nos contratos firmados pelas empre-
sas com as escolas, "‘as variagOes para menos, decorrentes
da matricula efetiva ou dg alteragSes na folha do salario de
contribuicdo’’, seriam recolhidas ao FNDE (§ 39do art. 12).
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QUADRO V

Diferencas entre a receita e a aplicagdo dos recursos do SME : distribui¢do por regiSes/estados

selecionados e crescimento anual, 1980-84
(Cr$ bilhSes de 1984)

Regido Estados de maior arrecada¢do do SME Outros estados Brasil
Anps Nordeste R.deJaneiro M, Gerais S. Paulo Subtotal e regiGes

(1 {2) (3) {4) (2)+(3)+(4)=(5) (6) {(7)

~ Cr$ bilhdes 4,6 43 13 2,1 7,7 2,7 15,0

1980 % 30,7 28,7 8,7 140 51,3 18,0 100,0
Indice 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00

Cr$ bilhges 5,6 18 13 2,3 54 3,2 14,2

1981 % 39,4 12,7 9,2 16,2 38,0 225 100,0
Indice 1,22 0,42 1,00 0,54 0,70 1,19 0,95

Cr$ bilhdes 32,3 38,7 39,4 161,8 2399 72,9 345,1

1982 % 9,4 11,2 114 469 69,5 21, 100,0
Indice 7,02 8,97 31,49 62,48 31,16 27,00 23,01

Cr$ bilhSes 18,6 46,3 209 106,6 1738 429 2355

1983 % 7.9 19,7 89 45,3 739 18,2 100,0
indice 4,01 10,73 16,00 38,54 22,57 15,89 15,68

Cr$ bilhSes 258 52,9 29,3 1394 2216 68,0 3154

1984 % 8,2 16,8 93 442 703 216 100,0
Indice 5,61 12,26 23,00 53,72 28,78 25,19 21,03

Fonte: FNDE — MEC

Jé o valor total dos recursos gerados pelo SME, is-
to é, sua receita, ndo era absolutamente desprezivel. Em
1981, por exemplo, eles eram equivalentes a cerca de
12% das despesas do MEC. E haviam nominalmente fi-
nanciado 70% das matriculas do ensino privado, como
mencionei ha pouco. Essa ponderdvel soma de recursos
poderia de algum modo ser utilizado pelo Ministério pa-
ra intervir no novo cendrio politico e para reforcar o
seu orcamento.

Para seu fortalecimento no jogo das elei¢Ges que se
avizinhavam e para robustecer suas finangas o MEC en-
controu uma formula que atendia a ambas as preocupa-
¢des: intermediar a aplicacdo dos recursos do SME e
convidar as empresas privadas a ampliarem sua previsdo
de dispéndios no sistema.

Com o decreto 87.043, de margo de 1982, baixado
na gestdo do general Rubem Ludwing no MEC, em um
Gnico dispositivo (art. 99 ) adotaram-se as duas medidas.
Pela primeira, o programa de bolsas passava a desenvol-
ver-se mediante recolhimento pelas empresas, ao FNDE,
do valor mensal devido para a aquisi¢cdo de vagas na rede
particular. Pela segunda, o programa de bolsas, antes des-
tinado apenas aos empregados e seus filhos, passava a
abranger “‘quaisquer adultos ou criangas”.

Na legislacdo até entdo vigente, datada de 1975, o
sistema de bolsas de estudo era limitado aos empregados
das empresas ‘‘optantes’’ pelo SME e aos filhos destes.
Na nova politica que se inaugura ele abrange também to-

do e qualquer adulto ou crianga que as escolas ou cursi-
nhos supletivos de 19 grau, privados, lograssem incluir
em suas listas de freqiiéncia. Era uma medida de vigoro-
so aprofundamento da privatizagdo. Era igualmente um
convite aberto as empresas para que aumentassem suas
aplicagGes no SME.

Foi a partir desse decreto de 1982 que se cunhou e
difundiu a expressdo ‘‘alunos da comunidade’’, em
consondncia com o0s interesses privatistas, para designar
aqueles adultos e criangas para os quais seriam adquiridas
vagas nas escolas particulares, em detrimento da destina-
¢do de recursos para o ensino publico. Foi também a par-
tir dessa época que se consolidou o uso da expressdo
‘sistema de manuten¢do do ensino’’ para denominar os
mecanismos que carrearam um enorme volume de recur-
sos do saldrio-educacdo para a rede privada.

Na nova politica, com a intermediacdo do FNDE
na concessdo das bolsas, o MEC passava a dispor de um
instrumento para coibir as fraudes, se desejasse. Isso em-
prestava ds medidas um tom moralizador, que agradava
ds camadas médias, junto ds quais o regime sempre
buscou fontes de sustentagdo e legitimidade. Além disso,
para as mesmas camadas eram bem-vindas as possibilida-
des de ampliagdo das vagas para os ‘‘alunos da comuni-
dade’’, matriculados quase que exclusivamente nas esco-
las dos bairros residenciais, j que a rede privada virtual-
mente inexistia nas periferias urbanas. Do lado dos ne-
goécios do ensino, se aquele novo instrumento represen-
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tava uma ameaga implicita 3 coibi¢io da fraude, desa-

gradando ao patronato escolar, em compensagdo as pers-
pectivas de crescimento do SMF eram saudadas pela pro-
messa de alentados lucros.

Confiando em que mecanismos de coibicdo das
fraudes ndo seriam acionados, os proprietdrios de escolas
cuidaram de intensificar suas pressdes junto as empre-
sas. Para muitas delas, se antes podiam recear seu envol-
vimento com opera¢des que eram notoriamente fraudu-
lentas em grande parte dos casos, podendo torné-las alvo
marcado pelo fisco, a partir da intermediagdo do MEC
aqueles eventuais temores se dissipavam. Ademais, a no-
va politica era um convite explicito d aplicagcdo no SME.
Para as grandes empresas, que costumam sentar-se 3 mesa
de negociacGes com o governo, o atendimento a esse
convite, que ndo lhes custava nada, poderia conceder-
lhes alguma vantagem em entendimentos futuros.

N&o tardaram os efeitos da nova polftica de apro-
fundamento da privatizagdo. Ainda em 1982 dispararam
as opgGes pelo SME e saltou o volume de recursos desti-
nados.ao sistema. Apesar do med{ocre desempenho da
economia naquele ano, e de ter sido o decreto baixado
em marco, ao final do exercicio, os recursos gerados
quase que triplicaram em relagdo a 1981. (Quadro |, co-
lunas 4 e 6). A explicacdo desse salto estd num aumento
da receita do SME, em detrimento da arrecadacfo via
IAPAS, e sobretudo na incorporagdo de novos contri-
buintes, que até entdo eram sonegadores.

Vdrias empresas, estimuladas pelo Estado e pressio-
nadas pelo patronato escolar, deixaram de recolher o sa-
ldrio-educacdo através do IAPAS e optaram pela condi-
cdo de isentas, destinando esses recursos 3 aquisicdo de
vagas no ensino privado através do SME. Outras amplia-
ram as indenizagSes concedidas a seus empregados e/ou
fizeram também a opgdo referida. Isso é o que nos mos-
tra a comparagdo entre a diminuicdo na arrecadacdo
através do IAPAS e o leve aumento na arrecadacdo do
FGTS. A primeira diminuiu 4% entre 1981 e 1982 (Qua-
dro |, coluna 1). A segunda aumentou cerca de 9% no
mesmo perfodo, segundo os dados de Fagnani et alii
(1976). Em condicbes de igualdade ambas deveriam ca-
minhar juntas, pois incidem sobre a mesma fonte, a fo-
tha de pagamento das empresas. A diminuicdo na arreca-
dacdo do saldrio-educagdo através do IAPAS resultou,
portanto, da op¢do pelo SME por parte de vdrias empre-
sas contribuintes. _

A receita do SME, isto é, o total de recursos desti-
nados a aquisi¢do de vagas na rede privada, a indeniza-
¢Oes e a escolas proprias das empresas, deu um salto de
190% em 1982, comparada com o ano anterior {Quadro
|, coluna 4). Ora, com um crescimento de apenas 9% na
arrecadacdo do FGTS, e com uma diminuigdo relativa-
mente moderada na arrecadagdo do saldrio-educagdo via
IAPAS, issﬁ'rgnifica que o salto de 190% nas verbas do
SME deveu-se & entrada de novas empresas no sistema.
Essas novas empresas ingressaram na condi¢cdo de isen-
tas optando pelo SME. Se antes ndo eram isentas e ndo
contribuiam, é ébvio que sonegavam. Dito de outra for-

ma, foi grande a quantidade de empresas sonegadoras

que antes ndo recolhiam o saldrio-educa¢do e que com a
nova polftica passaram a destinar recursos para a com-
pra de vagas no ensino particular por meio do SME.
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O salto no volume dos recursos destinados ao sis-
tema superou em muito as aplicagdes. Tamanho foi o
crescimento da receita que o ensino privado ndo conse-
guiu imediatamente absorvé-la, na sua totalidade. Se a
receita do SME, em 1982, deu um salto de 190% em re-
lagdo ao ano anterior, o montante aplicado cresceu de
apenas 1/3, como mostra o Quadro |1, coluna 7. Compa-
rando-se este com o Quadro | vé-se que menos da meta-
de da receita do SME foi aplicada pelo sistema. Assim o
salto, a diferenga entre o gerado e o aplicado, no valor
de Cr$ 345 bilhSes, correspondia a um gigantesco pulo
de 2.330% (Quadro de V, coluna 7). Mais de dois mil por

" cento de crescimento em um sé ano! O montante des-

se salto representava, naguele ano, quase 60% do total
das verbas do SME, contra apenas 7% no ano anterior.
Isso significou um notdvel reforgo as finangas do FNDE
e também para as Secretarias de Educagdo, naquele ano
eleitoral. Do ponto-de-vista dos objetivos do Executivo
da Unido, a nova polftica era um éxito completo.

Ndo se tem noticia de uma queda nas operagdes
fraudulentas, o que poderia ser uma explicagdo para o
gigantesco pulo no saldo. Ao contrério. Um documento
do FNDE (Brasil, Ministério da Educagdo, 1984), escri-
to dois anos depois para justificar medidas que mais tar-
de vieram a ser tomadas por um outro decreto, dava con-
ta de que os negbcios ilicitos prosperaram mesmo ap6s o
novo instrumento legal que permitiria a0 MEC mais fa-
cilmente identific-los e agir no sentido de coibi-los. Es-
colas privadas e sindicatos de estabelecimento de ensino
(particular) exerciam pressdes sobre as empresas para
que concedessem bolsas optando pelo sistema de manu-
tengdo do ensino, sob argumentos vérios, como os de
que a aplicagdo local dos recursos, em vez de recolhé-
los ao governo, traria retornos imediatos, diretos e em
beneficio da comunidade. O mesmo argumento era fre-
glientemente estendido para o caso dos alunos j& matri-
culados, carentes ou ndo, em flagrante violacdo da lei.
Em suma, o aumento da diferenca entre os recursos gera-
dos no SME e nele aplicados néo se devia a uma redugdo
nos negdcios escusos das bolsas mas a um aumento de
receita maior do que a imediata capacidade de absorgdo
pelas escolas privadas. _

A aplicagdo de menos da metade da receita do
SME através do préprio “‘sistema de manutengdo do en-
sino’’ ndo significava que o saldo seria utilizado em be-
neficio da rede pablica de 19grau. Pois se menos da me-
tade da receita havia sido imediatamente absorvida pela
rede privada, ou seja, pelas escolas e alunos formalmente
indicados pelas empresas, numa segunda rodada de apli-
cacdes, novas bolsas poderiam vir a ser concedidas a ou-
tros “‘alunos da comunidade’’, das mesmas escolas ou de
outras mais.

De fato, o saldo da receita ndo aplicada de imedia-
to era recothido ao FNDE, que retinha 1/3 do seu valor
e redistribufa 2/3 para as Secretarias de Educagdo dos es-
tados de origem (proporgBes equivalentes as das quotas
federal e estadual do saldrio-educaco), a titulo de "‘dife-
renca de bolsas de estudo’’ — DBE. A fragdo de 1/3 do
FNDE era aplicada segundo critérios proprios do MEC,
preferencialmente em estados menos desenvolvidos, e
frequentemente em novas bolsas. Da quota de DBE das
Secretarias também. parcela substancial transformava-se
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em novas bolsas para o ensino privado. Ndo foram pou-
- cas as Secretarias que, jé prevendo substanciosa quota de
'DBE a partir de 1982, criaram novos programas de bol-
sas para o ensino particular ou ampliaram os existentes.

Um outro quadro politico e as contradi¢des da
nova privatizagéo

O ano de 1982 terminava com uma alteragcdo na
correlagdo de forcas no cendrio dos governos estaduais.
A eleicdo direta dos novos governadores resultou em sig-
nificativas vitorias das oposi¢cdes em varias unidades fe-
deradas, inclusive em estados de inegével peso econdmi-
co e politico no plano nacional. O partido do poder (mas

ndo no poder)® além de perder estes Executivos esta-

duais, ficou encurralado sobretudo nos estados da regido
Nordeste. A politica do saldrio-educagdo, formulada em
tempos de dominagdo mais ou menos tranglila pelo
autoritarismo do Executivo da Unido, e de hegemonia do
partido do poder, se revelaria incompativel com o novo
quadro politico.

A geragdo de recursos do saldrio-educacdo sempre
foi altamente concentrada. Incidindc sobre a folha de
pagamentos das empresas, a maior parte de sua receita
originava-se em alguns poucos estados mais industrializa-
dos e cuja populagdo economicamente ativa encontrava-
se, na sua maioria, no mercado formal de empregos. Em
1982 cerca de 70% da arrecadagdo através do 1APAS e
idéntica fragdo da receita do SME eram gerados na regido
Sudeste.

