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I- INTRODUCAO

1- O ensino superior e as prioridades educacionais

A preocupacgdo nacional com a educagdo basica e a prioridade que vem sendo
atribuida a solucdo dos problemas que afetam esse nivel de ensino sdo corretas e
necessarias. N&do ha duvida que o crescimento do PIB e a viabilizacdo de melhores
condicbes de vida para o conjunto da populacdo dependem de um aumento de
produtividade associado ao desenvolvimento tecnoldgico. Isso ndo sera possivel sem
uma forga de trabalho escolarizada. Do mesmo modo, a gestdo democratica da sociedade
exige uma cidadania responsavel, a qual tem como fundamento a universalizacdo da
educacéo basica.

Mas a questdo da modernizacdo da sociedade, associada ao desenvolvimento de
um sistema produtivo baseado na capacidade de absorver e gerar novas tecnologias,
possui também uma outra face. E preciso, mas ndo basta, que o conjunto da populagio
tenha acesso a oito anos de instrugdo escolar de boa qualidade. E necessério assegurar,
paralelamente, a existéncia de uma parcela (certamente bem menor) da populagdo que
seja altamente qualificada para operar e gerir as complexas organizagdes que estruturam
tanto o sistema produtivo quanto o politico e o social: cientistas, engenheiros,
agronomos, economistas, administradores, comunicadores, historiadores, geografos,
médicos, bibliotecarios e professores de todos 0s niveis de ensino.

A inexisténcia, em numero suficiente, de pessoal altamente qualificado, com
formacdo de nivel superior, constitui um permanente obstaculo, tanto para o
gerenciamento dos 6rgdos publicos como para a criacdo de novas atividades produtivas,
a modernizacdo da agricultura, a preservacdo de meio ambiente, a manutencdo da
competitividade do parque industrial nacional e a melhoria da qualidade do ensino
basico.

E por isso que uma politica educacional adequada as necessidades do pais deve
contemplar os dois lados e os dois pdlos do sistema de ensino: a educacdo basica, de um
lado, o ensino superior, de outro.

2 - Prioridades da politica de ensino superior

Para formar, no pais, recursos humanos com a qualificacdo necessaria em nimero
suficiente, é preciso atingir, simultaneamente, dois objetivos: aumentar o atendimento e
melhorar a qualidade.

O primeiro problema a ser considerado diz respeito a extensdo do sistema atual.
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No Brasil, a populagdo matriculada no ensino superior, de 1.540.080 estudantes, ndo
atinge 11% dos jovens em idade de cursar a universidade. Essa porcentagem € muito
inferior a de varios paises da América Latina, como, por exemplo, Chile, 18% e
Argentina, 39%, ja para ndo falar nos Estados Unidos, onde ultrapassa 60%.". E, se 0
Brasil pretende efetivamente modernizar-se como nacdo, este nimero deve ser ampliado.
E verdade que, hoje, a evasdo do ensino bésico e a conseqiiente reducdo do niimero de
matriculas nas escolas de nivel médio contribuem para reduzir substancialmente a
pressao da procura por ensino superior. Mas a melhoria necessaria nos niveis anteriores
deve aumentar esta demanda, que precisaremos atender.

Por outro lado, a qualidade da formagdo oferecida no sistema é extremamente
heterogénea e, na média, certamente muito deficiente. E preciso, portanto, reconhecendo
essa diversidade, estabelecer mecanismos que atuem no sentido de preservar, incentivar e
ampliar os centros e ndcleos capazes de, efetivamente, desenvolver a pesquisa e formar
pessoal altamente qualificado em diferentes areas do conhecimento, ao mesmo tempo em
que se procura, como no ensino fundamental, elevar o nivel geral da formacao oferecida
no conjunto do sistema.

Considerando as deficiéncias quantitativas e qualitativas do sistema, uma politica
nacional para 0 ensino superior ndo pode se orientar no sentido de reduzir os
investimentos publicos nesta area. Mas, considerando também que o pais ja dirige para o
ensino superior cerca de 20% dos recursos publicos destinados a educacgdo, e s6 o
Ministério da Educacdo destina a essa mesma finalidade mais de 70% dos recursos que
recebe do Tesouro, seria impossivel aumentar este percentual sem afetar negativamente
o atendimento ao ensino fundamental (Tabelas 1 e 2). E imprescindivel, portanto,
realizar estas tarefas dentro da disponibilidade de verbas, melhorando a relacdo custo-
beneficio dos investimentos, estabelecendo prioridades e buscando a elevacdo da
qualidade e produtividade de todo o sistema. Isto é possivel porquanto existe certamente
uma ampla margem de ineficiéncia e irracionalidade na distribuicdo e utilizacdo dos
recursos, a qual precisa ser corrigida.

A orientacdo dos investimentos publicos deve contemplar também a questdo da
eqliidade, garantindo que 0 acesso ao ensino superior ndo se restrinja apenas a populacao
de renda mais elevada, nem se concentre em uma Unica regido do pais.

Finalmente, precisamos considerar que a melhoria do sistema, em termos de
qualidade, eficiéncia, eficacia e equidade, exige uma profunda transformacdo e
modernizacdo da relacdo entre o Poder Publico e as instituicbes de ensino. Muito da méa
aplicacdo de recursos resulta de um sistema extremamente rigido, centralizado e ineficaz
de controles burocraticos, que afeta particularmente o setor publico e imobiliza as
instituicbes, tornando-as inteiramente dependentes financeiramente e, portanto,
irresponsaveis e ineficientes quanto a custos e gastos.

! UNESCO, Anuério Estatistico, 1998.



Se os objetivos sdo claros, as solugdes ndo sdo faceis. Dependem de um
conhecimento profundo da nossa realidade educacional, de uma analise objetiva das
distorcOes que apresenta e dos impasses que enfrenta, assim como dos obsticulos
politicos que precisam ser superados.

O diagnostico apresentado neste trabalho e a politica proposta constituem
explicitacdes de problemas e tendéncias que tém estado em gestacdo no Ministério da
Educacdo ha bastante tempo e tém atravessado diferentes administracdes. Tém estado
presentes também nos debates que se travam na comunidade universitaria. Mesmo que
ndo haja consenso sobre alguns pontos cruciais, corresponde a uma reflexdo que vem
sendo feita no conjunto do pais.

Durante a gestdo do Ministro Goldemberg, fez-se um esfor¢co de dar maior
organicidade & atuagdo da SENESu, explicitando as orientacdes que aqui foram
apresentadas. Este trabalho resulta desta experiéncia e espera-se que ele figue como uma
contribuicdo para a gestdo atual e as futuras, dentro de um conjunto de preocupacoes
que tem permanecido constante na politica de ensino superior nos ultimos anos.

Tabela 12

Brasil - Distribuigdo Porcentual da Despesa da Unido
na Funcéo Educagéo e Cultura, por Programas Funcionais - 1988.

Programas Funcionais %
Ensino de 1° grau 43,8
Ensino de 2° grau 6,9
Ensino Superior 42,4
Ensino Supletivo 0,1
Educacéo Fisica e Desportos

Assisténcia ao Educando 0,2
Cultura 1,8
Educacéo Especial 0,2
QOutros 4,6
Total 100,0

FONTE: Orcamento Geral da Unido

? Estes dados, assim como os da tabela resultam de pesquisas realizadas no MEC, em 1989, com dados
de 1988. Inclui todas as fontes, inclusive salario-educagdo, e ndo apenas recursos do Tesouro. Inclui
também os recursos destinados a Secretdria da Cultura que, naquela época ndo havia ainda sido
desmembrada do MEC. Isto explica as diferencas em relacéo as tabelas posteriores. Usamos estes dados
neste trabalho, porqué séo os Unicos disponiveis que nos permitem comparar as despesas da Unido com a
dos Estados.
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Tabela 2

Brasil - Distribuicdo Percentual das Despesas da Federagao
na Funcdo Educagao e Cultura, por Programas Funcionais - 1988

Programas Funcionais %

Ensino de 1° grau 56,3
Ensino de 2° grau 75
Ensino Superior 15,2
Ensino Supletivo 0,6
Educacdo Fisica e Desportos 0,9
Assisténcia ao Educando 1,0
Cultura 19
Educacdo Especial 0,2
Outros 16,4
Total 100,0

FONTE: Orgamento Geral das Unidades da Federac&o e do Distrito Federal

3- O papel do Ministério da Educacgdo no desenvolvimento do ensino superior

No panorama complexo do ensino superior brasileiro, cabe ao Governo Federal
um triplo papel.

De um lado, ele centraliza um complexo e extremamente burocratizado sistema
de controles, o qual estd em grande parte afeto ao Conselho Federal da Educacdo. Este
sistema precisa urgentemente ser reformulado, uma vez que se transformou num imenso
cartdrio, cuja utilidade para disciplinar a expansdo e assegurar a qualidade do ensino
superior é extremamente questionavel.

De outro, é no MEC e, especialmente, na SENESu e na CAPES, que se
concentra um conjunto de incentivos e de recursos destinados a desenvolver o sistema de
ensino e pesquisa no seu conjunto. Esses recursos e incentivos precisam ser direcionados
de forma mais eficaz.

Finalmente, cabe ainda a SENESu a manutencdo e o gerenciamento global de
uma extensa rede de instituicdes federais de ensino superior (IFES), as quais constituem
uma parte central e fundamental de todo o sistema. A atuacdo da SENESu em relacdo ao
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sistema federal de ensino superior constitui o cerne da na medida em que ela é, ao
mesmo tempo, exemplar para o conjunto das instituigdes e central na manutencdo do
sistema.