A partir do salto na receita do SME, propiciado pe-
lo decreto de 1982 e pela nova politica que se implanta-
va, processou-se profunda alteracdo na distribuicdo regio-
nal desses dinheiros. Até aquele ano, como mostra o
Quadro V, o {nfimo valor do saldo recolhido ao FNDE
para fins de redistribuicdo ndo apresentava diferencas gri-
tantes entre as diversas regiGes. E 1980 e 1981 a regido
Nordeste recolhia entre 30% e 40% do total do pafs e
os trés estados de maior receita entregavam entre 50%
e 40% desse total ao MEC (Quadro V, linhas de%)®.

Com o pulo gigantesco do valor global do saldo,
aquele de mais de 2.000%, também se modifica, e dras-
ticamente, o panorama da distribuicdo regional dos reco-
thimentos ao FNDE. Os recolhimentos do Nordeste
caem para quase 10% do total do pal's, um corte de 3/4
de seu valor no ano anterior. Ja os trés estados de maior
receita (SP, MG e RJ) passam a ser responséveis por 79%
do saldo devolvido (Quadro V, coluna 5). A regido Nor-
deste passa a aplicar imediatamente quase que a totalida-
de dos recursos gerados enquanto que Rio de Janeiro,
Minas Gerais e Sdo Paulo apresentam situagdo inversa,
gerando grande volume de recursos acima de sua imedia-
ta capacidade de gasto através do SME. Os demais esta-
dos do pafs ficam responsaveis pelos 20% restantes do
saldo; todos eles continuam aplicando de imediato qua-
se que a totalidade de sua receita do SME.

Nesse contexto, a nova polftica do saldrio-educa-
¢do terminava por beneficiar relativamente mais os esta-
dos menos desenvolvidos, na medida em que elevava o

valor da quota federal, cuja aplicagdo se destinava prin-h

cipalmente a essas unidades federadas. Promovia assim
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alguma diminuicdo das disparidades regionais dos recur-
sos para a educagdo, ainda que modesta e realizada em

. parte através da destinacdo de subsidios para a rede pri-

vada, sob a forma de bolsas, em detrimento do ensino
publico. Apesar de modesta, é bom lembrar que essa di-
minuigdo fortalecia as finangas estaduais e as redes de en-
sino nas unidades mais pobres justamente numa conjun-
tura recessiva, com quedas na arrecadagdo de impostos,
comprimindo os orgamentos ja minguados em relagdo a
magnitude dos problemas sociais. E se a redu¢do dessas
disparidades era bem vista sob o dngula da justica social,
ela também viria a tornar-se interessante para o Executi-
vo da Unido, pois realizada sobretudo s custas do ema-
grecimento da receita gerada em estados que iriam ser
governados pelas oposi¢ies. '
No ano seguinte, agu¢ando-se a recessdo que levou
a um crescimento negativo do PIB de 3,2%, comeca a
cair a arrecadagdo do saldrio-educacdo através do | APAS
e da mesma forma a receita do SME. Os novos governa-
dores, ja empossados, véem seus orcamentos duplamen-

- te enfraquecidos. Primeiro, pela centralizacdo tributéria

nas mdos da Unifo, que facilmente criava novos impos-
tos ou contribuig¢Ges sociais {como o FINSOCIAL), acen-
tuando a concentracio!®. Segundo, pelas reducdes na ar-
recadacdo de seus tributos e pelas diminui¢Ges das trans-:
feréncias provenientes da esfera federal, ambas compro-
metendo as promessas eleitorais. Iniciam-se as pressGes
dos mandatarios eleitos sobre a Unido no sentido de des-
centralizar a massa tributdria e de aumentar a destinacdo
de recursos para os orcamentos estaduais, nos seus diver-
sos setores, inclusive na educagdo.

Na opcdo privatizante do regime quanto ao sala-
rio-educacdo, a indicagdo dos bolsistas pelas empresas
satisfazia ao ensino privado, além de desempenhar o papel
de argamassa ideoldgica da livre iniciativa, a partir da
escolha dos bolsistas pelo capital. Na sisteméatica entdo
vigente, o Ministério da Educacdo desempenhava apenas
o papel de intermedidrio entre as indicag8es do empresa-
riado (leia-se das escolas, em boa parte dos casos) e o re-
passe dos recursos aos negdocios do ensino. Ndo havia,
portanto, qualquer mediacdo dos governos estaduais, em-
bora os recursos do SME fossem gerados na unidades fe-
deradas. Se os empresdrios da educacdo estavam satisfei-
tos. O mesmo ndo ocorria com os novos governadores,

8 Refiro-me ao Partido Democratico Social — PDS, ao qual for-
malmente pertencia o Presidente da Republica de entdo, e
que foi presidido pelo atua/ {1987) Presidente da Reputblica.
Como as decisdes do Executivo da Unido geralmente passa-
vam ao largo das cogitacGes politicas dessa agremiacéo, ela
ficou conhecida como partido do poder.

9 £ conveniente anotar que o Quadro V ndo apresenta a distri-
buicdo das DBE's, mas do saldo recolhido ao FNDE. As
DBE‘s apresentavam a mesma distribuicdo proporcional por
regides mas seu montante era de 2/3 dos valores apresen-
tados no quadro.

10 Com efeito, uma das mais eficientes tormas de concentra-
¢do de poder é a centralizagdo tributéria. A descentralizagio
dos tributos é, como mostram Schmidt e Farret (1986), um
dos grandes empecilhos & efetiva restauracdo da federagéo.
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eleitos pelo voto popular, e que viam na sistemética em
vigor escapar-lhes uma oportunidade de praticas clien-
telisticas junto ao eleitorado. Suas pressGes sobre o go-
verno federal por maiores verbas e por mudangas nos
mecanismos tributdrios passaram a incluir também alte-
rag8es na sistemdtica do SME.

Em 1983 o MEC iniciou estudos para modificar o
SME. Diante daquelas pressdes, e valendo-se dos pleitos
de descentralizacio das verbas e das diretrizes da lei
5.692/71, o Ministério decidiu municipalizar suas despe-
sas da quota federal do saldrio-educagdo. O argumento
apresentado era o de que sendo desejdvel a municipa-
lizagdo do 19 grau, o repasse de recursos do MEC as
prefeituras representaria uma fase preparatéria do pro-
cesso, ao fim do qual elas mais maduramente assumiriam
novas responsabilidades. No entanto, é 6bvio que uma
verdadeira intencdo de descentralizar responsabilidades e
recursos envolveria a destinagdo de verbas aos governos
estaduais para que estes as transferissem aos muni-
cipios™!.

Mas a idéia de municipalizar a quota federal ajus-
tava-se perfeitamente aos interesses do Executivo da
Unido em estabelecer uma ponte direta com as pra'ei-
turas, importantes bases politicas para a eleigdo de go-
vernadores. E esses interesses tinham em mira sobretudo
os estados governados pelas oposigOes, justamente aque-
les que mais contribuiam para a quota federal do sala-
rio-educacdo, seja através da arrecada¢do do IAPAS, se-
ja por meio do saldo das aplicag8es do SME.

Tratava-se, portanto, da tentativa de criar cone-
xBes sem intermedidrios com os municipios na busca da
recomposicdo da hegemonia abalada pelas derrotas do
partido do poder.

Os estudos levados a cabo nos gabinetes do gover-
no resultaram em importantes alteragGes na politica de
financiamento do 19 grau, determinadas pelo decreto
88.374, de junho de 1983. Na exposi¢do de motivos que
.encaminhou o decreto {E.M. n? 67, de 07/06/83) a Mi-
nistra Esther Ferraz apontava as razGes das alteragGes
propostas. Segundo suas palavras, as novas medidas ti-
nham em conta ‘‘as fraudes que acabaram por ser detec-
tadas pelas delegacias’’ do MEC e pelo FNDE. Buscavam
“conter o crescente esvaziamento dos recursos destina-
"dos ao ensino publico de 19 grau’’ e pretendiam “'redire-
cionar o fluxo do saldrio-educagdo, fazendo-o voltar ao
seu leito natural”’.

O decreto que inaugurou a nova politica para o sa-
sdrio-educagdo trouxe trés importantes alteragdes nos
dispositivos em vigor. Primeiro, concedia respaldo legal
para o estabelecimento de pontes diretas entre o gover-
no federal e os governos municipais. Determinava que
pelo menos 25% dos recursos do FNDE se destinassem
ao apoio de ‘‘programas municipais ou intermunicipais
de desenvolvimento do ensino de 19grau’” (art. 19, § 39)
Tal apoio veio a ser fornecido sem qualquer consulta
ou mediagdo dos governos estaduais, em perfeita con-
sondncia com o espirito que o concebeu, consistindo
numa verdadeira intervengdo branca nos estados, em
flagrante violagdo dos principios federativos.

Em segundo lugar, e em contrapartida as interven-
¢Bes brancas que estavam no horizonte, a nova polfti-
ca atendia aos pleitos dos governos estaduais no senti-
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do de sua intermediagdo local para a concessdo da bol-
sas de estudo do SME. Para tanto, atribura aos sistemas
de ensino a responsabilidade pela aquisicdo de vagas nas
escolas privadas para os ‘‘alunos da comunidade’’ e per-
mitia a concessdo de bolsas para as criangas da rede pu-
blica, 0 que era vedado pela legislagdo anterior (art. 39).
Atendia ainda, em parte, 3 demandas por maiores re-
cursos, eliminando a entrada de novos ‘‘alunos da comu-
nidade’’ indicados pelas empresas'? mas prorrogando as
bolsas daqueles que por elas tivessem sido regularmen-
te beneficiados (art. 29). A eliminagdo de novos candida-
tos a essa categoria especifica de alunos significava que
diminuiriam as aplicagdes no SME, assim aumentando a
seu saldo & disposicio do FNDE e das Secretarias de
Educagdo através da chamada ‘‘diferenca de bolsas de
estudos” — DBE.

"Resultado andlogo era provocado pela terceira me-
dida. Esta limitava as indenizagSes aos filhos de emprega-
dos entre sete e 14 anos, enquanto que a legislagdo ante--
rior beneficiava todos os filhos menores de idade.

No seu conjunto essas medidas representavam, de
fato, um pequeno e ambiguo passo 3 frente no sentido
de conter a progressiva privatizagdo do saldrio-educacdo.
Eliminava-se a da figura dos novos “‘alunos da comuni-
dade’’ mas isso ocorria apenas nos casos de sua indica¢do
pelas empresas. Esta indicag8o caberia entdo as Secreta-
rias de Educacdo das unidades federadas. Como alids ha
muito j& vinham fazendo como parte dos recursos de sua
guota estadual do salario-educagéo, oriunda da arreca-
dacdo do 1APAS, e com os recursos da DBE. No entan-
to, a partir de entdo contariam com verbas maiores de
uma DBE mais bem nutrida. A prépria Ministra, em sua
Exposicio de Motivos, de um lado temendo as reagdes
do patronato escolar, e do outro chamando sua aten¢do
para o fato de que este continuaria a receber subs(dios
de vulto, ainda que um pouco reduzidos, ao referir-se 3
instituicdo do novo programa de bolsas, limitando aos
empregados e filhos, dizia que isso ‘‘ndo impedird, po-
rém que outras bolsas sejam concedidas a outros candi-
datos, j4 agora pelos sistemas de ensino®’.

A timidez e a ambigliidade das restrigBes que se
impunham 3 privatizacdo revelavam-se também na per-

|

11 Isso ndo significa, no entanto, que a municipalizac8o seja de-
sejavel. Pois o esvaziamento das finangas municipais, devido
a centralizagdo tributéria nas médos da Unido, é impedimen-
to para qualquer tentativa de uma verdadeira municipaliza-
¢d0; -nesse quadro, atribuir responsabilidades sem delegar
meios &6 promover a deterioracdo da débil rede plblica muni-
cipal, como argumentei em outra oportunidade (Velloso,
1986). Além e acima disso, a municipalizacfo do erisino traz
problemas ainda mais graves, como o da paroquializa¢do dos
conteddos curriculares, em detrimento da oferta de uma ba-
se comum para todos, indispensavel para a cidadania, assim
como um aumento da sujei¢iio das escolas e do magistério
municipal aos interesses polftico-eleitorais locais e 3s oligar-
quiss da regido (Barreto e Arelaro, 1986).

12 Pela nova politica as empresas continuavam, cada qual,
a gerir seu programa de bolsas {aquisicdo de vages na rede
particular) para os seus empregados e respectivos filhos:
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manéncia do SME. Essa forma de gera¢do de recursos pa-
ra o saldrio-educagdo ndo foi eliminada, continuando a
vigorar as isengBes da contribuicdo patronal para as em-
presas que ‘‘preferissem’’ destinar seus recursos a bolsas
de estudo.

Apesar.da timidez com que a nova politica afron-
va os interesses dos negdcios da educacdn, estes protes-

taram o quanto puderam. Inicialmente através da im--

prensa e de pressSes diretas sobre o Estado. No ano se-
guinte, em estudo encomendado, no qual procuravam
formular interessante doutrina, cujos fundamentos e
proposigGes com relagdo ao ensino alcangavam con-
servadorismo mais intenso e concepc¢les privatizantes
mais extremadas do que todas aquelas veiculadas pelo
Estado ou por ele postas em pratica durante os vinte

anos de arbitrio. Nesse documento, a Federacdo Na-

cional dos Estabelecimentos de Ensino-FNEN, que dois
anos antes havia encaminhado sugestdo ao MEC no sen-
tido de que todos os recursos do salario-educa¢do fos-
sem transformados em bolsas de estudos, enunciava duas
de suas teses fundamentais: ‘ndo ha porque desviar os
recursos que as Empresas {sic) desejam destinar aos bol-
sistas da comunidade, atribuindo-os s Secretaria de Edu-
cacdo das Unidades da Federagdo’’; ‘‘ndo existe o alega-
do esvaziamento do Ensino Piblico (sic), justificativa
do FNDE ao propor a aprovagio do Decreto 88.374/83,
cuja aplicacdo redundard no ‘efeito Miterrand’, corres-
pondendo 3 sentenga de morte para a liberdade da edu-
cagdo no Brasil”’.®

As opgdes do governo federal porém eram claras.
No conflito entre os interesses dos empresarios do ensi-
no, de um lado, e de outro seu projeto de intervengdo
nos estados governados pelas oposi¢cSes, aliado 3 satisfa-
¢do parcial das pressSes dos governadores, sobretudo as
custas dos recursos do SME gerados naqueles estados, o
Estado manteve seu projeto original, enunciado nas en-
trelinhas e no contexto do decreto de 1983.

Com o impedimento da entrada de novos ‘‘alunos
da comunidade’’ indicados pelo bindmio escola-empresa
diminuiram as aplicagBes no SME. No primeiro ano de
plena vigéncia da nova polftica, o de 1984, cresceu o sal-
do das aplicag6es em relagdo ao total da receita do SME.
Nesse ano, apesar de uma queda na receita global do

SME ({vide Quadro |, coluna 7 e 9), aumentou de 1/3 o

valor do saldo recolhido ao FNDE para redistribuicdo
(Quadro V, coluna 7). Isso representou um crescimento

na mesma propor¢do na quota federal do salério-educa-

¢do. Essa guota, como se sabe, poderia ser transferida
pelo MEC as unidades da federagdo segundo critérios por
ele mesmo definidos.

O principal critério empregado foi o da expansio
da ponte direta com os municipios, beneficiando espe-
cialmente os dos estados de maior poderio econdmico,

governados pelas oposi¢Ges, e os dos estados da regido
" Nordeste, principal reduto do partido do poder. Antes
da politica implantada em 1983 o FNDE ji dispunha
de alguns insignificantes programas de auxilio as pre-
feituras. A nova ofensiva, contudo, importava em subs-
tancial volume de recursos. Em 1984, a aplicagdo da
quota federal nos municfpios correspondeu a 40% do

total dos recursos dispendidos pelo SME na aquisi¢do.

de vagas na rede particular em todo o pafs.

No quadro nacional, os dados disponiveis indicam’
que a conexdo municipal do MEC no 19 grau aumentou
suas aplicacdes em 325% entre 1982 e 1984 (Quadro VI,
coluna 8)**. No mesmo periodo, os municipios da re-
gido Sudeste foram aquinhoados com um crescimen-
to de 580% das aplica¢cBes municipais e diretas do FNDE.
Os da regifo Nordeste, nicleos do partido do poder, co-
mandavam beneficios que subiram 470% no perfodo, -
seguidos de longe pelo restante do pais, com apenas
170% de aumento (idem, colunas 2 e 3, respectivamen-
te).

A ordenacdo das aplicagBes da conexdo munici-
pal do MEC fala, sem intermediérios por si prépria. O
empenho da ofensiva municipalizante { mas ndo muni-

“cipalista) pode ser melhor avaliada & luz do decréscimo

nas aplicagGes totais da quota federal em 1984 em re-
lacdo a 1982; o valor global dos recursos aplicados na-
quele ano, incluindo repasses ao sistema federal de en-
sino nos estados (escolas técnicas e outras), ao sistema
estadual e 3 rede de estabelecimentos privados, cala para
cerca de 2/3 do seu valor em 1982. Enquanto diminufa
sensivelmente o valor total das aplicagBes da quota fe-
deral, em virtude dos efeitos da recessdo sobre a arreca-
dacdo, subiam vertiginosamente os gastos do MEC nos
municipios.

13 A autoria do documento encomendado pertence a Arlindo L.
Corréa, engenheiro-economista que possui boa familiaridade
com os problemas do ensino privado pois prestou consultoria
a projetos educacionais da Agéncia Norte Americana para o
Desenvolvimento Internacional — USAID no governo Carlos
Lacerda (RJ), no inicio dos anos sessenta, tendo sido ainda
colaborador proximo dos governos Castello Branco, Costa e
Silva e Médici, quando dirigiu o orgéo de polftica social do
entfo Ministério do Planejamento (Centro Nacional de Re-
cursos Humanos — CNRH) entre 1965 e 1972, e posterior-
mente Presidente da Fundagc&o Movimento Brasileiro de Al-
fabetizagio — MOBRAL de 1974 a 1981 (dados biogréafi-
cos extraidos do referido documento) {Corréa, 1984, p.30).

14 Os dados disponiveis mostrados no Quatro V| aparentemente
s&o parciais, pois ndo representam a totalidade dos recursos
da quota federal do salério-educacdo, embora apresentados
sob este titulo na fonte. O total dos recursos aplicados, no va-
lor de Cr$ 218,8 milhdes é inferior 4 soma de 1/3 da arreca-
dacdo do IAPAS (Cr$ 172,0 milhSes) com 1/3 do saido das
aplicacdes do SME (Cr$ 105,1 milhdes), que totalizam Cr$
2771 milh3es em 1984. Como os recursos da quota federal
séo empregados em varios orglios do MEC, sobretudo em pro-
gramas da Secretaria de Ensino de 19e 29 graus — SEPS, é
possivel que nessa destinag8o resida a razéo da diferenca. De
todo modo, diante dos propositos politicos bastante nitidos
do Ministério, é improvavel que o restante dos recursos tenha
sido utilizado segundo padrfes diversos do apresentado no
Quadro VI; o mais provéavel é que seu emprego tenha reforga-
do esse padréo.
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QUADRO VI

" Execugfo da quota federal do splério—educécé’o:aplicacdes municipais e totais,
regiSes selecionadas, 1982 e 1984

(Cr$ bilhSes de 1984)

REGIAO SE

. 1984

REGIAO NE OUTRAS REGIOES BRASIL
ANO TIPO Di cr$ INDICE Cr$  INDICE  Cr$ INDICE  Cr$ NDICE
APLICAGAD 1) (2) (3) (4) (5) (6) ) (8)
1982 Municip. 48 1,00 19 1,00 7,7 1,00 14,4 1,00
Total 1208 1,00 76,3 1,00 138,6 1,00 335,7* . 1,00
Municip. 275 5,73 13,0 684 20,7 2,69 61,2 4,25
Total 84,7 0,70 34,6 0,45 995 0,72 218,8* 0,66
Fonte: FNDE — MEC

* Valores aparentemente parciais. O total das aplicag8es em cada ano corresponde ao valor total da quota federal ; vide

texto.

A atual politica e o liberalismo

Seguramente os idealizadores e executores da no-
vissima politica esperavam um saldo politico positivo do
ambfguo conjunto das medidas adotadas. Elas conflita-
vam com os interesses até entdo intocados dos proprie-
tdrios de escolas privadas, majoritariamente integrados
pelos negociantes da educagdo. Estes viram que ao longo
do tempo, mesmo com o advento da Nova Republica,
ndo ocorreram outras modificacBes no caréter privati-
zante do saldrio-educacdo, embora em 1986 algumas de-
monstra¢des publicas de coibicdo de fraudes houvessem
sido ensaiadas, com efeitos meramente parciais e locali-
zados num ou noutro caso. o

De outra parte, o Executivo da Unifo pretendia al-
terar as relagGes de forca nos estados dominados pelas
oposigdo por meio da ponte Unido-municipios, simul-
taneamente reduzindo as pressGes que recebia do conjun-
to dos Executivos estaduais e favorecendo suas princi-
pais bases de sustentagdo polftico-partiddria. A julgar
pelos resultados partidédrios das eleicGes de governado-
res, realizadas juntamente com a de deputados e senado-
res para a Constituinte, aparentemente as expectativas
dos idealizadores e executores da novissima politica te-
riam se frustrado. Mas nesse meio tempo uma parte da-
quelas bases de sustenta¢do do arbitrio mudou o rétulo
que as identificava e outra transmudou-se para a oposi-
¢do, pouco restando sob o nome do epicentro original.

.Na Nova Republica, o declarado propésito de res-
gatar a divida social legada pelo autoritarismo ndo se es-
tendeu ao salério-educacdo. Em 1987 reapareceram na
imprensa evidéncias de continuidade das fraudes com re-
cursos dessa contribuigdo patronal, seja nas bolsas distri-
buidas por 6rgdos de governo como a Fundagfo de As-
sisténcia ao Estudante do MEC!®, seja nas bolsas do sa-
lsrio-educacdo propriamente dito'®. Se as den(incias po-
dem despertar esperangas de que 0s negocios ilegais reali-
zados com verbas publicas virdo a ser coibidos, sua
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pequena freqliéncia diante da magnitude da fraude suge-
re que apenas a ponta do iceberg esta sendo exposta.
Além disso, a grande inovacdo da politica para o
saldrio-educagdo foi, mantendo a sua esséncia dos tem-
pos do autoritarismo, a distribuicdo de propaganda paga
pelo governo no sentido de reforgar sua dimensdc mais
privatizante, o SME. Para tanto o MEC vem convocando
o empresariado, através da palavra do Presidente da
Federagdo das Industrias do Estado de S&o Paulo —
FIESP na televisdo!”, a deixar de recolher o saldrio-edu-
cacfo através do IAPAS, carreando os recursos devidos
para boisas de estudos. Os Obvios efeitos de tal convite
consistem, no plano da educacdo, na redugdo dos recur-
sos disponiveis para a escola publica. No plano das rela-
¢8es entre capital e trabalho, na ampliagdo de um pode-
roso instrumento patronal de controle social da forca de
trabalho. ‘
’ As poirticas vigentes, portanto, continuam exi-
mindo o Estado de seu necessario compromisso com a
oferta de ensino de 19 grau para todos, com diferencas
meramente cosméticas das politicas do arbitrio. Apoian-
do-se na defesa e na implantagdo do liberalismo no ensi-
no, o Ministério da Educa¢do na chamada transicdo de-

16 CF. noticia recente a respeito de fraudes identificadas em to-
do o pals (Menon, 18/02/87).

16 Como revela a reportagem intitulada ‘’PF indica Mdfia do En-
sino Goiano™ (08/02/87, p. 14), que informa em destaque so-
bre a descoberta de ‘‘atestados de alunos-fantasmas e até dois
defuntos que freqiientavam ‘as aulas normalmente”.

17 E também mediante anincios publicados em peribdicos como
na revista /sto E, de pagina inteira, intitulado **Salério-Educa-
¢80 de Leie Receber os Beneficios da Lei é Obrigacéo de Sua
Empresa’ (14/01/87, p. 5).
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mocrética vem estimulando e favorecendo a expans§o da-

_escola privada em detrimento do fortalecimento da esco-
la pablica de 19grau.
A atual orientagdo imprimida ao financiamento do
19 grau através do saldrio-educacgdo, continuagdo da dire-
triz anterior, dela difere apenas pela ruptura, no plano
politico, com o regime ditatorial. Ela se inclui na segun-
da vertente das tendéncias do ensino no Brasil de hoje,
aquela rearticulacdo conservadora a que alude Cury, "li-
beral na forma e pragmdtica na prdtica social’’, consistin-
do em um ‘‘novo condominio de poder entre as elites
onde elas falam em nome de todos os segmentos sociais’’
(Cury, 1986, p. 46-7). Esse novo condominio de poder,
respaldado na drea educacional pelo discurso liberal, im-
plica o reforco do Estado assistencial, com a “‘concessdo
de beneficios que apaziguem temporariamente as ten-
sGes’’ (Cury, 1986, p. 47), como a distribuicdo de meren-
da escolar e de livros diddticos, além da continuidade dos
privilégios para o ensino privado, impeditiva da recons-
trugdo da escola publica no pafs.

FINANCIAMENTO DO ENSINO SUPERIOR

Nessa parte do texto proponho-me a discutir os
principais tragos das politicas de financiamento do ensi-
no superior no periodo estudado, com destaque para os
Oltimos dez anos e com énfase nos recursos para a uni-
versidade federal'®Na parte anterior, relativa ao 19 grau,
a discussdo se iniciava no periodo imediatamente seguin-
te ao movimento de 64, com a instituigdo do saldrio-edu-
cacdo, uma das principais fontes de manutencéo e expan-
sdo desse nivel de ensino. Nesta parte, que trata do ni-
vel superior, os fendmenos de maior interesse surgem
pouco antes da virada da década de sessenta, mais ou me-
nos a partir da Reforma Universitdria de 1968.

Os processos de privatizagdo pos-68

A trajetéria do ensino superior nos anos setenta
tem sido objeto de excelentes estudos e andlises, bastan-
tes conhecidos. Eles tém revelado como a privatizagédo,
que pautou o vertiginoso crescimento das matriculas
ocorrido desde fins dos anos sessenta até 1974, serviu
para atender as pressGes das camadas médias e propi-
ciou lucrativas oportunidades para os empresdrios da
educa¢do. Ambos, o atendimento a demanda por vagas e
as oportunidades de investimento privado geradas pela
politica adotada, serviram como fator de legitimacédo
do regime e de reforgo as bases de sustentagdo do Es-
tado (Cunha, 1974 ; Paiva, 1980; Oliven, 1981).

Também é sabido que em torno de meados da
década o ritmo de expansdo das matriculas no 3¢ grau
comecou a cair. Isso resultou principalmente de uma
diminuicdo do ritmo de crescimento da rede privada,
afetada pelo declinio da atividade econémica e pelo au-
mento das taxas de inflagdo, bem como pela estratégia
de contencdo adotada, a partir de 1977, pelo Estado.
Desde entdo passou a haver uma relativa estabilidade na

participagdo da rede publica no total das matriculas de

3%grau, com uma lenta recuperagdo nos anos recentes.