E no exercicio desse triplice papel e contando com esses instrumentos que 0
MEC deve formular uma politica adequada ao desenvolvimento do ensino superior
brasileiro, de forma a atender as exigéncias da sociedade.

4- A questéo dos custos e das func¢des do ensino superior

A politica que esta sendo proposta parte da constatacdo de que o sistema de
ensino superior brasileiro enfrenta, hoje, além de dificuldades conjunturais muito sérias,
uma profunda crise estrutural, que afeta de forma particularmente grave o setor publico
federal e esta ameacando sua viabilidade e credibilidade. E preciso entender, entretanto,
que ndo se trata, apenas, de um problema nacional. A situacdo brasileira reflete, de forma
agravada, uma crise que ocorre em todos os paises e que possui duas grandes dimensdes:
multiplicagdo de fungdes e aumento de custos.

Precisamos reconhecer que, ao papel que cabia antigamente as instituicdes de
ensino superior, o de formar uma pequena elite dirigente e uns poucos profissionais
liberais, somaram-se, ao longo dos anos, muitos outros. Esta alteracdo afeta,
basicamente, as universidades, as quais constituem uma parte central, embora nao Unica,
do sistema de ensino superior.

Até meados do século XIX, o sistema de ensino superior compreendia, no mundo
todo, um namero restrito de instituicdes, dedicadas exclusivamente ao ensino, que
atendiam a uma parcela muito pequena da populacdo. Seu custo, por isso mesmo, em
termos de percentagens dos or¢amentos nacionais, era muito reduzido, restringindo-se
ao pagamento de uns poucos professores e a manutencao dos edificios e das bibliotecas.

A primeira grande transformacdo deste sistema, que se iniciou na Europa no
comeco do século passado (e, no Brasil, um século depois, com resultados muito
limitados), consistiu na absor¢édo da pesquisa como parte integrante da vida universitaria.

Pesquisas sdo atividades cada vez mais dispendiosas, exigindo investimentos
vultosos em infra-estrutura, que compreendem laboratorios e equipamentos muito caros.
Além do mais, a pesquisa exige pessoal altamente treinado e qualificado, integralmente
dedicado a universidade, o que implica salarios mais elevados do que o dos antigos
professores, que aliavam o ensino ao exercicio de uma profissao liberal. Além disso, a
institucionalizacdo da pesquisa tem como corolario a formacdo de pesquisadores
profissionais, 0 que levou a institucionalizacdo da pds-graduacdo. O desenvolvimento da
pesquisa contribui, portanto, para um crescimento acelerado dos custos das
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universidades.

Apesar dos custos adicionais que gera, o desenvolvimento da pesquisa nas
universidades tornou-se um elemento fundamental e indispensédvel da revolugdo
cientifico-tecnoldgica, pois constitui parte integrante do processo de producdo de
conhecimentos que € proprio da sociedade moderna, e da formagdo de recursos humanos
capazes de geré-los e difundi-los.

Se a pesquisa cientifica alterou a natureza e ampliou os custos do sistema
universitario, ndo provocou necessariamente a ampliagio ou multiplicacdo das
instituicdes e do nimero de alunos. 1sso s6 comecou a ocorrer em grande escala a partir
do final da 22 guerra mundial e constitui a segunda grande revolucdo do sistema de
ensino superior. Esta extenséo do sistema decorreu do aumento da demanda, ocasionado
pela transformacdo na estrutura produtiva da sociedade: de um lado, a elevacéo da renda
média das familias liberou uma parcela crescente de jovens da necessidade de um
ingresso precoce no mercado de trabalho; de outro, a expansdo do trabalho ndo manual
em relacdo ao manual valorizou a escolarizagdo mais avancada. Esta pressdo por
expansdo das vagas ficou muito clara, no Brasil, com a movimentagdo estudantil da
década de 1960, que precedeu a grande expansdo da década seguinte. Desta forma, em
vez de uns poucos estabelecimentos dedicados a educar uma pequena elite, passou a ser
necessario um numero cada vez maior de grandes instituicbes, para abrigar uma
porcentagem crescente da populacdo jovem. Mas ndo se trata apenas de um aumento de
nimero de alunos. A demanda se tornou cada vez mais heterogénea e diversificada,
acarretando uma multiplicacdo de cursos e carreiras que tornou as atividades de ensino
extremamente complexas, exigindo um corpo docente igualmente diversificado e
qualificado.

A evolucdo ndo se restringiu a essas duas alteragdes. O fenbmeno da
multiplicacdo de fungdes prosseguiu. As grandes universidades incluem, hoje, entre suas
atividades, além do ensino de graduacdo e da pesquisa:

- oferta de cursos de treinamento, aperfeicoamento e reciclagem para adultos com curso
superior concluido ou incompleto;

- formacdo avancada em nivel de pds-graduacao;

- cooperagdo com o setor produtivo para o desenvolvimento tecnologico;

- servicos 0s mais diversos de assessoria a 6rgaos publicos e privados;

- colaboracdo na melhoria da qualidade do ensino basico em sua relacdo com o
desenvolvimento de uma cidadania responsavel e as necessidades do mercado de
trabalho;

- prestacdo de servigos de salde, especialmente através dos hospitais universitarios;

- acdo no campo cultural, inclusive mantendo museus, orquestras, radios, televisdo,
jornais e revistas.

Grandes universidades multifuncionais, que desenvolvem todas estas atividades,
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revelaram-se fundamentais para o desenvolvimento econdmico, social e cultural da
sociedade moderna. Mas, sua criagdo e manutencdo implicam aumentos constantes do
custo absoluto e relativo do sistema de ensino superior, que passa a absorver percentuais
cada vez maiores dos fundos publicos, o que € facilmente constatavel no caso brasileiro.
Se, mesmo nos paises desenvolvidos, a conjugacdo de pesquisa e ensino superior de
massa provocou uma crise de financiamento, desconsideram no Brasil, onde todas as
novas funcgdes e o correspondente aumento de custos se concentram, em grande parte,
nas universidades publicas.

A raiz profunda da crise atual reside, portanto, em grande parte, no fato de que
0 custo, tanto em termos financeiros como de recursos humanos, de instituicbes de
ensino que sejam, simultaneamente, grandes centros de pesquisa competitivos em nivel
internacional, é demasiado elevado para que este modelo possa ser multiplicado em
namero suficiente, de modo a absorver toda a demanda por formacéo de nivel superior.

No Brasil, a crise estrutural, que é semelhante a dos outros paises, foi agravada
por uma crise conjuntural. Enquanto a economia crescia em ritmo acelerado, foi possivel
um aumento constante dos investimentos federais na educacdo superior, 0 que tornou o
sistema publico altamente dependente desta fonte de recursos (excetuando-se apenas 0s
Estados de Séo Paulo e Parand). Com o inicio da crise econdmica dos anos oitenta, 0s
recursos diminuiram e o sistema estagnou. A situacdo agravou-se ainda mais com a
Constituicdo de 1988, a qual, redistribuindo a receita de impostos em beneficio de
Estados e Municipios, reduziu os recursos federais e, portanto, 0 montante absoluto do
percentual destinado a manutencdo do ensino, do qual depende a rede federal. N&o ha,
portanto, como viabilizar a manutencao e expansdo do sistema de ensino superior sem
uma profunda alteracdo das responsabilidades da Unido e da estrutura de financiamento
hoje existente, a ndo ser que ocorram um extraordinario surto de desenvolvimento
econémico e uma profunda reforma fiscal. Mesmo assim, as caracteristicas arcaicas do
sistema atual e sua ineficiéncia crénica precisam ser corrigidas para atender as novas
demandas de uma economia em crescimento.

Nos paises desenvolvidos, a busca de solucbes para este problema, que neles se
manifesta de forma menos dramatica, tendeu a seguir trés orientacdes:

De um lado, estabeleceu-se uma pressdo, por parte dos orgdos financiadores,
publicos ou privados, no sentido de uma racionalizacdo dos gastos e de uma avaliacao
muito mais estrita da relacdo custo - beneficio. Isso se aplica tanto a pesquisa como ao
ensino, pois, face a pressdo da populacdo por acesso a educacdo superior, tornou-se
necessario exigir das universidades uma utilizacdo mais intensa de Seus recursos
humanos, aumentando o numero de estudantes atendidos. Uma das implicacbes desta
politica € a exigéncia de modernizacdo do sistema gerencial das universidades, pois, dada
a complexidade crescente de suas atividades e o vulto dos recursos que maneja, €
impossivel que sejam administradas com eficiéncia sem o uso de técnicas e instrumentos
proprios das grandes organizagbes. Outra é a introducdo de diferentes sistemas de
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avaliagcdo do desempenho académico, que fazem parte deste esforco de racionalizagdo da
aplicacéo dos recursos publicos.

De outro lado, ocorreu espontaneamente, ou foi incentivada oficialmente, uma
diversificagdo do sistema de ensino superior. Além de universidades tradicionais,
subsistiram e floresceram, ou foram criados outros tipos de instituicdes: institutos
tecnoldgicos (como os Fachhochschulen alemées), escolas especializadas de formacao
profissional de alto nivel (como as Grandes Ecoles francesas), ou institutos de formag&o
geral béasica (como os Colleges americanos), nos quais a atividade de ensino é
preponderante e a pesquisa mais de cunho pedagogico ou aplicado. A verdade é que é
possivel manter instituicbes nas quais se ministra ensino de muito boa qualidade, sem os
custos de manutencdo da pesquisa basica ou tecnoldgica de ponta. Inversamente, €
possivel desenvolver uma alta produtividade cientifica em instituicGes especializadas, nas
quais 0 ensino ocupa um espacgo pequeno.