Naquele periodo de veloz expansdo das matricu-
las, o trago mais evidente da politica de financiamento
da educagdo superior foi o descompromisso do Estado
com o ensino publico. Essa polftica, que teve na priva-
tizacdo sua faceta mais visfvel, foi executada & revelia da_
sociedade civil e 3@ sombra de um regime que teve naque-
les anos sua época mais autoritdria. Foi também condu-
zida em tempos de relativa abundancia de recursos pu-
blicos, quando aumentava substancialmente a receita de
impostos, resultante das elevadas taxas de crescimento
econdmico: em 1972 e 1973 as taxas reais de crescimen-
to do PIB foram 11% e 14%, respectivamente; niveis su-
periores de 10% jamais foram alcangados desde ent§o’®.

~ Nesse quadro de relativa abundéncia torna-se ainda mais

claro como a polftica de privatizagdo ndo tinha suas rai-
zes na esfera econdmica enquanto geradora de recursos
limitados. De fato, sua vinculagdo com a esfera econo-
mica se dava por outro vértice, qual seja o das oportuni-
dades de investimento de elevada rentabilidade para o ca-
pital privado, cuja aplicagdo no ensino ocorreu median-
te estimulo e prote¢do do Estado, em detrimento da ex-
pansdo do sistema publico. A alta lucratividade desses
investimentos levou 3 instalagdo de uma rede de neg6-
cios de tal envergadura que, em fins dos anos setenta,
ap6s a contengdo do vertiginoso crescimento da matri-
cula no ensino privado, essa industria fornecia a terceira
maior fonte de arrecada¢do de impostos do estado de
S&o Paulo®.

Na segunda metade dos anos setenta a politica do
Estado para o ensino publico promoveu um crescimen-
to apenas moderado de sua matricula na rede oficial.
Elevou os recursos para pessoal, gerando algum aumento
da capacidade de ensino, via titulagdo e ampliacdo do
quadro docente, implantagdo do regime de tempo inte-
gral/dedicagdo exclusiva e realizagdo de obras. Ao mes-
mo tempo, passou a comprimir paulatinamente as ver-
bas orcamentérias de pesquisa e de outras atividades-fim
da universidade. Esse aspecto da questdo do financia-
mento do ensino plblico serd retomado adiante, com
mais vagar.

No tocante ao financiamento da rede privada, foi
nesse periodo que o Estado, quando conteve a expan-
sdo das matriculas dos estabelecimentos particulares,
criou em contrapartida, o Programa de Crédito Educa-
tivo — PCE, destinado a conceder empréstimos de anui-
dade e de manutengdo de estudantes.

O programa caracterizou-se por dois tragos de re-
levo. Primeiro, sua concepc¢do: baseava-se na no¢do de
capital humano, cada individuo que investisse na sua

]
18 A anilise do financiamento do ensino superior aqui desenvol-
vida baseia-se em pesquisa financiada pelo Programa de Ava-
liagdo da Reforma Universitaria — PARU, do Ministério da

Educacdo. Desejo agradecer a indispensavel assisténcia de
José Luis Leon Ramirez em fases anteriores do estudo.

19 Na seguﬁda metade dos anos setenta, entre 1975 e 1980, as
taxas de crescimento do PIB oscilaram entre 5e 10%.

20 Dados para o.biénio 1978-1979 de René Benda (1984).

Politica educacional e recursos para o ensino: o saldrio-educacdo e a universidade federal 17



propria educagdo auferiria futuros retornos compen-’

sadores, a partir das leis da oferta e demanda de uma
hipotética economia de concorréncia perfeita. Tal con-
cepgdo, que transforma cada cidaddo num agente eco-
ndmico atuando em pé de igualdade com as empresas e
empresdrios, ignora as desigualdades estruturais do ca-
pitalismo, entre outras mistificagdes. A concepc¢do do
programa, portanto, teve um relevante papel de solda-
dura ideoldgica do regime.

Segundo, seu papel no financiamento da rede pri-
vada: o PCE trouxe um soélido aporte as finangas dos es-
tabelecimentos particulares, sobretudo aos de pequeno
porte e de baixa qualidade. Em muitos deles, significati-

va parcela de seu alunado (entre 30% e 50%) pagou suas ,

anuidades com os empréstimos recebidos, de acordo com
os resultados da pesquisa de Velho (1983). Esses mesmos
resultados mostram que o PCE, instalado em 1976, até
1980 havia firmado cerca de 260 mil contratos de finan-
ciamento de anuidade, dos quais aproximadamente 2/3
com alunos dos estabelecimentos particulares.

A quantidade dos empréstimos para anuidade foi
um pouco maior do que a dos créditos para manutengéo,
porém estes corresponderam a volume de recursos muito
inferior ao daqueles, pois seu valor nfo sofreu reajustes
que acompanhassem o ritmo da inflagdo que recrudescia
na segunda metade dos anos setenta. Em 1980 um crédi-
to de manutengdo correspondia a4 quantia irrisoria de
Cr$ 1.100 por semestre, equivalente a 30% do saldrio
minimo. Trés anos depois, em 1983, Gltimo ano de fun-
cionamento da primeira fase do programa, o crédito de
manutengdo era meramente simbélico, da ordem de 3%
do valor do saldrio minimo.

Os empréstimos do programa foram concedidos
pela Caixa Econdmica Federal, pelo Banco do Brasil e
por bancos privados { utilizando até 1% de seus depdsi-
tos compulsérios no Banco Central). Ao Ministério da
Educagdo, criador do PCE, caberia carrear verbas orga-
mentérias a fundo perdido — verbas pablicas — para co-
brir a diferenca entre o custo de captaco e remunera-
¢do dos recursos, ou seja, para custear o subsidio.

Como a remuneragio do capital dos empréstimos
era de 15% ao ano (12% de juros mais 3% para um fun-
do de risco), o volume do subsidio cresceu ao longo da
execugdo do programa, em tempos de inflagdo ascen-
dente. Um estudo a respeito do programa estimou o va-
lor do subsidio supondo uma taxa de inflagdo anual de
40%. Nesse caso o montante do subsidio seria de 70%
do valor do empréstimo (Souza e Faro, 1980). Isso sig-
nifica que nesse caso hipotético o estudante amortiza-
ria, em termos reais, apepas 30% do valor da anuidade,

integralmente recebida pelo estabelecimento de ensino.

Mas com taxas de inflagdo muito mais elevadas, como se
registrou no final dos anos setenta e nos anos oitenta®!,
o empréstimo passou a corresponder a bolsas de estudo
virtualmente integrais. Estas, na sua maioria concedidas
a estudantes da rede privada, fizeram com que o progra-
ma se constituisse em importante mecanismo de transfe-
réncia de recursos para a manutengdo e expansdc de esta-
belecimentos particulares.

O volume do subs(dio implicito nos empréstimos

também cresceu em virtude das elevadas taxas de inadim-
pléncia, da ordem de 30% até 1980 (Velho, 1983). E a.
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inadimpléncia subiu nos anos seguintes, com a paulatina
compressdo dos saldrios promovida pela politica salarial
do Estado, com o aumento do desemprego trazido pela
recessdo, e ainda com a convicgdo polftica de boa parte
do estudantado no sentido de que o Estado tinha por
obrigac@o custear seus estudos; a inadimpléncia oscilou
em torno de 50% nos anos oitenta.

Enquanto crescia o subsidio inchava o déficit con-
tabilizado pelas agéncias financeiras, pois a cada ano o
MEC alocava reduzidas verbas or¢amentarias para cobrir
o hiato entre o custo real do PCE e o retorno dos recur-
sos nele empregados. Somente na década de oitenta,
mais precisamente em 1983, Gltimo ano da primeira fa-
se do programa, é que se tornou publico o montante do
déficit, estimado em US$ 80 milhSes de délares.

Enquanto inchava o déficit aumentavam as pres-
sGes dos agentes financeiros para que o Estado assumisse
os prejuizos, socializando-os. A inauguracdo de uma no-
va fase do programa, em fins de 1983, definiu com meri-
diana clareza que caberia a Unido socorrer as agéncias fi-
nanceiras (privadas e governamentais) que concederam
os empréstimos. Pela Exposicdo de Motivos n?9 (Brasil,
29/12/83, p. 21977-8) autorizada em 27/12/83, o Fun-
do de Assisténcia Social — FAS foi encarregado de pro-
ver as verbas pulblicas que compensariam as perdas da
Caixa Econdmica Federal, do Banco do Brasil e dos ban-
cos particulares (Velloso, 1984).

A questdo que se insinuava durante a execuc¢do de
todo o programa, isto é, quem de fato arcaria com os
Onus do subsidio, foi finalmente resolvida com o térmi-
no de sua primeira fase. Revelou-se, entfo, sem qualquer
ambiglidade, como o crédito educativo serviu para dre-
nar verbas do governo — leia-se publicas — para subsidiar
os negdcios privados do ensino. Na resultante do jogo de
tais mecanismos financeiros, as agéncias que concederam
empréstimos resgataram os prejuizos contabilizados até
entdo, remunerando seu capital que de outro modo esta-
ria imobilizado sob a forma de depdsitos compulsorios.
A industria do ensino privado, ao longo de todo o pro-
grama, recebeu sem qualquer risco as anuidades que
eram devidas por seus estudantes. Estes, ao contrério dos
reais beneficidrios do programa, na sua maioria freqlienta-
ram instituicBes de baixa qualidade de ensino, inferior
a da universidade pablica, cuja capacidade de atendimen-
to poderia ter sido ampliada com o uso adequado dos re-
cursos gastos com o subsfdio.

A modernizacdo da Reforma e a deteriora¢do
da carreira docente

Os recursos pulblicos destinados 3 universidade fe-

-deral exibiram tendéncia de crescimento positiva duran-

te a década de setenta e nos anos iniciais da atual década,
até 1982. Nos dois anos seguintes suas dota¢des sofreram
drésticos cortes; em 1984, situavam-se em niveis inferio-

21 Entre 1976 e 1978 as taxas de inflacdo variaram de 39% a
46%. Em 1979 subiram para 77%, pulando para 100% ou
mais nos anos seguintes, tendo alcangado 211% em 1983, Gi-
timo ano da primeira fase do programa.
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res aos de 1978 (Quadro VI, colunas 5 e 6). A primeira
. vista essa tendéncia de aumentos continuados até 1982
poderia sugerir um adequado apoio do Estado & universi-
dade federal no periodo. '

Mas a tendéncia do montante das verbas orcamen-
tarias publicas é um indicador apenas parcial do que
acontece com as finangas da universidade. O comporta-
mento dos recursos or¢gamentérios foi (e é ) praticamen-

te ditado pela evolugio dos gastos com pessoal, e estes
aumentaram paulatinamente até 1982. Ja a participa¢io
das verbas para outros custeios e capital, que cobrem to-
das as demais despesas que ndo relacionadas ao pagamen-
to de docentes e funciondrios, sofreu uma compress§o
gradual e significativa a partir de meados dos anos seten-
ta, acentuada nos anos oitenta {Quadro VII, colunas 3 e
4).

QUADRO VII

Despesas anuais das |ES federais com recursos do tesouro, 1972-1986
(Cr$ bilh8es de 1984) *

ANO PESSOALE OUTROS CUSTEIOS E CAPITAL TOTAL™"
ENCARGOS SOCIAIS {EXCLUSIVE OBRAS) (INCLUSIVE OBRAS)
Cr$ BILHOES INDICE Cr$ BILHOES INDICE Cr$ BILHOES INDICE
(1) (2) (3) @ (5) (6)

1972 459,2 1,00 146,1 1,00 635,9 1,00
1973 439,7 0,96 169,3 1,16 6425 1,01
1974 524,4 1,14 158,1 1,08 7081 1.1
1975 671,9 1,46 146,6 1,00 839,4 1,32
1976 1.017 4 2,22 133,7 0,92 1.165,7 1,83
1977 1.213,3 2,64 157.,8 1,08 1.384,3 2,18
1978 1.274,2 2,78 131,0 0,90 1.547,9 243
1979 1.509,7 3,29 '251,6 1,72 1.760,3 2,77
1980 1.491,1 3,25 219,9 1,51 1.711,0 2,69
1981 1.583,5 3,45 233,9 1,60 1.823,3 287
1982 1.881,3 4,10 2094 1,43 2.095,3 3,30
1983 1.638,5 3,35 135,7%* 0,93 1.676,7 2,64
1984 1.3564,3 2,95 126,7** 0,87 1.481,5 2,33
1985 1.736,9 3,78 162,4** 1,11 1.899,4 2,99
1986 3.195,4 6,96 221,1** 1,52 34175 5,37

Fonte: MEC/SESu/SDI, tabulag3es especiais, 1985. Dados da execu¢do orcamentéria.

*

“** Inclui recursos para obras, ndo apresentados.

*** Dados de orgamento.

Ambas, destinacdo de recursos para pessoal e alo-
cagdo de verbas para outros custeios e capital, refletem
duas facetas de uma mesma polftica de financiamento,
embora cada uma delas tenha caracteristicas especifi-
cas e implicagOes particulares.

Durante os anos setenta a politica do Estado para
as universidades federais, no que concerne ao magistério,
esteve orientada para a implantagcdo do programa de tem-
po integral/dedicacdo exclusiva e do programa de qualifi-
cacdo em nivel de pds-graduagdo; aquele desde o ini-

cio da década e este sobretudo a partir de 1975. O qua-

dro docente cresceu a taxas anuais da ordem de 8% a
10% durante a década, com ritmo mais elevado na pri-

meira metade do perfodo (Brasil, 1981). O corpo docen- .

te em horas contratadas aumentou cerca de 60% nessa
primeira metade e mais que duplicou na segunda meta-
de, resultado do maior vigor do desenvolvimento do
programa de tempo integral/dedicacdo exclusiva®. As
bolsas de estudos de pds-graduagdo para formagdo no

pafs mais do que triplicaram entre 1975 e 1980 e, para

Valores ajustados pelo IGP-D| da FGV. Para 1986 admitiu-se uma inflacio de 64,2%

estudos no exterior, quase quadruplicaram (Retrato do
Brasil, 1985). Essas politicas, integrantes do projeto mo-
dernizante do Estado, empurraram continuamente para
cima as despesas de pessoal das universidades federais.
Nos Gitimos anos da década, a partir de 1977, con-
tida pelo Estado a expansdo dos estabelecimentos parti-
culares, cujo crescimento jd havia arrefecido apos o tér-
mino do alcunhado ‘‘milagre econdmico’’, oferecia-se
ao ensino superior publico uma excelente oportunidade
para gradualmente recuperar a proeminéncia que desfru-
tou na década antecedente, assim contribuindo no senti-
do de democratizar o acesso a universidade publica no
pais. Entretanto, o Estado manteve e intensificou sua

22 Dados de Aspectos do Perfil das IES Federais — 1979/80
(Brasil, 1981). O corpo docente em horas contratadas e o
produto do nimero de professores pelo niimero de horas do
respectivo regime de trabalho. Aos docentes em dedicagéo ex-
clusiva atribuiu-se 40 horas.
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politica de modernizagdo da universidade federal, reali-
zada as expensas de uma necessdria expansio de sua ma-
tricula e de sua democratizacdo.

As despesas com pessoal continuaram a subir nos
anos iniciais da década de oitenta, conseqiiéncia da con-
tinuacdo dos programas anteriores e de novas medidas
adotadas. Em 1980 implantou-se uma nova carreira do-
cente para as autarquias. Na 6tica do Estado, tal medida
era condizente com seu projeto modernizante. Entretan-
to, a reestruturagdo da carreira do magistério ndo foi
uma iniciativa autdnoma do Estado; ela resultou sobretu-
do das reivindicagBes e lutas que travando as associactes
de docentes, principalmente através de seu representan-
te nacional, a ANDES. Consistiu em importante vitoria
do movimento docente, uma dentre vérias outras que vi-
nha obtendo a mobilizagdo da sociedade civil. Tal vitéria
implicou num novo patamar para as despesas com pes-
soal da universidade federal. As despesas voltaram a ter
nova subida pronunciada em 1982 com a inclusfo dos
professores colaboradores na reestruturagdo da carreira
ocorrida alguns anos antes, medida que também consis-
tiu em mais um éxito da luta do movimento dos profes-
sores.

Todas essas medidas e programas, é preciso reco-
nhecer, atuaram no sentido de melhorar as condi¢8es do
ensino e da pesquisa. Nos anos setenta foram adotadas
por iniciativa do Estado; integrando sua politica de mo-
dernizagdo da universidade federal; nos anos oitenta al-
gumas foram implementadas em boa medida devido a
pressGes do movimento docente, embora também se coa-
-dunassem com o projeto modernizante. Todas contribui-
ram, em maior ou menor grau, para aumentar a compe-
tividade da carreira do magistério e para criar um novo
espago para o desenvolvimento da pesquisa.

No seu conjunto, essas medidas e programas eram
coerentes entre si, no sentido de que ndo estavam orien-
tadas para democratizar as oportunidades de acesso 3
universidade oficial, nem sua gestdo interna ou suas rela-
¢Oes com a sociedade. Eram também coerentes com o
discurso da Reforma Universitéria, ‘‘centrado em cate-
gorias prdprias da ldgica empresarial, com eficiéncia,
eficdcia e produtividade’ (Cunha, 1986, p. 7; Vieira,
1982). Mas ai terminava sua coeréncia. Pois essas face-
tas da politica para a universidade federal contrastavam
com a compressdo relativa dos recursos orcamentdrios
para outros custeios e capital, desenvolvida a partir de
meados dos anos setenta. Chocavam-se também com a
plena implementac¢do da politica salarial do Estado den-
tro da universidade, a partir de 1979. Eis af alguns tra-
¢os do carater contraditério (ou ambiguo) da politica
modernizante, revelados pelo prisma mais global das
politicas de recursos para a universidade federal e das
demais politicas do Estado.

Durante os anos setenta os vencimentos do ma-
gistério do ensino superior federal vinham sendo ero-
didos pela inflagdo. As perdas se acentuaram a partir
de meados da década, com a disparada do custo de vi-
da, e a0 mesmo tempo em que o Estado se preocupa-
va em titular o professorado a nivel de pds-graduagdo e
em aumentar as contrata¢gSes de tempo integral/dedica-
¢do exclusiva. Com a politica econdmica de redistribui-
¢80 de renda dentro da massa de salarios, executada ple-
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namente na universidade federal, os vencimentos do ma-
gistério sofreram novos e sucessivos cortes reais durante
0s anos oitenta, apesar de reestruturada a carreira nas au-
tarquias, efémera recomposicdo do poder aquisitivo de
um segmento dos docentes.

Na resultante dessas politicas contraditérias, que
qualificavam o professorado mas diminufam seu sal4-
rio real, promoveuse, de fato, uma progressiva dete-
rioragdo da carreira docente. Suas conseqUéncias ja
eram perceptiveis hd varios anos mas foi apenas recen-
temente, com o término da recessdo e com a firme ex-
pansdo das oportunidades de emprego, que elas se tor-
naram ndo sb visiveis como de extrema nitidez. A fuga
de profissionais qualificados do corpo docente, em di-
re¢do a3 iniciativa privada ou as companhias estatais,
é hoje uma inegdvel ameaga & sobrevivéncia da univer-
sidade federal.

A compressdo de recursos, 0 empresariamento,
a autonomia e a pesquisa

Uma outra faceta da ambiglidade das politicas
adotadas era aquela das paulatinas redugSes percen-
tuais nas verbas para outros custeios e capital. Estas,
indispensdveis para a adequada manutencdo da uni-
versidade, também eram imprescindiveis para o desen-
volvimento das atividades de pesquisa. Atualizagcio e ex-
pansdo de bibliotecas, reposicdo de pegas em labora-
térios e aquisicdo de equipamentos sdc algumas das con-
dic8es para o desenvolvimento da pesquisa cujo custeio é
feito com esse tipo de verbas. Sua reducdo, portanto, ca-
minhava no sentido contrério ao das politicas relativas a
regime de trabalho e qualificagdo dos docentes.

Um primeiro exame dos recursos destinados as
instituicdes federais parece ndo revelar esse cendrio. Pois
o valor real das verbas orgamentdrias de outros custeios
e capital cresceu algo ao longo da década de setenta e
nos anos iniciais da década seguinte, embora contrastan-
do com o substancial aumento nas despesas de pessoal
{Quadro VH, colunas 2 e 4). Mas a simples inspe¢do da
distribuicdo das verbas entre pessoal e outros custeios e
capital mostra claramente a compressdo relativa que so-
freram. Na primeira metade da década elas chegaram a re-
presentar 1/4 do orgamento da universidade federal. Nos
cinco anos seguintes eles giravam em torno de 15% da -
dotagdo total, caindo para niveis em redor de 10% nos
anos iniciais da década de oitenta (Quadro VI, coluna
2). Enquanto subiam as despesas de pessoal com o quadro
docente (e técnico-administrativo), uma fragdo cada vez
menor do orgamento destinava-se a custear todas as ou-
tras atividades da instituicdo.

A politica de gradual compressdc dos recursos
orgamentdrios para outros custeios serviu sob medida ao
projeto de Reforma da Universidade, induzindo seu em-
presariamento e sujeitando sua autonomia.

O achatamento relativo desses recursos obrigou a
universidade federal a langar mdo de convénios com in-
tensidade cada vez maior a fim de obter os meios neces-
sdrios 4 sua subsisténcia. Essa captagio de verbas fre-
qlentemente feita junto a empresas privadas ou a com-
panhias estatais, contribuia para consolidar o projeto da.
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feforma na medida em que forgava a adogdo de um’
nefasto espirito empresarial na gestdo da instituigdo, des-
virtuando seus fins. 1sso ocorria mediante trés processos.

QUADRO VIII

Distribuicdo das despesas das |ES federais
(recursos do tesouro), por categoria, 1972-86

PESSOAL E occ

ENCARGOS EXCLUSIVE
ANO SOCIAIS OBRAS OBRAS TOTAL

(1 (2) (3) (4)

1972 72 .23 .05 1.00
1973 .68 .26 .06 1.00
1974 74 .22 .04 1.00
1975 .80 .18 .02 1.00
1976 87 12 .01 1.00
1977 88 1 .01 1.00
1978 82 .08 <.01 1.00
1979 85 14 .01 1.00
1980 87 13 - 1.00
1981 .87 13 <.01 1.00
1982 .90 .10 <.01 1.00
1983 92 .08 <.01 1.00
1984 91 .09 < .01 1.00
1985 91 .09 * - 1.00
1986 93 .07* - 1.00

Fonte: Quadro 7.
* Inclui obras

Primeiro, através da nogdo de que a universidade
publica ndo poderia julgar-se dependente do Estado para
sua plena manutengdo, cabendo-lhe assegurar dinheiros
“complementares’’ as verbas governamentais para o com-
petente desempenho de suas atividades. Tal nogdo, ao
mesmo tempo em que servia para dissimular o descom-
promisso do Estado com o ensino publico e gratuito, ain-
da reforcava o idedrio em que este se assentava, no qual
*‘a educagdo, para ser responsavel, precisa ser antes de tu-
do uma mercadoria’’ (Fernandes, 1986, p. 30).

Segundo, diante da asfixia financeira, que aumen-
tou ao longo dos anos, a universidade era freqlientemen-
te coagida a situar num plano secunddrio, ou mesmo des-
cartar, seus objetivos préprios quando estes ndo coinci-
diam com os dos convénios que ela precisava firmar. Os
servigos prestados a empresas privadas ou ao Estado mui-
tas vezes estavam dissociados do cumprimento de seus
papéis sociais ou de seu fortalecimento académico. Da
mesma forma, eram corriqueiros os casos de pesquisas
encomendadas, financiadas por convénios com um e ou-
tro tipo de entidade, e que ndo se ajustavam nem aque-
les papéis nem a este fortalecimento.

Por fim, o arrocho de recursos para outros cus-
teios, aliado a extrema rigidez imposta pela legislagdo 3
gestdo financeira da universidade federal, sobretudo nas
autarquias, propiciou, nestas, o surgimento de fundagdes
privadas geridas por docentes ou até mesmo pela admi-
nistracdo central da instituicdo. Essas fundagGes, que

eram de grande valia para a captagdo de dinheiros adicio-
nais através de convénios de pesquisa e de prestacio de
servicos, também serviam para complementar saldrios
dos professores que participavam dos projetos contrata-
dos. Seu surgimento e multiplicagdo eram Uteis ao espi-
rito empresarial da Reforma na medida em que empres-
tavam um carater privado as atividades contratadas, de-
senvolvidas no interior ou através da universidade pabli-
ca (Rochaet alii, 1986).

Numa outra dimensio também se coadunavam com
esse mesmo espfrito, alienado da democratizacdo da uni-
versidade. A orientacdo dos rumos de cada fundagao de-
pendia de decisGes tomadas por seus membros embora
suas atividades se valessem de recursos humanos e mate-
riais da universidade e, de certa forma, afetassem o con-
junto da instituigdo. Essas decisdes, tomadas por grupos
de individuos reunidos em torno de interesses particula-
res, podiam substituir (e por vezes substituiam) na uni-
versidade, as instancias colegiadas s quais competiria de-
liberar sobre vdrias das matérias objeto da pauta das ru-
nides das fundagBes privadas. As fundacdes, portanto,
promoveramuma segmentacdo do processo decisério das
universidades federais e privatizaram muitas das decisGes
que deveriam ser tomadas colegiadamente, isto €, pelos
representantes do conjunto dos docentes da instituicdo
publica. Num e noutro caso contriburram para desacre-
ditar os colegiados como instdncias deliberativas sobre
matérias de relevo e de como érgéos de carater potencial-
mente democrético, associando-se as no¢Bes autoritdrias
e privatistas que moldavam o projeto da Reforma.

No plano da autonomia da universidade federal a
politica de achatamento das verbas para outros custeios
também teve efeitos contundentes. A autonomia, inicial-
mente vilipendiada pela opressio, passou a ser objeto
de formas mais sutis e indiretas de sujeicdo por meio das
politicas de financiamento adotadas a partir dos tempos
da chamada “‘abertura’”. A medida que esta avangava
com as conquistas da sociedade civil e com a derrocada
do modelo econédmico, mais se fechava o cerco em torno
da autonomia através da compressdo relativa das verbas
de outros custeios.

Vdrios dos processos que promoveram o empresa-
riamento da universidade federal serviram também para
tolher e sujeitar sua autonomia, tida como,’relativa’ na
reforma do ensino superior® . Desprovida de recursos su-
ficientes para custear o conjunto de suas atividades, a
instituicdo era constrangida a trocar sua autonomia por
convénios de prestacdo de servico e de pesquisa que ndo
lhe interessavam exceto como forma de obter mais ver-
bas. Além de estabelecer convénios com empresas priva- -
das e estatais, a universidade os firmava, e com grande
freqiiéncia, com o préprio Ministério da Educagdo e com,
outras agéncias governamentais. O Estado, em vez de do-
tar o orcamento da universidade com 0s recursos neces-
sérios ao seu adequado desempenho, |he transferia miga-
Ihas através de convénios para projetos especificos. Nes-

23 Nesse projeto, como lembra Vieira (1982, p. 136), a alguns
conceitos fundamentais ‘'é sempre possivel acrescentar o ad-
jetivo relativo . .. a autonomia é relativa, a participagéo é re-
lativa, etc.”. ’
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se processo aportava recursos de forma seletiva, alocan-
do-os a algumas instituicdo e/ou projetos, mas negando-
os a outras. Cassava a autonomia da universidade e tam-
bém se fortalecia como orientador dos rumos da pesqui-
sa. Enquanto isso se processava, ndo faltavam recursos
para o ensino privado, através do Programa de Crédito
Educativo e de outras formas de subsidio.