Finalmente, ocorreu um movimento de diversificacdo das fontes de
financiamento. 1sso pode envolver a captacdo da poupanca privada familiar, através da
cobranca de taxas escolares. Mas este ndo é o Unico mecanismo, nem tem sido de
utilizacdo universal, pois a diversificacdo das fontes de recursos, inclusive das proprias
fontes puablicas, prende-se muito a questao da diversificacdo de fungdes.  Muitos  dos
papéis que as universidades sdo levadas a desempenhar guardam uma relacdo muito
indireta com 0 ensino e ndo podem ser inteiramente sustentadas, especialmente no caso
brasileiro, com recursos, ja por si limitados, destinados a educacdo publica. Isso é
particularmente verdadeiro no caso de atividades assistenciais (como as dos hospitais de
ensino), ou culturais (como é o caso de museus ou orquestras), que, freqlientemente,
foram absorvidas pelas universidades, pela incapacidade de outros setores do poder
publico ou da sociedade civil de manté-los adequadamente. A ampliacéo das fungdes das
universidades para além do ensino deve ser acompanhada da captacao de recursos outros
gue ndo os destinados a educacdo, analisando-se, inclusive, a relevancia e a necessidade
de algumas dessas fungdes, para decidir quais devem ser mantidas e quais devem ser ou
eliminadas ou repassadas para outros 6Orgaos publicos, ou ainda sustentadas com
recursos privados ou comunitarios. Finalmente, dada a relevancia de muitas areas de
pesquisa para o desenvolvimento tecnologico, ha uma tendéncia crescente para financia-
las, pelos menos parcialmente, com recursos das empresas privadas.

Esses mesmos impasses, tendéncias e possibilidades podem ser observados no
Brasil. Entretanto, a quase totalidade das reivindicac@es dos setores organizados do meio
académico continua baseada numa posicdo que se formou durante a década de 50 e se
consolidou na década seguinte: a de que toda a demanda por ensino superior deve e
pode ser atendida através de grandes universidades publicas multifuncionais, gratuitas,
que aliem o ensino a pesquisa e sejam inteiramente mantidas com os recursos da Unido
constitucionalmente destinados a educacdo. Uma andlise da realidade educacional
brasileira mostra que essa expectativa é irrealizavel e estd em completo desacordo com
0s rumos que vém sendo seguidos pelo sistema de ensino superior nos paises
desenvolvidos.



A orientacdo no sentido de dirigir os investimentos federais na &rea da educacédo
para a manutencdo de grandes universidades multifuncionais ndo pode ser abandonada.
A propria modernizacdo do pais exige estabelecimentos desse tipo e, dado o seu custo
elevado, eles ndo podem prescindir de fundos publicos. O irreal é imaginar que este
modelo seja o0 Unico aceitavel e que serd possivel, s6 através dele, atender a demanda
crescente por ensino superior no pais.

Uma politica nacional para o ensino superior deve partir de uma visdo realista da
situacdo atual, em termos das caracteristicas do sistema, dos problemas existentes e dos
recursos publicos disponiveis para supera-los. Ndo pode restringir-se a questdo das
Universidades Federais, mas precisa contemplar o conjunto heterogéneo das instituicbes
publicas e privadas e sua inser¢do nos diversos contextos regionais, reconhecendo a
necessidade de diversificagdo e flexibilidade decorrente da complexidade do sistema.



Il - O PANORAMA ATUAL

1 - A extensao do sistema: o publico e o privado

O sistema de ensino superior brasileiro inclui, hoje, cerca de 1,6 milhdes de
estudantes, dos quais 1,4 milhdes em cursos de graduacdo e 200 mil na p6s-graduag&o.

Apesar do indice de escolarizacdo de nivel superior poder ser considerado ainda
bem inferior as potencialidades e necessidades do pais, ele resulta de um enorme esforco
de crescimento, que se iniciou na década de 60, a partir de um patamar de apenas 100
mil estudantes. A grande expansdo concentrou-se nos anos setenta, atingindo, no final
dessa década, 1,4 milhGes de alunos. Os anos oitenta, ao contrario, presenciaram uma
relativa estagnacdo do sistema, que s6 agora parece estar sendo vencida (Fig. 1).

Essa evolucdo seguiu rumos bem diversos do ideal defendido, o de expanséo
através da ampliacdo indefinida de universidades publicas. O crescimento verificado na
Ultimas décadas se deveu ndo apenas a expansdo do setor publico, que realmente
ocorreu, como (e especialmente) em virtude do crescimento do setor privado que, hoje,
detém a maioria das matriculas no ensino superior (Fig. 1)(Tabela 3).

Tabela 3
Matriculas no Ensino Superior de Graduagéo por Instancia Administrativa - 1990
Instancia Matriculas
NUmero %
Federal 320.135 20,4
Estadual 202.315 13,0
Municipal 83.282 5,3
Particular 959.320 61,3
Total 1.565.056 100,0
FONTE: MEC/SENESu
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Neste panorama geral de crescimento, ha que se reconhecer uma enorme
disparidade na distribuicdo regional das matriculas. Quando se calcula a relagdo entre
namero de matriculas e nimero de jovens em idade de freqlientar um curso superior,
encontramos uma variagdo que vai de menos de 2% no Maranhdo, até mais de 15% no
Distrito Federal (Fig. 2).

Por outro lado, hd uma correlagdo muito nitida entre os percentuais deste
indicador e a renda média da populacao (Fig. 3).

Esta desigualdade depende, em parte, das distorces na distribuicdo das
instituicbes federais, a qual, efetivamente, parece ter resultado antes de pressdes e
favorecimentos clientelisticos do que de uma politica de atendimento equitativo. Assim,
apenas trés Estados, a saber, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul,
concentram 42% do nimero de instituicGes e dos recursos federais. Mas, ao contrario do
que se pensa, estas distor¢fes se ddo antes em nivel estadual que regional e ndo sdo de
ordem a privilegiar as areas mais ricas, em detrimento das mais pobres. O Nordeste, por
exemplo, esta muito bem atendido, com cerca de 25% dos estabelecimentos, 33% das
matriculas e 27% dos recursos, em oposicdo ao Sul, no qual os percentuais sao,
respectivamente, 15,4%, 18,7% e 19,9% (Tabela 4).

No que se tange ao ensino publico, h4, no conjunto, uma grande variagdo na
dependéncia dos Estados em relacdo ao sistema federal, assim como a sua capacidade e
iniciativa no sentido de criarem e manterem sistemas proprios:

- A Unido mantém a quase totalidade do ensino superior publico no Norte,
Nordeste e Centro-Oeste. No Nordeste, ha uma tendéncia recente ao
estabelecimento de universidades estaduais, as quais sdo, entretanto, apenas
instituicGes de ensino e ndo de pesquisa.

- O Rio de Janeiro apresenta alta concentracdo de instituicbes federais e uma
universidade estadual, assim como Minas Gerais.

- Sdo Paulo mantém um bom sistema de universidades estaduais, as quais se
colocam entre as melhores do pais, tanto em termos de ensino quanto de producéo
cientifica. Por outro lado, a participacdo federal é muito pequena, restringindo-se a
uma pequena universidade e uma escola isolada.

- O Estado do Parand também ¢é altamente dependente de um sistema de
universidades estaduais, que abrange todo o Estado, contando apenas com duas
instituices federais: uma universidade e uma escola técnica.

- Santa Catarina e, em parte, 0 Rio Grande do Sul, desenvolveram um sistema
diferente, de base municipal e comunitaria, ndo gratuito, que atende a uma parcela
importante da populacdo. Ha, entretanto, uma grande disparidade na participacao
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relativa do setor federal, que é muito pequena no primeiro destes Estados e muito
grande no segundo.

Apesar dessas diferengas na distribuicdo das instituicdes federais, a desigualdade
do atendimento que se nota na Fig.3 deve-se principalmente a distribuicdo das
instituicOes particulares, as quais, estas sim, se expandem de acordo com o0 mercado e,

portanto, com o desenvolvimento social da regido.

Assim, quando se examinam as trés unidades da Federacdo nas quais € maior o
percentual da faixa etaria matriculada no ensino superior, a saber, Distrito Federal, Rio
de Janeiro, Sdo Paulo e Rio Grande do Sul, verifica-se facilmente que isso se deve a
expansdo do setor particular. O Estado de Sdo Paulo, que pode ser considerado o mais
desenvolvido do pais, é também o campedo do ensino particular, que abrange mais de
80% das matriculas. No Norte e Nordeste, por outro lado, predomina o ensino publico

mantido pela Unido (Tabela 5).

Tabela 4

InstituicBes Federais de Ensino Superior

NUmero e Percentuais de Estabelecimentos, Docentes, Alunos e Orcamento por Regido - 1991

Estabelecimentos Docentes Alunos Orgamento
(em Cr$1000)
Total % Total % Total % Total %
Brasil 52 100,0 44.561 100,0 335.614 100,0 2.797.876 100,0
[Regiso Norte |7 135 2,932 6,6 31,705 9,4 150.924 5.4
Regido 13 25,0 13.260 29,8 111.009 33,1 756.143 27,0
Nordeste
[Regiso Sudeste |20 385 15.474 34,7 101.198 30,2 1093073 |391
[Regigosul | 154 8.658 104 62.661 187 545608  |195
Regido Centro |4 7,7 4.237 9,5 29.041 8,7 252.128 9,0

Oeste

"FONTE: MEC/SENESuU - Anuario Estatistico - 1992
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Tabela 5

Matriculas no Ensino Superior Publico e Privado por Regido - 1990

Regides % Ensino Publico % Ensino Privado % Total

Norte 72,23 27,77 100,0

Nordeste 66,25 33,75 100,0

Centro 24,18 75,82 100,0
Sul

Sul 47,13 52,87 100,0

Centro 39,43 60,57 100,0
Oeste

FONTE: MEC/SINOPSE Estatistica - 1990

E necessario também analisar, neste conjunto, a heterogeneidade no tipo de estabelecimentos.
Ao lado de universidades, cujo nimero absoluto e relativo realmente aumentou, existe uma grande
quantidade de stabelecimentos néo universitarios (Tabela 6).