As politicas de financiamento subtrairam da érea
académica a distribuicdo dos recursos para pesquisa. Es-
tes foram progressivamente concentrados em agéncias fi-
nanciadoras, como a Financiadora de Estudos e Proje-
tos — FINEP para os grandes projetos e o Conselho Na-
cional da Pesquisa — CNPq, para as investigagcSes mais
modestas. A existéncia de agéncias de fomento a pesqui-
sa é salutar, pela pluralidade de fontes de financiamento

que representa, desde que desempenhem um papel mera-’

mente complementar aos orgamentos da universidade
publica no custeio das atividades de pesquisa.

Contudo, agéncias como a FINEP e, em certa me-
dida o CNPq, vieram a substituir grande parte das verbas
orcamentarias para pesquisa da universidade federal. E
tiveram ainda um papel de relevo no financiamento do
ensino privado. Serviram para transferir a instituicdes
privadas os recursos orgamentdrios que faltavam & uni-

versidade publica, mediante convénios que muitas vezes.

cobriam substancial parcela das despesas totais das insti-
tuicBes particulares, como no caso da PUC do Rio de Ja-
neiro® . Além disso, o fortalecimento das agéncias finan-
ciadoras, aliado & compressdo de verbas para outros cus-
teios, ampliou o fosso entre universidade e sociedade, ca-
vado pelo arbitrio que calou a institui¢do. Pois o finan-
ciamento concedido pelas agéncias, que passou a consti-
tuir a principal fonte de custeio das atividades de investi-
gacdo, cortava os canais de comunicagdo direta entre a
pesquisa e as necessidades do desenvolvimento. No plano
das relagBes internas aquele fortalecimento, combinado
com o arrocho or¢amentéario da universidade, eliminou
um espaco de confronto e didlogo necessério entre os
diferentes segmentos da instituicdo, que passaram a atuar
independentemente uns dos outros na competi¢do por
verbas junto aos 6rgdos de financiamento do Estado
(Cardoso, 1985).

Paralelamente, com a diferenciagdo do aparelho de
Estado no desenvolvimento capitalista, foram criadas no-
vas companhias estatais, expandiram-e as ja existentes e
estabeleceram-se no interior do governo — sobretudo fe-
‘deral — novos 6rgdos voltados para o desenvolvimento
tecnolégico. Surgiram novos competidores para os recur-
sos nacionais destinados & pesquisa cientifica e tecnolé-
gica. Com efeito, em companhias estatais e nagueles 6r-
gdos criaram<e departamentos e setores de pesquisa ou
de desenvolvimento tecnoldgico, absorvendo boa parte
das verbas governamentais destinadas a este fim.

Aumentou o volume das investigacdes conduzidas
fora da universidade e cresceu a fragdo das pesquisas que,
realizadas na instituic8o, eram encomendadas pelo Esta-
do. O aumento desta proporgdo foi viabilizado pela di-
minuicdo relativa e depois também absoluta das verbas
orgamentirias para a pesquisa. Ao mesmo tempo, assis-
tiuse a uma gradual inversdo de prioridades na alocagdo
de recursos ptblicos para o chamado binémio “‘ciéncia
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e tecnologia’’, cujo segundo termo assumiu importancia
crescente.

Reorientaramse assim os rumos da investigacdo no
pais. Primeiro porque, nas atividades compreendidas
pelo chamado desenvolvimento cientifico e tecnoiégico,
reduziuse gradualmente o peso da pesquisa cientifica,
que foi progressivamente substiturdo pelas atividades de
adaptacdo, criagdo e aplicacdo de novas tecnologias. O
fortalecimento do chamado desenvolvimento tecnolégi-
co, em detrimento do progresso da pesquisa basica, vem
sendo feito muito mais segundo interesses alinhados com
o capital do que em funcdo das necessidades das camadas
majoritérias da populagdo. Segundo porgue a universida-
de passou a ter papel cada vez menor na definicdo dos
rumos da pesquisa no pais. Essa reorientagdo ocorreu
no bojo de um processo de estrangulamento dos recur-
sos para a pesquisa, com desdobramentos faciimente
previsiveis. » ‘ :

Ficglo orgamentaria, autonomia e arbftrio

Durante a segunda metade dos anos setenta, e prin-
cipalmente no decorrer dos anos oitenta, com a acelera-
cdo da espiral inflaciondria, os orcamentos da universida-
de federal transformaram-se progressivamente numa peca
de ficgdo. Os recursos orgados em um dado ano, com
validade legal para o ano fiscal seguinte, cobriam um nd-
mero cada vez menor de meses de funcionamento da ins-
tituicdo. Em contrapartida, os valores das suplementa-
¢Bes orcamentdrias ganhavam crescente importdncia na
manuten¢do da universidade.

A magnitude do orgamento inicial, em ditima ins-
tancia fixada por determinag8es do Executivo, pratica-
mente ignorava o aumento da inflac#o; a dotacdo inicial
passou a divergir progressivamente do volume dos recur-
sos do orcamento final ou real, aquele que nos tltimos
meses do ano enumerava as despesas que de fato estavam
sendo e viriam a ser realizadas pela instituic3o®® . Residia
exatamente af o caréter de ficcdo da dotagdo inicial. Es-
ta tinha cada vez menos serventia como indicador das
verbas realmente disponiveis para executar as atividades
programadas. E a ficcdo tornava-se cada vez mais intensa
4 medida que se acentuava a subida da inflagdo. Quanto
maior a inflagdo, mais cedo esgotava-se o orcamento da
universidade. '

|
24 Em anos recentes os convénios com a FINEP chegavam a co-

brir pelo menos 70% do orcamento da PUC-RJ (Gianotti,
1986 ).

25 Existe aqui uma pequena questfio técnica que precisa ser es-
clarecida. O orcamento final traz apenas as despesas previs-
tas no fim de um exercicio. E o balanco de cada unidade or-
¢amentaria que mostra as despesas efetivamente realizadas a
cada ano. Nem todas as despesas previstas ao final de cada
ano sdo efetivamente realizadas. Dai uma pequena diferenca
entre o orgamento final e o balan¢o. No caso do MEC, nos
Gltimos anos essa diferenga tem girado em torno de 3%. No
presente texto, contudo, como os dados disponfveis referem-
se ao orgamento final do MEC, no intuito de simplificar a
exposi¢do as despesas efetivamente realizadas serdo identifica-
das com este or¢amento final.
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O carédter de ficcdo que passou a ter o or¢gamento
da universidade federal tem um relevante significado
politico. Mas antes de discuti-lo é conveniente ilustrar o
processo de conversido da peca orgamentaria numa ficgdo
financeira.

S3o ilustrativos desse processo de conversdo os da-
dos disponiveis a respeito do orgamento inicial e final do
Ministério da Educacdo (Quadro 1X). No perfodo de
1978-82, as diferencas entre a dotagdo inicial e a final
exibiram tendéncia ascendente, com variagdes da ordem
de 40% a 120%. Exceto em 1979, as diferengas acompa-
nharam de perto as taxas de inflagdo, que oscilaram en-
tre 40% e 110%. Isso significa que as despesas efetiva-
mente realizadas pelo MEC ao final de cada ano foram,
nominalmente, de 40% a 120% maiores do que aquelas
previstas no seu orgamento inicial. Esses valores ilustram
a magnitude da ficcdo dos seus orcamentos.

QUADRO IX

VariagBes entre o orcamentb inicial e final do MEC
(recursos do tesouro) e taxas de inflagdo anuais, 1978-84

(Cr$ bilhdes, correntes)

ORCAMENTO
INICIAL FINAL VARIACAO TAXADE
ANO (%) INFLAGAO
. o (%)
(1) (2) (3) (4)
1978 16,7 237* 418 408
1979 26,9 383% 4272 77,2
1980 42,7 949 1222 110,2
1981 91,7 1763 92,3 . 952
1982 2128  397,0 86,6 99,7
1983  536,1 7735 443 211,0
1984 1.257,1 2.3968 90,7 223,8

Fonte: cols. (1) e (2):SEPLAN/SG/MEC anos de 1978
a 1980;
SOF/SG/MEC demais anos.
col.(4):1GP-Dida FGV, Conjuntura Econémica.
* Dedos de balanco

Nos anos de 1983 e 1984 as diferencas entre o or-
¢amento inicial e final do MEC foram de 44% e 91%,
respectivamente, ndo divergindo muito das diferencas do
periodo 1978-82. Mas nesses dois anos a inflagdo situou-
se em patamares superiores a 200%. Foi justamente nes-
sa época que as despesas do Ministério e das universida-
des federais sofreram rigorosos cortes, no entanto disfar-
cados na alquimia dos valores nominais das dotagGes e
das taxas reais de inflagdo. Foi nessa época que o orga-
mento-ficgiio atingiu caracteristicas de verdadeira aber-
racdo financeira, e que a autonomia da universidade
federal foi atingida de forma mais violenta pela via do
controle de seus recursos. }

' Os dados apresentados a respeito do instituto do
orcamento-ficgdo indicam a intensidade com que ele foi
posto em pratica. Mas ainda ndo esclarecem a respeito do
seu significado politico para a universidade. Para apreen-

dé-lo, é preciso examinar a forma pela qual uma dotagdo
igual a 100, no inicio do ano, nominalmente chegava a
aumentar 50% ou até a duplicar seu valor no final do
ano. Tais aumentos nominais, que ocorriam mediante
concessdo de suplementacOes orcamentdrias no decorrer
de cada ano, sujeitavam os orgamentos a vontade discri-
ciondria do Estado, controlado pelo Executivo, e espe-
cialmente ao arbitrio de seu nlcleo de poder econdomi-
co, localizado na Presidéncia da Reptblica e na sua Se-
cretaria de Planejamento — SEPLAN-PR.

Com o Congresso Nacional manifestado pela
Constituigdo outorgada, que lhe cassava a iniciativa de
leis em matéria financeira, e lhe impedia de incluir au-
mentos de despesas nos or¢amentos dos 6rgdos da Unio,
seja por ocasido da votacdo da Lei de Meios, seja na
época de destinacdo dos recursos advindos dos exces-
sos de arrecadacdo tributdria, as suplementacGes orca-
mentérias dependiam, em ultima instancia, da vontade
exclusiva daquele nucleo de poder economico-financei-
ro. Este nucleo, fixando a cada ano orgamentos irreais,
pois adotava taxas de inflagdo ilusorias para os exerci-
cios subseqlientes, fazia com que as suplementagGes ga-
nhassem importancia crescente. Tal estratégia permitia
aumentar a sujei¢do dos Ministérios a esse nticleo central,
que ao longo do exercicio fiscal aprovava e liberava ver-
bas como se fossem benesses e, num processo que se es-
tendia a outras unidades orgcamentdrias, submetia a uni-
versidade federal aos mais estritos controles pela via de
seus orgamentos.

€ sabido que o orcamento do governo consiste
em relevante instrumento de politica economica. Ele de-
fine, preliminarmente, uma expansdo ou contracdo dos
gastos publicos, bem como a magnitude desses movi-
mentos de ampliagdo ou redugdo dos dispéncios gover-
namentais.

Em tempos de inflagdo, o volume de recursos pre-
vistos num orgamento sinaliza com respeito & taxa de
inflacdo esperada, ainda que na pratica se saiba que tal
expectativa tenda a ser uma subestimagdo. De qualquer
modo, a sinalizagdo tem um relevante significado econo-
mico, pois as expectativas inflaciondrias sdo alimentado-
ras do ritmo da inflacdo.

Nessa linha de raciocinio, em tempos de inflagdo
o orgamento de qualquer 6rgdo de governo precisa, ne-
cessariamente, conter certo grau de ficcdo, na acepgdo
que o termo aqui € empregado. A questdo ndo reside,
pois, na ficgdo or¢gamentaria em si, mas no seu grau e no
modo pelo qual ela é utilizada pelas insténcias de poder.
O grau de intensidade com que foi implantado o orga-
mento-ficcdo pelo Executivo no Brasil, no periodo es-
tudado, e a forma pela qual este mesmo Executivo o ma-
nipulou, revela como os processos de elaboracdo e exe-
cucdo do orgamento da Unido s6 se tornaram possiveis
no regime autoritdrio e como tais processos fortalece-
ram o cardter desse regime. A politica do orgamento- -
ficgdo, tal como praticada, foi viabilizada pelo arb-
trio ao mesmo tempo em que o reforgou.

A universidade foi duramente atingida pela poli-
tica do orgamento-ficgdo, implantada na segunda me-
tade dos anos setenta e intensificada nos anos oitenta.

Em virtude da especificidade da natureza e das for-

mas de atuar da universidade federal, essa politica the, .
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trouxe conseqiiéncias mais profundas e qualitativamente’

diversas daquelas sofridas pelas outras autarquias, fun-
dagdes e demais instituicBes publicas mantidas pelo po-
der Executivo. No plano das relagdes da universidade
com o Estado, o orgamento-ficgdo violentou a autono-
mia universitaria e tornou mais facil, a este Estado, man-
ter seu descompromisso com o ensino publico, j& mani-
festo expressamente na quadra anterior. :
Para que melhor se identifiquem tais conseqién-
cias é conveniente ter claro o processo de elaboracdo do
orgamento na universidade federal. .
A formulagdo do orgamento comecava no ano an-
terior dquele em que os recursos seriam utilizados?®.
Nesses processos, a universidade distribuia suas despesas

. dentro do limite superior para o conjunto da dotagdo,

chamado de ‘‘teto’’. Este era fixado pela SEPLAN-PR
para todas as unidades orgamentdrias do governo da
Unido e correspondia a um percentual que podia ser
acrescido a cada orgcamento em vigor?”. Nesse mesmo
processo, a universidade também definia as atividades e
respectivas despesas que constariam do chamado ‘‘extra-
teto’’. Este envolvia recursos que seriam pleiteados mas
que, ndo sendo autorizados, teriam que ser negociados.
Dessas negociagGes resultava o orcamento inicial da
universidade. ’

Como os ‘“‘tetos” fixados foram se tornando cada
vez mais irreais para a manutengdo da universidade, 3
medida que o orgamento se convertia mais e mais numa
peca de ficcdo, era na discussdo do “‘extra-teto’’ que a
instituicdo buscava assegurar um minimo de recursos pa-
ra suas atividades vitais. Tais discussGes eram travadas

principalmente entre a universidade e o Ministério da

Educacdo, com eventuais incursdes pela SEPLAN-PR, a
guem cabia o julgamento definitivo dos pleitos apresen-
tados. Nesses entendimentos, os projetos da instituicdo
sujeitavam-se com intensidade crescente aos ditames das
instancias decisorias do outro lado da mesa de negocia-
¢Oes.