Tabela 6
Numero de Instituices de Ensino Superior por Natureza e Dependéncia Administrativa - 1990
Natureza das Federal Estadual Municipal Particular Total
Institui¢es
Universidades 36 16 3 40 95
Federagdes 74 74
Estab. Isolados 19 67 81 582 749

FONTE: MEC/SENESu

Como se Vvé nesta tabela, o poder publico tem se orientado no sentido de criar e
manter universidades, perseguindo o ideal de grandes instituicbes multifuncionais, que
associem ensino, pesquisa e extensao.

No ensino privado, por outro lado, predominam outros tipos de instituicGes,
faculdades isoladas ou federacdes de escolas, o que indica uma orientacdo para criar
estabelecimentos voltados apenas para 0 ensino, sem atividade de pesquisa. O
movimento recente de criacdo de grande numero de universidades privadas ndo se
prende a uma alteracdo substantiva desta orientacdo, mas, na maior parte das vezes, ao
interesse das mantenedoras em se beneficiarem da maior autonomia que é outorgada as
universidades em relacdo as institui¢oes isoladas, liberando-se dos controles do Conselho
Federal de Educacdo, no que tange a expansao de cursos e vagas. Mas ha, certamente,
uma tendéncia do setor privado no sentido de evoluir para estabelecimentos
multidisciplinares de grande porte.
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2 - A diversidade das instituicGes: 0 ensino e a pesquisa

N&o ha davida de que, apesar de excecdes importantes, a diferenciacdo entre
ensino publico e ensino privado esta relacionada a associacao ou dissociacao entre ensino
e pesquisa. Isso pode ser facilmente verificado quando se analisa a distribuicdo dos
programas de mestrado e doutorado, que constituem um excelente indicador do
desenvolvimento das atividades de pesquisas. Como se pode verificar na Tabela 7, os
mestrados e doutorados no pais estdo altamente concentrados nas instituicbes publicas.

Apesar disso, seria inteiramente ilusério imaginar que o status oficial de
universidade publica corresponda, efetivamente, ao desenvolvimento associado de ensino
e pesquisa. A distribuicdo dos cursos de pds-graduacdo entre as diferentes instituicdes
indica claramente que a pesquisa esta altamente concentrada no sistema estadual paulista
e em quatro estabelecimentos federais, incluindo trés universidades e uma escola isolada.
No conjunto do pais, hd inimeras universidades federais e estaduais nas quais a pesquisa
é inteiramente incipiente ou inexistente, como veremos mais tarde.

Tabela 7

Conclusdo de Mestrados e Doutorados por Dependéncia Administrativa em Percentuais - 1989

Dependéncia Administrativa Alunos Titulados

Mestrado Doutorado
Federais 61,9 38,5
Estaduais 27,5 56,5
Particulares 10,6 5,0
Total 100,0 100,0

FONTE: MEC/CAPES

Ha também uma excessiva desigualdade regional na distribuicdo dos cursos de
pos-graduacdo, 0s quais estdo altamente concentrados na regido Sudeste e,
especialmente, no Estado de Séo Paulo. Esta concentracdo, entretanto, ndo pode ser
explicada simplesmente em termos de montante de investimentos federais, pois é nesta
regido que estdo localizadas as grandes universidades estaduais e as instituicGes
particulares que desenvolvem pesquisa e pds-graduacéo (Tabela 8).

Quanto a qualidade do ensino oferecido, hd um consenso, baseado na percepg¢édo
subjetiva, de que é muito deficiente, especialmente no setor privado. Na auséncia de
sistemas de avaliacdo, ¢ dificil uma verificacdo mais precisa. Um indicador que se pode
usar diz respeito a qualificacdo do corpo docente, a qual, alias, também esté associada ao
desenvolvimento da pesquisa.
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Quando se examina essa qualificacdo, o resultado é uma visdo bastante
pessimista. O numero relativo de professores com formacao em nivel de p6s-graduacéo,
que é um indicador bastante razoavel, evidencia uma propor¢do muito baixa de mestres e
doutores. Em 1990, no conjunto do sistema, apenas 21% dos docentes possuiam
mestrado e menos de 13% haviam obtido o doutorado (Tabela 9).

A situacdo é particularmente grave nas instituicfes particulares, nas quais ha
apenas 16,5% de mestres e 6,5% de doutores e estes altamente concentrados em umas
poucas instituicdes como PUC/RJ, PUC/SP, PUC/Campinas, FGV e IUPERJ. Isto indica
que a maioria das escolas particulares ndo investe na formacdo de seus docentes, nem
tem interesse em pagar melhor por uma mao-de-obra mais qualificada.

Tabela 8
Alunos Vinculados a Programas de Pés-Graduagao por Regido - 1989
Mestrado Doutorado
Regides NP % N° %
Norte 372 1,14 61 0,66
Nordeste 3.236 9,95 125 1,37
Sudeste 23.794 73,23 8.379 91,95
Sul 4.195 12,92 488 5,35
Centro-Oeste 895 2,75 59 0,64
Total 32.492 100,00 9.112 100,00

FONTE: MEC/CAPES

Nas instituicdes federais, os indices sdo um pouco melhores, mas ainda
insatisfatérios. Apesar dos incentivos existentes para a obtencdo do mestrado e
doutorado, sob a forma de bolsas e afastamento remunerado, o percentual de mestres é
de apenas 31% e o de doutores 16,6% para as universidades e 26% para as instituicdes
isoladas. Aqui também se nota uma alta concentracdo de professores titulados em poucas
instituicGes, especialmente nas do Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Ha que se reconhecer,
entretanto, o grande esforco que foi feito para elevar a qualificacdo, pois, somando-se
mestres e doutores, verifica-se que mais da metade do corpo docente possui pés-
graduacdo stricto sensu.
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O maior indice de titulacdo é encontrado no sistema estadual paulista, que atinge
uma proporgéo de doutores bem acima de 50% e no qual, ao mesmo tempo, apenas uma
pequena minoria possui tdo somente o titulo de bacharel ou licenciado.

Neste quadro geral, a realidade que se contrapde as classificacbes oficiais e a
ideologia dominante é a de um sistema no qual predominam, mesmo no setor publico,
estabelecimentos voltados quase que integralmente para o0 ensino, sem pesquisa, com
corpo docente pouco qualificado. A associacdo entre ensino e pesquisa, que constitui o
fundamento ideoldgico do sistema federal e a base de sua organizacgdo legal, é antes uma
ficcdo do que uma realidade, na maioria das instituicoes.

Apesar das deficiéncias apontadas, € necessario reconhecer que resultados
importantes foram alcangados no sentido da institucionalizacdo da pesquisa e da
formacdo de quadros qualificados e que as instituigdes publicas constituem um elemento
essencial deste processo.

Esses resultados derivam, em grande parte, da politica de estimulo a pds-
graduacédo e a pesquisa, organizada atraves da atuacdo de duas agéncias: a CAPES e o
CNPq. Esta foi a area, alids, na qual a politica do Governo Federal foi mais inovadora e
eficaz, associando processos de avaliagcdo a distribuicdo de recursos. Além disso, foi
concebida como uma verdadeira politica nacional, atingindo tanto o setor federal, como
0 estadual e o particular. Em que pese a excessiva concentragédo regional (que precisa ser
corrigida), o sistema de ensino superior do pais inclui, hoje, programas de doutorado e
centros de pesquisa de boa qualidade em todas as areas de conhecimento, diminuindo a
excessiva dependéncia em relacdo ao exterior na formagdo de recursos humanos
qualificados, que caracteriza 0s paises menos desenvolvidos.

Tabela 9

Grau de Formagcéo do Corpo Docente das Instituicdes de Ensino Superior por Natureza Administrativa em Percentuais - 1990

Tipo de InstituicOes

Titulagéo Federais Todas as Estaduais Municipais Particulares Todas as
Estaduais Paulistas Instituicoes
Graduagéo 29,71 28,03 18,39 37,03 40,76 34,45
Especializacdo 22,53 13,71 -- 34,44 36,17 31,60
Mestrado 31,13 24,37 26,47 15,23 16,58 21,08
Doutorado 16,63 33,88 55,13 4,30 6,49 12,87

FONTE: MEC/SENESu
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3 - A necessidade de revisao da politica de ensino superior

A situacdo atual resulta da opcéo politica que foi feita ainda na década de 50,
durante a prolongada discussdo da primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo
Nacional: a de orientar os investimentos federais para a criagdo e manutencao de grandes
universidades publicas e gratuitas, que aliassem o ensino a pesquisa. Essa opcéo foi
basicamente correta, porque esse tipo de instituicdo era, e ainda é, necessaria para 0
desenvolvimento econémico e social do pais, e porque se trata de um empreendimento
altamente oneroso, que ndo pode ser mantido sem recursos publicos.