No ano seguinte, ja durante a execucdo do orca-
mento (ficcdo) definido e aprovado no ano anterior, rei-
niciavam-se as negociagoes.

O comego da nova rodada de negociagdes, que cos-
tumava ocorrer a partir de meados do ano, foi gradual-
mente se antecipando, 3 medida que se intensificava o
carater de ficgdo dos orgamentos. As discussdes giravam
em torno dos pleitos de suplementacdo dos orcamentos a
beira da faléncia ou ji falidos. Nessas negocia¢8es, que
geralmente estendiam-se por todo o ano, a autonomia da
universidade freqlientemente transformava-se em merca-
doria que era vendida em troca dos recursos indispensd-
veis @ sua manutengdo, ainda que precéria. A tristemente
familiar figura dos reitores de “pires na mdo’’, nos gabi-
netes da capital federal, consiste em testemunho vivo des-
se inusitado sistema de trocas. Dessa segunda e prolonga-
da rodada de negociages resultava o orcamento real, ou
final, da universidade.

Por ocasido das negociagles, tanto na época de se
fixar a dotagdo inicial quanto nos momentos de se cons-
truir o orgamento real, para os dirigentes universitarios
era evidente que um orgamento ou suplementagao incha-
dos, nominalmente, em relagdo aos valores do ano ante-
rior, de fato podiam esconder (e freqlientemente escon-
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diam) valores bem menores em termos reais. Mas quando

"os valores concernentes aos orcamentos das universida-

des federais eram divulgados, através da imprensa oficial
ou privada, para a opinido publica em geral a danc¢a dos
nimeros ndo revelava a magnitude dos decréscimos nas
dotacBes que eles efetivamente representavam. Isso cer-
tamente funcionou como amortecedor das eventuais
pressdes da sociedade civil por mais recursos para a uni-
versidade federal.

Em suma, o Estado se valeu do or¢gamento-ficcdo,
aliado a inflagdo, como uma arma psicoldgica de efeitos
tangiveis e como um instrumento eficaz na manipulacdo
das regras do jogo econdmico e do jogo do poder no au-
toritarismo. Com isso, ndo lhe foi muito dificil desferir
rudes golpes na autonomia da universidade federal, pelo
controle de seus orcamentos, nem disfarcar seu descom-
promisso com o ensino publico, pela destinagdo de
verbas insuficientes 3 sua adequada manutengdo a
expansdo.

Universidade, ort;amento-fio¢50 e
centralizagdo do poder

No plano das relagBes internas 3 universidade, a
politica do orgamento-ficcdo também produziu seus
efeitos . Serviu @ efetivacdo do projeto de Reforma do
ensino superior, no que ele continha de centralizagdo
dos processos decisorios, em nome da eficiéncia e da
produtividade e as expensas da democratizagcdo do po-
der no seio da comunidade universitdria.

Um orgamento real (ou ndo ficticio) é um instru-
mento que, quando elaborado, define a distribuigdo das
verbas disponiveis entre as. vdrias atividades que serdo
executadas durante o ano., A formulagdo de um orca-
mento faz parte do processo administrativo. Este pode
ser visto como uma instancia de mediacdo das relagGes
de poder. O processo de elaboracdo de um orgamento,
portanto, integra essa mediagdo das relacGes de poder.
No caso da universidade federal, tal processo medeia as
relagGes de poder internas a instituigdo e aquelas que se
estabelecem com a sociedade inclusiva, em particular
com o Estado, que financia a maior parte de suas ativi-
dades.

Com a politica do orgamento-ficcdo a universidade
federal viu-se obrigada a trabalhar com dois processos
distintos e complementares de orcamentacdo. Um, o da
elaboragdo do orgamento inicial, ou ficticio, e outro, o
do preparo e execugdo (ou gestdo dos gastos) da dota-
¢do real.

26 O orgamento de 1981, por exemplo, era elaborado durante o
ano de 1980.

27 Por exemplo: no ano de 1980 eram definidos ‘‘tetos’’ para os
orcamentos de 1981. Os “tetos’’ correspopdiam a um acrésci-
mo percentual sobre o orcamento inicial da universidade no
ano de 1980. A sistematica de definicdo de tetos e de elabora-
¢¥o de orcamentos era (e ainda é) aplicada a todas as institui-
¢Bes publicas e 6rgdos de governo mantidos pela Unido.
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A medida que se intensificava o cardter de ficgdo
do orcamento inicial da universidade federal, sua elabo-
racdo passava a ser, ela propria, uma pega de ficgdo, e
mais importancia adquiria o orcamento real. Com isso, o
eixo de gravidade do poder embutido no preparo da do-
tacdo transferia-se em boa medida para a execu¢do orga-
mentaria, processo que se desenvolvia go /ongo de um
ano fiscal.

A transferéncia da instincia de mediagdo das rela-
¢Bes de poder, desiocada da elaboragdo do orgamento
para sua execucdo, tornava menos transparente o proces-
so de alocar verbas para esta ou aquela atividade da insti-
tuicdo. Além disso, a necessidade de um maior ndmero
dé negociagdes com o MEC, conduzidas a portas fecha-
‘das e ao longo de todo um ano, provocava um aumento
da frequiéncia dessa mediagdo e do periodo de tempo no
qual ela ocorreria. Nesse contexto, tornava-se mais fécil
para a administragdo central da universidade dissimular
o cardter discricionario da distribui¢do dos recursos en-
tre as suas diversas atividades®®.

Quando a confecgdo de um or¢camento ird indi-
car efetivamente quais verbas caberdo a quais ativida-
des, o palco do embate de forgas pela distribuicdo dos
recursos entre diferentes programacdes define-se com
relativa clareza no tempo e no espago. Quando o preparo
de uma dotacdo inicial representa uma ficgdo, e a aloca-
¢do dos recursos ocorre de fato durante a execugdo or-
camentdria, a situagdo é diversa. Os contornos desse pal-
co esgarcam-se no tempo e, por conseguinte, fica mais
fécil ocultar seu verdadeiro espago, confundindo-o com
o lugar das decisGes relativas aos demais assuntos da vi-
da universitdria.

O deslocamento da mediacdo das relacbes de po-
der para a execu¢io orgamentaria.cumpriu papel analo-
go ao de uma manaobra diversionista por parte das ad-
ministraces centrais da universidade, no cendrio dos em-
bates pelas fatias do poder. Esse deslocamento teve re-
flexos na luta dos docentes por uma gestdo democrati-
ca da universidade. Nas institui¢Ges federais, sua luta pe-
la participagdo nas decisOes da 4rea financeira teria pou-
ca valia se concentrada no processo de elaboragdo do
orgamento inicial, uma peca de fic¢do. Por outro lado,
tornava-se dificil de ser travada ao longo da execugdo
orcamentdria devido a necessidade de se manter uma
mobilizacdo quase que permanente, durante o ano le-
tivo.

A luta dos docentes passou a ser mais sistematica
e organizada a partir dos Gltimos anos da década de se-
tenta, com a ampliacdo e consolidagdo de suas associa-
¢Bes. No entanto, os processos e as decisGes quanto a
destinagdo de recursos dentro da instituicdo, apesar de
sua importdncia para a vida universitaria, raramente fo-
ram objetivo especffico da reflexdo e agdo das Associa-
¢oes dos Docentes — AD’s. Aquela dificuldade de mobili-
zacio quase que permanente terd sido um dos fatores que
propiciou a concentragdo de sua luta por uma gestao de-
mocratica da universidade em torno de outras questdes.

A concentragdo em torno de outras quest8es de or-
dem financeira e, também, de temas de natureza diversa,
evidentemente ndo se deveu apenas a esse fator, pois ou-
tros desempenharam papel igualmente ou mais relevan-

te na escolha. Entre esses, havia a questdo do achatamen-

to dos recursos para outros custeios e capital — a partir
de meados dos anos setenta — e a compressdo global das
dotacBes das institui¢Bes federais, esta ja nos anos oiten-
ta. Ambas dimens8es da crise financeira da universidade
freqiientemente mobilizaram as AD’s em torno da luta
por mais verbas para o ensino superior. Além dessas, ha-
via também a questdo salarial, de grande importincia
frente aos saldrios crescentemente aviltados dos docen-
tes?®. E para seu enfrentamento era facil obter consen-
so e bastavam mobilizagBes sucessivas e concentradas em
dados periodos de tempo durante o ano letivo. O inte-
resse coletivo que a questdo despertava, a facilidade para
alcancar o consenso e lograr rapida mobilizacdo em
torno dela terdo sido responsaveis precipuos pela tendén-
cia progressivamente sindical®® que veio assumindo o
movimento docente nos anos oitenta.

A politica do orcamento-ficcdo provavelmente
desempenhou algum papel, ainda que secundério, nas
opcdes feitas pelo movimento docente acerca dos temas
de suas lutas. E ambos, politica do Estado e opgdes do
movimento, devem ter contribuido para o elevado grau
de desinformacgdo dos professores a respeito da gestdo
financeira da universidade federal. Esse desconhecimen-
1o, por sua vez, terd influido no padrio de escolhas das
AD’s na sua luta pela democratizagdo da universidade.

Analisando preliminarmente os resultados do estu-
do-base do Programa de Avaliagio da Reforma Univer-
sitdria —PARU, Belloni notou da parte dos professores,
um ‘‘significativo grau de desconhecimento ou desinfor-
macédo sobre o processo e as instancias responsdveis pela
elaboracdo do orgamento’’ nas instituigOes de ensino su-
perior pesquisadas (Belloni, 1985, p. 28). Os docentes
responderam a um quadro descritivo das operag8es de
formulagdo do orgamento da instituigdo no qual pedia-
se que fossem identificadas as instdncias de decisdo res-
ponsaveis pelas diferentes etapas, que iam desde a elabo-
racdo da proposta orcamentdria até a decisdo final, pas-
sando pelas negociagGes pertinentes.

A desinformacdo dos professores das universidades
federais da amostra com respeito a elaboragcdo do orga-
mento em cada instituigdo variou bastante. Tomando-se
o ponto médio dos percentuais apresentados para as di-
versas instituicGes dir-se-ia que a desinformagdo a respei-
1o daqueles processos e instancias seria de algo em torno
de 45%. O significado desse valor pode ser melhor avalia-
do quando ele é comparado com as respostas relativas a
existéncia ou ndo de representacdo docente em outras

28 Note-se a proposito, que no plano das relagGes da universida-
de federal com o Estado tais processos também facilitavam a
dissimula¢do de critérios arbitrarios por ele adotados na desti-
nagdo dos recursos para esta ou aquela instituicdo.

29 £ conveniente lembrar que a maioria dos docentes do ensino
superior situava-se, a partir de 1979, entre os trabalhadores
mais atingidos pelas polfticas salariais que pretendiam redis-
tribuir a renda dentro da massa de salarios.

30 A busca de ““formas de a¢do unitdria que dependem da ob-
tengdo de amplo consenso’’ estaria na origem do ‘‘carater se-
mi-sindical’’ das AD’s, segundo Cardoso (1985, p. 18).
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instancias de decisdo, aquelas que tratam da rea acadé-
mica da instituicdo. Nesse caso, o desconhecimento dos
professores sobre a existéncia de representagdo docente
nas instancias de decisdo académica teria seu ponto mé-
dio por volta de 35%!, uma sensivel diferenca de dez
pontos percentuais. »

' A desinformacdo sobre as questdes de ordem
financeira também foi revelada quando se indagou aos
docentes a respeito das fundagGes ou organismos simi-
lares para a captagdo de verbas ndo orcamentdrias para
a sua instituicdo. A esse respeito sdo elucidativos os re-
sultados apresentados por outros resultados do estudo-
base do PARU, relativos a Universidade Federal de Mi-
nas Gerais — UFMG. Nesta universidade federal, que pos-
sui mais de dez fundag8es privadas, 53% dos professores
entrevistados disseram desconhecer a existéncia de tais
organismos. E esse percentual foi baixo, quando compa-
rado as respostas dos docentes de outras instituicSes.

A politica do orcamento-ficgdo do regime autori-
trio contribuiu para reforgar as relagdes de poder cen-
tralizadas na universidade federal e, nesse sentido, serviu
ao espirito do projeto de Reforma do ensino superior.
Durante a primeira metade da década de setenta, antes
da implantagdo da politica do orgamento-ficgdo, o cen-
tralismo decisério sedimentava-se na universidade fede-
ral sobretudo pela forga da opressio do regime. Mais
tarde, terminando a era mais terrivel do arbitrio, viria a
ser paulatinamente implantado o orgamento-ficgdo, re-
forgo do centralismo das decisBes que havia se apoiado
no autoritarismo. Ja nos anos oitenta, enquanto o regime
caminhava para seu termo, mediante conquistas da socie-
dade civil e também como resultado da crise do modelo
econdmico, na universidade os docentes fortaleciam-se e
progressivamente obtinham vitorias no sentido de demo-
cratizar as relacGes de poder nas instituicdes de ensino
superior. Mas nessa mesma época os efeitos do orgamen-
to-ficgdo intensificavam-se com o arrocho das finangas
da universidade federal. Ao longo dos anos oitenta, en-
quanto conquistas democrdticas eram obtidas no ambito
interno da universidade, como testemunham as eleicGes
diretas de reitores e de outros dirigentes, menos relevan-
te se tornava o processo de elaboragdo do or¢gamento ini-
cial. Portanto, e paradoxalmente, mais facil era manter
a centralizagdo das decisBes quanto 3 distribuigdo e des-
tinagcdo dos recursos.