O resultado desta politica, entretanto, criou distorcdes que precisam ser
corrigidas. Em primeiro lugar, a associagdo entre ensino e pesquisa tendeu a se manter
antes como bandeira ideoldgica do que como realizacdo concreta da maioria dos setores
universitarios publicos, e sem que a distribuicdo de recursos levasse em conta as
diferencas reais existentes. Em segundo lugar, a concentracdo da quase totalidade dos
investimentos puablicos neste tipo de instituicdo criou limites muitos serios a sua
expansdo, dado o elevado custo relativo do aluno, impedindo que o setor publico
atendesse a demanda massiva por ensino superior. Esta incapacidade do setor publico
criou a oportunidade para a enorme expansdo do setor particular, o qual, concentrando-
se exatamente no ensino, foi capaz de absorver um nimero crescente de estudantes,
captando os recursos provenientes da poupanca individual privada. O problema central
que precisa ser enfrentado diz respeito, portanto, a relacdo entre setor publico e setor
privado, qual o papel de cada um no atendimento das diferentes demandas que se
acumulam sobre o ensino superior, e como estabelecer maior eqiiidade social dentro de
uma realidade extremamente diferenciada.

A verdade € que, sem que tivesse havido uma politica deliberada nesse sentido, e
apesar das expectativas contrarias da sociedade, o setor privado atendeu a demanda por
ensino de massa que é propria da sociedade moderna, enquanto o setor publico tentou
desenvolver, com grau muito variavel de sucesso, as universidades de pesquisa.

Esse sistema, se parece responder adequadamente as pressdes do mercado no
sentido de atender as demandas que incidem sobre o ensino superior, ndo o faz com o
grau de equidade e qualidade que seriam desejaveis e necessarios. O ensino publico
gratuito, federal e estadual, altamente seletivo, atende hoje apenas a 1/3 dos estudantes.

A questdo da equidade tem sido repetidamente levantada nos debates sobre o
ensino superior. Tem-se afirmado que as universidades publicas de melhor qualidade
tendem a admitir os alunos de renda mais elevada, os quais tiveram condi¢cdes de pagar,
anteriormente, por um ensino melhor no 1° e 2° graus em escolas particulares, ao passo
que estudantes mais pobres, egressos da escola publica, se véem forcados a financiar,
com seus proprios recursos, um ensino pior, em estabelecimentos privados.
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Esta afirmacao é apenas parcialmente verdadeira. Em primeiro lugar, porque, no
Brasil, alunos realmente pobres raramente terminam o 2° grau e a demanda por ensino
superior se concentra nas camadas relativamente mais favorecidas economicamente. Em
segundo lugar, porque o percentual de estudantes egressos de escolas publicas nas
universidades federais e estaduais € muito variavel, de uma instituicdo para outra, assim
como entre carreiras diferentes. Além disso, estudos recentes tém indicado um perfil
socio-econdmico bem mais semelhante do que se supunha a principio, quando se
comparam estudantes de estabelecimentos plblicos e privados®.

Mesmo com estas ressalvas, entretanto, ndo had como negar a iniquidade do
sistema e a auséncia de uma politica orientada no sentido de assegurar, aos jovens das
camadas mais pobres da populacdo, condigdes de acesso e permanéncia no ensino
superior.

Face a situacdo atual, € clara a necessidade de uma revisdo da politica
educacional, tanto no sentido de assegurar a extensdo do atendimento, como no de
garantir o desenvolvimento da pesquisa e da extensdo. O impossivel é pretender alcancar
estes objetivos simplesmente multiplicando o modelo existente de universidade federal,
como se pretendeu até agora, porque esta orientacdo tem-se mostrado incapaz, com 0s
recursos disponiveis, de atender satisfatoriamente tanto a uma quanto a outra dessas
necessidades.

A importancia dessa revisdo da politica educacional fica muito clara quando se
analisa de modo mais detalhado o custo e o desempenho do sistema federal, em torno do
qual se tém concentrado quase gque integralmente as atengdes e 0s recursos do Ministério
da Educacéo.

1l - OS PROBLEMAS DO SISTEMA FEDERAL

1 - As caracteristicas basicas

O sistema publico, tal como existe hoje, é resultado de dois movimentos de
modernizacdo do ensino superior. O primeiro, que se iniciou na década de 20 e se
concretizou na seguinte, criou e expandiu o modelo de universidades, em oposi¢do a um
sistema de escolas isoladas de formacdo profissional. O segundo, na década de 60,
destruiu o sistema de catedras e a divisdo da universidade em faculdades e cursos
auténomos, criando os institutos basicos, o sistema de créditos e os departamentos. Os
dois movimentos centraram suas propostas de reforma na necessidade de introduzir e
desenvolver a pesquisa associada ao ensino.

® Paul, Jean-Jacques and Wolf, Lawrence, The Economics of Higher Education in Brazil. Human
Resources Division. Technical Department. Latin America and Caribbean Region. The World Bank,
August, 1992.
18



Defendida inicialmente por um pequeno grupo de intelectuais reunido em torno
do movimento dos Pioneiros da Educacéo, esta proposta passou a ser bandeira de luta
dos pequenos nucleos de pesquisadores que se constituiram em muitas das novas
universidades. A partir dos anos sessenta, tornou-se palavra de ordem do movimento
estudantil e, depois, do movimento docente.

A defesa desta associacdo tem justificado a maioria das reformas introduzidas na
organizacao das instituices: as formas e 0 montante dos financiamentos, a carreira e a
remuneracdo de docentes e funcionérios, o regime de trabalho, a organizacdo
departamental. Mais importante ainda, esta concepcao da necessidade de associar ensino
e pesquisa tem justificado a defesa de um modelo Unico de instituicdo de ensino superior,
a ser reproduzido em todo o pais. Formas institucionais alternativas tém sido
consideradas concessdes inevitaveis, que s6 deveriam ocorrer na impossibilidade
temporaria de estabelecer o Unico padrdo considerado necessario e legitimo: a grande
universidade multifuncional.

E em funco desta concepcéo e desta orientacdo que se deve fazer uma anélise da
situacdo atual. Mas uma visdo critica do sistema federal de ensino superior ndo pode
omitir o reconhecimento de sua importancia e dos seus meritos. Apesar dos problemas
que o ensino superior publico enfrenta hoje, € preciso salientar que se logrou, no Brasil,
estabelecer uma rede de instituicdes que cobre todo o territério nacional e oferece,
através do ensino gratuito e de uma selecdo por merito, a oportunidade de uma formacao
universitaria para uma parcela importante da populacdo jovem do pais. Além do mais,
muitas dessas instituicbes conseguiram criar e consolidar nucleos de pesquisa que
contribuem decisivamente para o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e o
conhecimento da realidade brasileira, além de abrigarem e promoverem atividades
culturais que ndo encontram espaco em outras instituicdes. O reconhecimento de suas
deficiéncias e da profunda crise que atravessam ndo pode servir de instrumento ou
pretexto para sua destrui¢cdo ou privatizacdo. Ao contrario, constitui a forma necesséaria
de promover a sua preservacdo e desenvolvimento, superando as deficiéncias que hoje
apresentam.

2 - A extensao e o custo

O sistema federal sob a jurisdicdo do MEC inclui, hoje, 52 instituicGes: 37 sdo
universidades (pelo menos nominalmente) e 15 sdo estabelecimentos isolados. Além
desses, a Unido mantém ainda o Instituto Militar de Engenharia, o Instituto Tecnol6gico
de Aerondutica, o Instituto Rio Branco e a Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas,
afetos, respectivamente, aos Ministérios do Exército, da Aerondutica, das Relacbes
Exteriores e IBGE, que ndo serdo considerados neste trabalho.
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A rede das instituicbes federais de ensino superior sob supervisio do MEC
(IFES) estdo associados 44 hospitais e 27 escolas de 1° e 2° graus. O conjunto todo
conta com 44.561 docentes de 3° grau, 3.600 professores de 1° e 2° graus e um corpo de
95.434 servidores técnico-administrativos. A este Gltimos, ha ainda que se acrescentar
39.354 funcionérios adicionais, lotados nos hospitais de ensino.

Em 1990, as IFES consumiram, com dotacGes diretas, mais de trés bilhdes de
dolares, isto é, 78% do total das dotacdes do Tesouro destinadas ao Ministério da
Educacdo. Considerando o orcamento global do MEC (que inclui outros recursos, além
dos do Tesouro, como 0s provenientes do salario-educacdo e da seguridade social), as
IFES consumiram 62% do total (Tabelas 10 e 11)*. Além disso, receberam recursos do
INAMPS para o custeio dos hospitais, verbas para projetos especiais repassadas pela
SENESu, auxilios de pesquisa e bolsas fornecidas pelas diferentes agéncias
governamentais, 0s quais ndo estdo sendo computados neste calculo.

Tabela 10

MEC - Orgamento do Tesouro Executado em 1990 em US$ milhdes

Pessoal Custeio Capital Total % Orgamento
IFES 2.929 217 166 3.312 78,4
CAPES 1 131 - 132 31
ESC. TEC. FED. 205 20 6 231 5,4
DEMAIS ORG. 245 151 153 549 13,0
Total 3.379 519 325 4.224 100,0

FONTE: MEC/SAG

Apesar do vulto dos investimentos que isto representa, o sistema atendeu a
apenas 335.600 alunos de graduacdo e 25.500 de poOs-graduacdo. Em termos de ensino
superior, isto constitui menos de um quarto de todas as matriculas.

Fica, portanto, meridianamente claro que seria inteiramente impossivel atender a
demanda por ensino superior hoje existente no Brasil com recursos da Unido mantendo-
se 0 atual sistema, mesmo que para isso se utilizassem todas as verbas destinadas ao
ensino, negligenciando os demais niveis.