Os anos oitenta viram a consolida¢io e o aprofun-
damento dos processos que venho discutindo, os do em-
presariamento das atividades e da sujeigdo da autonomia
da universidade federal. As politicas econdmicas reces-
sivas provocaram quedas na arrecadacdo de impostos e
conseqiientes redugdes no orgamento da Unifo. A uni-
versidade foi duramente atingida.

Os compromissos do Estado com o capita! priva-
do, sobretudo com o grande capital nacional e multina-
cional, firmados as expensas dos direitos do cidaddo e
das necessidades das camadas majoritarias da popula-
¢do, ja vinham ha muito resultando em substanciais cor-
tes nos dispéndios na chamada érea social (educacdo, sa(-
de e saneamento, previdéncia social, etc.). No periodo
1977-1982, por exemplo, as verbas da Unido para essa
area sofreram uma dréstica queda de 56% (Von Doel-
linger, 1983). Essa diretriz das politicas publicas, ndo de-
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clarada mas de efeitos visiveis, somada ao descompromis-.
so do Estado com o ensino publico, repercutiu vigorosa- .
mente sobre os orcamentos da universidade federal nos

anos de recessdo. Entre 1982 e 1983 suas despesas so-
frem cortes reais da ordem de 20% (Quadro VI, colunas

5 e 6). Entre 1983 e o ano seguinte sdo adicionalmente

reduzidas em cerca de 12%. As verbas para outros cus-
teios, que ja vinham sendo proporcionalmente diminui-
das, comegcam a cair em valores absolutos e reais a partir

de 1981 (Quadros Vil e VIII). A crise de verbas para ou-
tros custeios tornou-se extremamente aguda. Com ela in-

tensificou-se a busca de recursos adicionais mediante con-.
vénios, assumindo redobrado fmpeto o empresariamento
e a sujeicdio da autonomia da universidade federal. Para’
que se tenha uma idéia da magnitude dessa crise, basta

dizer que as verbas orcamentarios recebidas do tesouro

para despesas de outros custeios da instituicdo, em 1984,

correspondiam a somente 2/3 do que lhe foi repassado

em 1979.

Com a inauguragdo da Nova Reptiblica em 1985
ocorreram algumas alteragcBes nesse cendrio. Diante da
necessidade de legitimar a nova correlagdo de forgas que
subia ao poder, e retomado o crescimento econdmico,
a tendéncia declinante do or¢amento da universidade fe-
deral foi revertida. As verbas orcamentdrias para outros
custeios, no entanto, continuaram extremamente baixas
em termos proporcionais.

No ano seguinte o orgamento previsto da universi-
dade federal deu um salto nos recursos para pessoal. Isso
decorreu das conquistas salariais dos docentes, significa-
tivas do ponto-de-vista financeiro embora ainda distan-
tes da reposicdo das perdas sofridas ao longo de mais de
uma década. Elas foram permitidas pelas novas condi-
¢Oes politicas da chamada transicdo democrética e pelo
pleno cumprimento da Emenda Jodo Calmon no orga-
mento previsto para a edugcdo de 1986, reforgado pelo
prestigio que na nova composi¢do do poder desfrutavam
as forgas ocupantes da pasta da educacdo.

Apesar dessas modificagGes nada despreziveis sob
o prisma financeiro, persistiu a politica de cassa¢do bran-
ca da autonomia da universidade federal. Sendo mantida
a compressdo relativa das verbas orcamentdrias para ou-
tros custeios permanecia a necessidade sempre premente
de captacdo de recursos adicionais, pelos processos antes
discutidos. Na verdade, esses processos ndo s tiveram
continuidade na Nova Republica como esta ainda inovou
na sujeicdo da autonomia e nos mecanismos de privatiza-
¢do dos recursos pablicos. Discuto essas inovacdes na se-
¢30 seguinte.

A atual politica e o Programa Nova Universidade

Um ano depois de inaugurada a Nova Replblica a
polrtica de financiamento do ensino superior ndo difere
fundamentalmente daquela que vigia nos tempos do ar-
brtrio.

31 Tomando-se os percentuais apresentados no texto para cada
universidade federal da amostra (UFBa, UFRJ, UFF, FUVi,

UnB e FUAM).
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A principal inovagdo nessa politica é a instituigdo
- do Programa Nova Universidade — PNU, implantado em
1986, cujos objetivos expressos sdo os de contribuir para
a melhoria do ensino superior brasileiro. Na sistemétia de
seu funcionamento, as universidades submetem ao MEC
projetos de natureza diversa que sdo julgados por comis-
sBes de especialistas para esse fim convocadas. Dentre os
indmeros projetos apresentados sdo selecionados aqueles
que se encontrariam em sintonia com os amplos objeti-
vos do programa e que se destacariam por sua qualida-
de. Uma vez aprovado o projeto a instituigdo que o apre-
sentou recebe os recursos pleiteados para sua execucdo.

A universidade publica, em especial a federal, hd
muito empenhada na luta por sua autonomia e por re-
cursos — particularmente para outros custeios — que
permitissem desempenhar a contento seus papéis so-
ciais, recebeu como resposta do Estado a criagdo do
PNU. Com esse programa o MEC logrou, de uma s6 fei-
ta, consolidar e ampliar dois importantes componentes
das polrticas de financiamento do autoritarismo. De um
lado manteve o cerceamento a autonomia da universi-
dade federal na gestio de seus recursos, pois uma pe-
quena folga no arrocho das verbas para outros custeios
ficou na dependéncia da aprovacdo de projetos espec fi-
cos por parte do MEC, externos ao orcamento da univer-
sidade. De outro, em nome da competicio pela qualida-
de, promoveu um vigoroso aumento nos subsidios car-
reados para os estabelecimentos particulares®?,

Na politica iniciada em 1986, quando o MEC dis-
pos pela primeira vez na sua histéria do segundo maior
or¢camento dentre todos os Ministérios, em boa medida
devido as perspectivas de cumprimento da Emenda Jodo
Calmon, a tendéncia decrescente das verbas orcamenta-
rias da rubrica de outros custeios e capital da universi-
dade federal ndo mais poderia ser justificada mediante
argumentos de extrema pentria de recursos. Mas, em lu-
gar de reverter aquela tendéncia, o MEC reduziu ainda
mais a participacdo dessa rubrica nas dotagdes do ensino
superior federal (aqueles 7% a que me referi’ na se¢go an-
terior) e alocou um significativo volume de recursos de
outros custeios para o seu Programa Nova Universidade.
Essas verbas, que deveriam caber & universidade federal
para que fossem geridos de forma autdnoma e democra-
tica, somente viriam a ser obtidas — se obtidas — median-
te a aprovagdo de projetos submetidos ao PNU®3 .

Continuando premida pela urgente necessidade de
afrouxar sua asfixia financeira, a universidade federal es-
td sendo mais uma vez compelida a trocar sua autonomia
por verbas, agora na Nova Republica. E os recursos que o
PNU estd destinando & universidade federal via projeto
ndo sdo modestos, se comparados ao que esta recebeu no
seu or¢camento. Os Cz$ 436 milhdes de cruzados previs-
tos para a universidade federal (Quadro X} correspon-
dem a mais de 1/3 do seu orgamento para outros cus-
teios em 1986, no valor de Cz$ 1.240 milhdes de cru-
zados.

Além do cerceamento a autonomia da universida-
de federal o PNU ainda vem servindo para elevar vertigi-
nosamente as subvenc¢des aos estabelecimentos privados.
Até o surgimento do PNU, a principal forma utilizada
pela Secretaria de Ensino Superior — SESu do MEC pa-
ra prover auxilio sistemdtico aos estabelecimentos par-

ticulares era o chamado Programa de Apoio Financeiro
as Instituicdes de Ensino Superior Ndo Federais —
PANF3*. Para que se possa avaliar a magnitude dos sub-
sidios ao ensino privado embutidos no PNU é convenien-

QUADRO X

Recursos da SESu-MEC para o Programa Nova
Universidade (PNU) e para o Programa de
Apoio Financeiro as IES Nao-Federais (PANF),
1986 (estimativas)

(Cz$ milhSes correntes)

PNU**  PANF*** RELAGAO
IES (1) /(2
(1) {(2) =(3)
Federais 436,0 - -
Estad./Munic. 29,9 17,0 1,76
Particulares™® 67,6 20,0 3,38
Total 5334 37,0 -

Fonte: SESu-MEC

¥ Exclui recursos para bolsas de estudo e outros re-
passes ao ensino superior privado ndo compreen-
dido no PNU e no PANF.

Distribuicdo estimada segundo os recursos aplica-
dos na 13 fase do PNU (Cz$ 283,4 milh8es) e em
aplicacdo na 22 fase (Cz$ 250 milhdes. Na 12
fase do programa, dos Cz$ 47,5 milhdes repassa-
dos as IES N&o-Federais”” 69,3% foram destina-
dos aos estabelecimentos particulares. Na 22 fase
0 MEC previa destinar cerca de Cz$ 50 milhdes
a categoria IES Néo-Federais’’. Admitiu-se que
desse montante os estabelecimentos particulares
recebessem a mesma porcentagem ({(dados desa-
gregados estdo apresentados em Velloso, 1986).
Valores estimados supondo-se que o volume total
de recursos aplicados em 1986 (estimados em
Cz$ 37 milhdes) seja equivalente a 3% de despe-
sas de outros custeios e capital das IES federais
(Cz$ 1.239,0 milhdes na dotacdo orcamentaria),
como ocorreu em 1985, e que as proporgdes
entre “estaduais/municipais’”’ e ‘‘particulares’’ man-
tenham-se constantes.

32 A presente discussdo do PNU é uma vers#o revista e amplia-
da do tratamento que anteriormente dei ao tema, em meu
texto ‘‘Financiamento do Ensino Superior e Constituinte”.
{Velioso, 1986).

* ¥

¥* ¥* *

33 Tive a oportunidade de apresentar essa argumentac&o no sim-
posio ‘‘Politicas de Financiamento da Educacdo e Constituin-
te’’, na IV Conferéncia Brasileira de Educagdo, Goiania, se-
tembro de 1986. Para uma critica assemelhada, e que ofere-
ce uma viséo mais ampla do PNU. {Miranda, 1986).

34 Nio se incluem no PANF aux flios eventuais nem os subs idios
concedidos por outros orgdos do Ministério, mas a respeito de
ambos ndo hé dados disponiveis. .
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te compard-los ds verbas do PANF para esse sistema de
ensino. Na auséncia de informacgdes, no momento, a res-
peito das despesas do PANF com os estabelecimentos
particulares em 1986, adoto a estimativa conservadora
de que elas serdo de pelo menos Cz$ 20 milh3es de cru-
zados nesse ano (vide terceira nota do Quadro X). Ora,
j@ no seu primeiro ano de execugdo o PNU deve alocar
cerca de Cz$ 68 milhdes de cruzados ao ensino superior
particular, trés vezes mais do que o PANF (Quadro X).
Isso significa que no espago de apenas um ano quadru-
plicaré o auxilio sistemético do MEC ao ensino privado.

O PNU, além de elevar as subvencOes concedidas
ao ensino privado trouxe uma novidade que pretende
legitimé-la do ponto-dewvista académico e social. A no-
va sistemdtica dos subsidios contém, implicitamente,
uma importante mensagem nesse sentido. Se antes as
transferéncias de recursos aos estabelecimentos parti-

culares eram feitas exclusivamente segundo critérios

(obscuros) definidos pelo proprio Estado, agora, no
PNU, elas sdo apresentadas como resultado de uma
limpa e livre competicdo entre os melhores projetos
apresentados. Com essa mensagem O programa enco-
bre a questdo fundamental, a da destinagdo de verbas
publicas para o ensino privado em detrimento da uni-
versidade oficial. Ademais, oculta a verdadeira natureza
do processo decisério que leva a fixacdo das quotas de
recursos que serdo destinadas ao ensino oficial e ao
particular. Embora os projetos submetidos pelas ins-
tituicBes sejam julgados por especialistas, ndo lhes com-
pete estabelecer a distribui¢do das quotas que limita-
rdo os recursos a serem repassados ao setor publico e
ao privado; essa decisdo é tomada pelo Ministério.
Por fim a nova sistemdtica, consistindo num con-
junto de procedimentos articulados em um programa,
com aparente legitimidade académica, sugere maior via-
bilidade para seu fortalecimento do que o elenco de ex-
pedientes ad hoc abrigados no guarda-chuva do ‘‘apoio
financeiro as instituicGes ndo-federais’’. O fortalecimen-
to do PNU, que serve de expressdo concreta 3 doutrina
liberal de financiamento do ensino, dependerd do espa-
¢o politico que ela vier encontrar nos anos vindouros. A
expansdo do programa representard uma forga contréria
3 legitima e necessédria autonomia financeira da universi-
dade publica, impulsionando o crescimento dos subsi-
dios ao ensino privado. E estes, atualmente concedidos
as diversas instituicGes particulares por meio de proje-
" tos especificos, podem vir a ser transformados num flu-
x0 permanente de verbas destinadas a cada uma delas em
nome da qualidade que hoje supostamente exibem.
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