* Em 1991, as IFES receberam 906 bilhdes de cruzeiros, o que representou 74,4% dos recursos
repassados ao MEC, sendo que, nesse ano, as alocagdes or¢camentarias para a manutencdo do ensino
ultrapassam o0s 18%, atingindo 20,2%.
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Tabela 11

MEC - Orgamento Global Executado em 1990 em US$ milhdes

Total %
IFES 3.312 62,2
CAPES 132 25
ESCOLA TECNICA FEDERAL 231 43
DEMAIS ORGAOS 549 10,3
FNDE 480 9,0
FAE 616 11,5
Total 5.320 100,0

FONTE: MEC/SAG

Ha&, por isso, que se analisar seriamente a questdo dos custos deste sistema e
verificar em que medida os recursos publicos estdo produzindo os resultados esperados.

Quando se divide o total de repasses diretos efetuados para as IFES pelo nimero
de alunos de graduacéo e pos-graduacéo, atinge-se uma média proxima de 8.000 délares
por aluno (nos quais ndo estdo incluidos os auxilios para pesquisa, as bolsas, o fomento a
poOs-graduacdo e as verbas do INAMPS para custeio dos hospitais).

Trata-se de um indicador grosseiro, que ndo representa o custo do ensino, uma
vez que cobre também atividades de pesquisa e outras fungdes educativas, sociais e
culturais que caracterizam as grandes universidades multifuncionais. Por isso, ndo se
pode fazer uma comparacdo simplista com os custos do sistema particular -que € de
cerca de 1.300 dolares anuais em média, conforme estimativas do Programa de Crédito
Educativo -porque, na maioria das instituicdes privadas, essas atividades ndo existem.
Mas é preciso perguntar se esta diferenca entre os dois sistemas € plenamente justificada,
em termos da producdo cientifica e cultural, assim como em fungdo da qualidade do
ensino oferecido. Uma andlise mais detalhada, que encaminhe adequadamente esta
questdo, pode ser feita comparando-se o sistema federal com universidades de outros
paises, assim como com as universidades estaduais paulistas, que seguem 0 mesmo
modelo. Pode-se, também, fazer uma analise das variagcdes internas do custo relativo nas
proprias instituicdes federais.
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Estudos recentes® tém indicado que o orcamento-aluno das IFES se aproxima ao
de boas universidades no exterior, nas quais a produgdo cientifica € muito maior, a
qualificagdo do corpo docente bem mais elevada e a qualidade do ensino certamente
melhor (Tabela 12) (Fig. 4).

Tabela 12

Relagdo orcamento-aluno (custo unitario) em institui¢des publicas de ensino superior em US$ - Diferentes paises

Pais Custo unitario Ano
Reino Unido

Universidades 12.950 1986
I.Politécnicos 6.160 1986
Estados Unidos 8.724 1984
Australia 7.930 1987
Japdo 5.968 1985
Filipinas 3.492 1987

Esses dados tém sido contestados duplamente®. Em primeiro lugar, pela
dificuldade em fazer comparacBes com outros paises, dadas as diferencas nos sistemas de
financiamento. Depois, em funcdo do valor do ddlar utilizado no célculo. Utilizando-se
outras bases de calculo, tém-se obtido médias inferiores, de cerca de 5.000 dolares por
aluno, o que, se bem que muito menor, ainda se pode considerar excessivo. Isto se torna
claro quando, utilizando os mesmos critérios e 0s mesmos valores, se compara 0
orcamento-aluno de 8.000 dolares das IFES com o da Universidade de S. Paulo, a qual,

® Paul, Jean-Jacques e Wolynec, Elisa, O Custo do Ensino Superior nas Instituicdes Federais.
Documento de Trabalho 11/90. S. Paulo, NUPES, 1990.

4 Paul, Jean-Jacques and Wolf, Lawrence, The Economics of Higher Education in Brazil. Human
Resources Division. Techical Department. Latin America and the Caribbean Region. The World Bank,
August, 1992.

® Gaetani, Francisco e Schwartzman, Jacques, Custos do Ensino e Eficiéncia das Universidades.
Ciéncia Hoje, Vol.13, n°® 74, julho de 1991. O trabalho de Gaetani e Schwartzman ndo altera
basicamente a constatacdo do custo relativo mais baixo da USP, mas revela custos muito mais elevados
nas demais universidades paulistas: UNICAMP, 19.000 dolares e UNESP, 10.000 dolares. Uma das
razdes deste diferencial reside, certamente, na generaliza¢do de cursos noturnos na USP, o0 que aumenta
0 namero de alunos e diminui o custo relativo.
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sem duvida, € uma grande universidade publica multifuncional, com elevada producédo
cientifica e onde a média ¢é de cerca de 6.000 dolares (Fig. 4).

Esta comparacdo com a USP € importante, porquanto o custo elevado tem sido
freqlientemente justificado em funcdo das atividades de pesquisa. N&o resta duvida que
muito da investigacdo que se realiza no Brasil estd abrigada nas IFES. Mas é
preocupante o fato de que instituicdes criadas e financiadas para desenvolverem pesquisa
ndo apresentem, no conjunto, uma producdo cientifica significativa, nem consigam
atender a um namero mais expressivo de alunos. O fato de que o or¢camento-aluno da
USP seja inferior a média das IFES mostra que seria possivel reduzir substancialmente os
custos relativos do sistema federal, sem que isto constituisse uma ameaga ao ideal de
associar ensino e pesquisa.

Tomando-se mais um vez a existéncia de cursos de pds-graduacdo como um
indicador confidvel da existéncia de grupos de pesquisa consolidados, chega-se a
resultados preocupantes. Das 52 IFES, 34 ndo possuem nenhum curso de doutorado; 9
ndo possuem sequer um curso de mestrado e 17 outras ndo apresentam mais do que trés.
Nessas instituigdes, a pesquisa, se existe, € certamente muito incipiente (Tabela 13).

Outro indicador fortemente associado ao desenvolvimento da producéo cientifica
é a proporgdo de doutores no corpo docente, sendo o doutorado, no mundo todo, o
curso destinado a formacéo de pesquisadores. O percentual medio de doutores nas IFES,
como vimos, € apenas 18,41%. O problema maior, entretanto, esta na sua distribuicao:
11 instituicbes tém menos de 5% de seu corpo docente com essa titulacdo e soma 17 o
total daquelas em que esse percentual ndo atinge 10% (Tabela 13).

Nenhuma dessas instituicdes pode ser financiada como se fosse um centro de
pesquisas. Se ha, realmente, uma intencdo e uma politica para transforma-las nesse
sentido, entdo haveria que se estabelecer um programa especial, com financiamento
paralelo, para atrair pessoal qualificado e criar ndcleos de pesquisas em areas
selecionadas. Onde isso ndo é possivel ainda, haveria que se incentivar a ampliacdo das
atividades de ensino, para utilizar plenamente o pessoal disponivel.

Sendo o desenvolvimento da pesquisa insuficiente para explicar o alto custo das
IFES, € necessario encontrar outras explicacBes. E, como as instituicdes federais de
ensino despedem mais de 90% de seu orcamento com pagamento de pessoal, é através
da analise da utilizacdo dos recursos humanos que podemos entender as razdes deste
custo elevado.

Poder-se-ia imaginar que o custo elevado resultasse de salarios muito altos. Nao
é este 0 caso. Na verdade, o nivel de vencimentos ja foi bastante bom no passado,
especialmente na década de 70. Desde o inicio da recente crise econdmica e,
especialmente, a partir de 1990, entretanto, o que se tem observado € um declinio
constante no valor da remuneracdo, o qual comeca, inclusive, a ameacar a propria
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capacidade da universidade de reter o pessoal mais qualificado. Se o nivel salarial basico
é baixo, h4, entretanto, inimeras distor¢des que derivam de vantagens corporativas, as
quais deformam inteiramente e oneram excessivamente a folha de pagamento.

Particularmente grave, em termos de custo, € a aposentadoria precoce, com
salario integral, que ocorre aos 25 anos de servico para as mulheres e 30 para 0s homens.
Em primeiro lugar, ndo se pode aceitar esta diferenciagdo entre homens e mulheres, a
nao ser em termos de um feminismo invertido, que oculta um paternalismo insustentavel.
Depois, considerando o longo periodo de formacdo dos docentes, que normalmente é
feito em servico, é impossivel justificar que estejam se aposentando professores com
menos de 50 anos de idade, que mal acabaram o doutoramento e estdo, freqiientemente,
na idade mais produtiva, em termos de ensino, orientacdo e formacdo de novos quadros.
Finalmente, considerando ainda que a expectativa de vida de docentes universitarios é
elevada, ultrapassando facilmente os 70 anos, pode-se prever a situacdo na qual o
periodo de inatividade remunerada venha a ser igual ou superior ao de trabalho efetivo.
Corremos 0 sério risco, em poucos anos, de termos um docente aposentado para cada
um em exercicio, dobrando a folha de pessoal das universidades e impedindo qualquer
aumento salarial razoavel.

Ha inimeras outras distor¢es na forma de remuneracdo, as quais, entretanto,
embora contribuam para onerar a folha de pagamento, possuem consequiéncias mais
graves em termos de qualidade e eficiéncia do sistema e serdo analisadas mais adiante,
pois, no seu conjunto, ndo podem explicar o custo excessivo da manutencédo das IFES.

Mais imediatamente relevante para a compreensdo do problema € a relacéo entre
numero de alunos, de professores e de funcionarios (Tabela 13).

Verifica-se que, na média, hd pouco mais de 8 alunos para cada docente e menos
de 4 para cada funcionario’. Boas universidades do exterior, com alta producdo
cientifica, apresentam indices muito maiores, em geral superiores, no caso dos docentes,
a 12 alunos por professor (Fig. 5).

N&o temos dados equivalentes para os servidores técnico-administrativos. Mas,
neste caso, 0s indicadores internacionais recomendam uma relacdo de um docente por
funcionario, isto &, cerca de 1 funcionério para 10 alunos.

No nosso caso, mesmo que a producao cientifica fosse muito mais elevada, ainda
assim seria dificil justificar indices tdo baixos de utilizacdo do corpo docente e técnico-
administrativo para as atividades didéticas.®

"0 céalculo exclui o pessoal dos hospitais.
& Isto é mais verdadeiro quando se verifica que muito dos servicos auxiliares (como limpeza, por
exemplo) e técnico-administrativos sdo prestados por pessoal contratado por formas de prestacdo de
servigos (e estdo, portanto, incluidos nas despesas de outros custeios) ou com recursos de projetos de
pesquisa.
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Ainda no que diz respeito a quantidade de pessoal, hd que se considerar também
a questdo dos hospitais universitarios. Embora sua manutencdo seja financiada pelo
INAMPS, com recursos outros que ndao os do Tesouro ( e que, portanto, ndo estdo
computados no orcamento que utilizamos), 0s hospitais empregam um ndmero muito
elevado de servidores. Destes, parte também é remunerada com as verbas do INAMPS,
mas a maioria, perto de 25.000, é contratada pelas IFES, onerando enormemente sua
folha de pagamento. Esses hospitais prestam grandes servicos a populacdo e séo, em
muitas regides, 0s Unicos capazes de oferecer atendimento gratuito de melhor qualidade
e maior complexidade. H4, entretanto, que se examinar seriamente a necessidade de
pessoal tdo numeroso, corrigindo as distor¢fes que se notam hoje entre excesso e
insuficiéncia de pessoal entre instituicdes diferentes. Finalmente, ha que discutir se a
manutencao dos servicos de salde a populacdo deveria continuar a ser financiada com
recursos alocados a educacéo.

Dado este panorama geral, € certamente necessario corrigir as distor¢des atuais.
A politica que se deve formular a partir destes dados, entretanto, ndo é a de reduzir o
nimero de professores e funcionarios, embora isto certamente diminuisse o custo de
manutencdo do sistema. Considerando as necessidades do pais, em termos de pessoal
qualificado, e a reduzida porcentagem da populacdo que é atendida pelo sistema publico,
a politica deve ser dirigida no sentido de utilizar a margem de ociosidade existente para
ampliar o atendimento. Um aumento razoavel da matricula reduziria substancialmente os
custos relativos, justificando o vulto dos recursos que as universidades consomem.

A situacdo atual decorre, em grande parte, do fato de que, ao contrario do que
acontece no setor privado, as instituicdes publicas, tanto as federais como as estaduais,
ndo possuem nenhum interesse ou incentivo para promover o aumento de matriculas.
Nem o salario dos professores, nem o orcamento das instituicbes, dependem do nimero
de alunos que sdo atendidos. O resultado se constata facilmente quando se verifica, no
caso das federais, que poucas delas possuem cursos noturnos para atender aos
estudantes que trabalham e que o sistema todo apresenta uma alta porcentagem de vagas
ociosas . Cursos de pouca procura ndo sao desativados, nem seu pessoal transferido.
Cursos de alta procura ndo sdo ampliados. Por outro lado, os indices de evasdo, que
atingem 50%, sd0 responsaveis por uma grande capacidade ociosa nas séries finais dos
cursos, sem que isso seja objeto de preocupacdo por parte da maioria das autoridades
universitarias.

E preciso, portanto, que se formule uma politica dirigida no sentido de promover
a ampliacdo do atendimento. Em termos de eqlidade social, é indispensavel levar as
universidades a abrirem cursos noturnos em areas de grande demanda, de modo a
permitir a populacdo que trabalha o acesso ao ensino superior gratuito.
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Tabela 13

IFES Relagao N° Alunos/N° Docentes, N° Alunos/N° Funcionarios , N° de Programas de Mestrado e Doutorado e Percentual de Docentes com Mestrado e Doutorado.

Instituicdes Relacdo N° de alunos/ N° de Relacdo n° de N° de Programas de P6s-Graduagéo Titulagdo do corpo docente
Supervisionadas docentes alunos/ n°de Mestrado Doutorado Grad.Esc. Mest. Dout.
funcionérios

NORTE 10,96 6,48 12 3 64,56 27,86 7,57
UFPA 12,99 9,04 9 3 59,14 29,72 11,14
FUFRR 9,75 7,21 0 0 84,71 14,12 1,18
FCAPA 8,43 2,07 1 0 37,80 51,97 10,24
FUFRO 10,82 10,30 0 0 89,96 10,04 0,00
FUAM 8,29 5,00 2 0 67,11 26,64 6,21
FUFAC 10,73 4,20 0 0 67,36 30,90 1,74
FUFAP - - - - 0,00 0,00 0,00
NORDESTE 8,70 4,13 133 16 51,30 36,01 12,69
UFAL 7,67 5,09 1 0 64,40 29,01 6,59
UFBA 8,17 3,75 27 4 47,09 38,36 14,55
UFCE 8,61 3,19 18 2 39,10 40,87 20,03
UFBB 7,89 3,81 33 2 48,49 39,10 12,41
UFPE 9,44 4,62 32 8 37,31 39,82 22,87
UFRN 9,52 3,77 11 0 57,73 33,18 9,09
UFRPE 8,08 3,87 6 0 52,15 36,05 11,80
CENTEC-BA 9,60 4,09 0 0 90,12 8,64 1,23
CEFET-MA 0 0 0,00 0,00 0,00
ESAM 6,07 1,45 1 0 15,07 73,97 10,96
FUMA 9,32 6,54 2 0 65,51 29,67 4,82
FUFPI 7,85 5,69 1 0 68,11 27,95 3,94
FUFSE 15,26 6,86 1 0 57,81 32,05 10,14
SUDESTE 7,41 2,78 248 121 38,80 35,47 25,64
UFES 7,66 3,54 4 0 53,27 36,00 10,73
UFF 6,64 3,55 26 6 44,89 36,31 18,80
UFRJF 8,54 5,90 2 0 66,80 25,44 7,76
UFMG 6,99 4,00 41 17 38,49 36,07 25,43
UFRJ 8,82 2,55 85 50 26,21 35,85 37,94
UFRRJ 5,86 2,27 8 2 36,06 44,94 19,01
FMTN 4,43 0,59 1 0 61,21 19,83 18,97
FADD 4,95 3,89 0 0 56,76 43,24 0,00
CEFET-RJ 7,87 2,21 0 0 67,62 23,81 8,57
CEFET-MG 9,20 2,45 1 0 78,16 18,39 3,45
EFDA 7,59 8,46 0 0 48,72 37,61 13,68
EFEI 15,76 6,23 2 0 28,57 45,71 25,71
EPM 2,18 0,44 36 31 14,87 23,67 61,46
ESAL 11,35 5,29 9 2 11,60 46,96 41,44
FURJ 6,01 2,82 2 0 67,60 18,21 14,19
FUFUB 7,37 2,08 3 0 46,91 39,36 13,72
FUOP 6,44 2,25 1 0 47,35 40,81 11,84
FUSCAR 5,62 3,78 11 0 17,89 36,10 46,63
FUFV 9,10 1,61 16 4 13,75 52,66 33,45
FUNREI 13,77 9,34 0 9 65,75 29,83 4,20
SUL 7,89 512 114 35 46,20 35,41 18,39
UFPR 8,73 6,47 22 7 44,23 37,41 18,36
UFRS 7,84 5,89 46 20 44,07 32,88 23,05
UFSC 8,36 4,48 22 7 32,17 46,18 21,65
UFSM 7,99 3,75 14 0 50,25 34.59 15,16
CEFET-PR 7,18 4,11 1 0 62,07 29,66 8,28
FURG 7,81 6,21 1 0 66,60 26,22 712
FUFPEL 6,63 4,54 7 1 72,02 31,32 12,08
FFCMPA 2,56 5,32 1 0 9,84 18,13
CENTRO-OESTE 7,27 3,87 44 9 51,73 30,87 17,39
UFGO 7,10 3,32 8 0 57,18 31,80 11,02
UNB 8,14 4,72 34 9 25,26 31,82 42,91
FUFMT 6,02 3,85 1 0 68,78 27,88 3,34
FUEMS 8,03 3,55 1 0 60,39 32,76 6,84
TOTAL 8,11 3,78 551 184 46,91 34,68 18,41

FONTE: MEC - Anuario Estatistico - 1992

° N&o inclui os funcionarios dos hospitais.
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No que diz respeito as verbas de custeio e capital, que sdo reconhecidamente
insuficientes, ha certamente necessidade de aumentar o0s recursos disponiveis, mas é
preciso igualmente examinar algumas fontes de despesas que poderiam ser reduzidas ou
redirecionadas.

De um lado, verifica-se que as IFES estdo extremamente mal equipadas em
termos de infra-estrutura, especialmente no que diz respeito a laboratorios e bibliotecas.
Por outro lado, constata-se que possuem, em geral, um imenso patriménio imobiliario
sub-utilizado, cuja manutencédo € extremamente onerosa. Sé a area construida das IFES é
de cerca de 5,5 milhdes de metros quadrados, que representam um investimento muito
alto e apresentam indices de ocupacéo e utilizacdo muito reduzidos.

Finalmente, ha que se calcular o custo das atividades culturais e assistenciais
mantidas pelas IFES. Ndo h& dados precisos no MEC sobre esta questdo, mas
certamente é preciso examinar com mais cuidado o custo dos subsidios aos restaurantes
universitarios, da manutencdo de creches e escolas de 1° e 2° graus, de parques
esportivos, museus e orquestras, considerando as reais necessidades dos estudantes,
docentes e funcionarios, os beneficios efetivamente auferidos pela populacdo e as
possibilidades alternativas de financiamento atraves de outras fontes de recursos. A
cobranca de alguns desses servigos daqueles que podem pagar poderia ser utilizada para
a manutencdo dessas atividades, garantindo-se a gratuidade aqueles que ndo podem fazé-
lo.

3 - Qualidade e eficiéncia

Os problemas de custo estdo associados a problemas de qualidade e eficiéncia.

As IFES, como as demais universidades publicas, ndo possuem, normalmente,
sistemas adequados de controles e incentivos para promover o melhor desempenho de
docentes, pesquisadores e funcionarios. O controle, na maior parte dos casos, é atribuido
aos proprios departamentos, cuja estrutura igualitaria e solidariedade corporativa
impedem uma atuacdo eficaz, permitindo uma série de abusos, como inobservancia do
regime de Dedicacdo Exclusiva, reducdo da jornada de trabalho, carga didatica reduzida
e mesmo ociosidade prolongada. Some-se a isto a longa lista de vantagens corporativas,
como licencas remuneradas e afastamentos para 0s mais variados fins, e se tem um
quadro de sub-utilizacdo de recursos humanos que € inadmissivel, quando se trata da
aplicacdo de recursos publicos.

O problema central reside no fato da politica salarial ter-se orientado, no caso das
IFES, no sentido de utilizar os mesmos mecanismos que sdo tradicionais no
funcionalismo publico e aos quais se deve atribuir grande parte da responsabilidade pela
ineficiéncia que caracteriza esse setor. Consistem em tentar compensar salarios baixos
com vantagens corporativas.

Além da aposentadoria precoce e dos afastamentos e licengas, ja& mencionados, e
dos adicionais por tempo de servico, o0s quais beneficiam igualmente a todos, ha outras
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vantagens que incidem diferencialmente e provocam profundas distor¢Ges no sistema de
remuneracdo. Exemplo disto é a incorporacdo permanente, como vantagem pessoal,
inclusive para fins de aposentadoria, de gratificacbes pelo exercicio de fungdes que
deveriam ser temporarias, como as de chefia de departamentos e direcdo de unidades. O
acumulo de vantagens deste tipo estabelece diferencas flagrantes na remuneracdo dos
docentes e servidores, que ndao apenas oneram de forma sensivel a folha de pagamento,
mas sdo independentes de qualquer avaliacdo de mérito ou desempenho, criando uma
situacdo de dbvia iniquidade.

O Regime Juridico Unico agravou sobremaneira distor¢des deste tipo. Além
disso, garantindo um grande nimero de direitos, através de uma legislagdo extremamente
complexa, acabou favorecendo um processo de busca permanente de vantagens salariais
através de demandas judiciais. Sentencas as mais diversas, dadas por juizes diferentes em
demandas idénticas, criaram mais um fator de diferenciacdo interna de salarios. O
exemplo mais flagrante tem sido a concessdo do chamado horério corrido de 6 horas a
grupos de funcionarios que recorreram a Justica. Introduzido em algumas IFES em
periodos de aviltamento salarial, como medida temporaria, passou a ser considerado
direito adquirido quando os salarios melhoraram. Beneficiando apenas alguns, o horario
corrido cria enormes distorcOes, além de promover o inchaco da folha de pagamento,
pois exige 0 aumento do nimero de funcionarios para cobrir o horario de funcionamento
normal das escolas. Este tipo de concessao é particularmente danoso, porque tende a ser
utilizado para completar o salario com outra atividade remunerada, transformando o
emprego publico em "bico".

Neste processo todo, acabou-se por se dissociar inteiramente o salario da
competéncia e da produtividade, ao mesmo tempo em que se onerou a folha de
pagamento a ponto de impedir um aumento salarial compativel com as funcdes que
exigem pessoal mais qualificado. Chegou-se a situacéo esdruxula de se gastar muito para
se pagar pouco.

Outra consequiéncia desta politica salarial é que, como a remuneracdo de boa
parte dos docentes e servidores esta muito acima da tabela basica de vencimentos, esta se
torna uma ficcdo. A defesa intransigente da isonomia, que € bandeira das entidades
sindicais, ndo encontra nenhuma correspondéncia com as enormes variagdes que
ocorrem nos salarios reais, as quais, contraditoriamente, sdo indiretamente promovidas
pela defesa, igualmente intransigente, das vantagens obtidas.

Nesta situacao, as negociacdes salariais movem-se no terreno da irrealidade, pois
as reivindicacGes sdo apresentadas pelos sindicatos tomando como referéncia o piso
salarial e a tabela basica de vencimentos, que estdo inteiramente distorcidas.

E em virtude disto tudo que a melhoria da qualidade e eficiéncia no uso de
recursos humanos das IFES ndo depende apenas de controles externos, mas de uma
reformulacdo profunda na propria carreira, que reintroduza e recupere 0s estimulos a
melhoria de desempenho e elimine as deformagdes atuais, que traduzem uma
desvalorizacdo da qualificagdo formal e da competéncia real.

Outro problema, alids, associado ao anterior, diz respeito a estabilidade no
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emprego. O ingresso por concurso publico tem o objetivo salutar de evitar o clientelismo
e 0 nepotismo, mas ndo garante nem a vocagdo nem a dedicacdo posterior do docente.
N&o garante sequer a sua competéncia e qualificagdo, a qual normalmente é adquirida no
préprio exercicio da profissdo, processo que se traduz no ideal de "carreira
universitaria". A estabilidade deve ser o coroamento da carreira bem sucedida, ndo a sua
condicdo prévia, 0 que permite que se eternizem nas instituicdes de ensino docentes e
pesquisadores despreparados e desinteressados, eliminando a possibilidade de substitui-
los por outros, mais qualificados, mais competentes e mais dedicados. N&o ha, hoje, nas
universidades publicas federais, nenhum mecanismo que impec¢a a transformacdo do
emprego universitario em sinecura.

A solucdo deste problema, como a dos demais, que examinaremos a Sseguir,
consiste em divorciar a carreira universitaria da tradicdo brasileira de funcionalismo
publico, o que deve decorrer naturalmente da prépria consolidacdo da autonomia plena.
Na carreira universitaria, a estabilidade deveria ser conquistada apds longo periodo
probatdrio, com avaliagdes periddicas, nas quais se devem incluir tanto as atividades de
pesquisa como as de ensino.

Devemos considerar ainda a questdo da dissociacdo entre promocao na carreira e
titulacdo académica (mestrado e doutorado). Embora a aquisicdo desses titulos nédo
garanta um bom desempenho, eles representam, no mundo todo, uma exigéncia minima
de qualificacdo adicional a graduacdo para o exercicio da docéncia universitaria,
constituindo, ao mesmo tempo, parte integrante da formacéo do pesquisador. No sistema
federal, a promogéo por titulacdo foi substituida por uma avaliagdo de curriculum, a
qual, na grande maioria dos casos, € feita pelos proprios colegas de departamento, sem
critérios definidos. Disso resultou um processo extremamente rapido de promocao
funcional, que igualou, no topo da carreira, docentes com qualificacdo e competéncia
muito diversas. Assim, um pesquisador de renome internacional, com doutorado e
elevada producéo cientifica, atuante na formacao de novos investigadores, pode ocupar a
mesma posi¢do que um outro, que ndo possua sequer o mestrado, sem nenhuma
experiéncia de pesquisa ou publicacdo relevante, que se limita a umas poucas aulas na
graduacdo. Desta forma, acaba-se por desestimular a aquisicdo de qualificacdo formal e
desvalorizar a competéncia académica. Como se vé no Tabela 14, ha muito pouca
relacdo entre posicdo na carreira e titulacdo.

Embora certamente haja excecdes no plano individual, esse sistema tornou a
excecdo, regra. A melhoria da qualidade do ensino e da pesquisa passa necessariamente
pela exigéncia de formacdo em nivel de pds-graduacdo como pratica normal e €
facilmente constatavel que as instituicbes de maior prestigio académico e de melhor
reputacdo, tanto no ensino como na pesquisa, Sdo exatamente aquelas nas quais ha
predominancia de mestres e doutores.

Deve-se reconhecer que as préprias IFES, assim como o Governo Federal,
através da CAPES, tém investido bastante no treinamento do corpo docente. Além disso,
a introducéo e, depois, a ampliagdo de um adicional salarial por titulagdo, estabelecido
pelo MEC, corrigiu em parte essa distor¢cdo da carreira. Mas, certamente, haveria a
necessidade de restabelecer critérios de qualificacdo para a ascensdo funcional.
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Tabela 14

IFES - Numero e Percentual de Docentes por Categoria Funcional e Titulagdo

Categoria Funcional Ne° % Titulag8o N° %
Auxiliar 5.937 13,32 Grad. e Espec. 20.904 46,91
Assistente 10.674 23,95 Mestrado 15.455 34,68
Adjunto e Titular 27.479 61,66 Doutorado 8.202 18,40
Outros 471 1,05

TOTAL 44,561 100,00 44,561 100,00

FONTE: MEC - Anuério Estatistico - 1992

A verdade é que, no sistema publico federal, a intransigente defesa da
indissociabilidade entre ensino e pesquisa, que constitui uma das tradicionais bandeiras
do movimento docente, tem sido acompanhada pela sistematica destruicdo corporativa
dos incentivos a producdo cientifica, que se oculta atras de uma falsa isonomia.

Isso se nota igualmente nas distor¢des do regime de dedicacdo exclusiva, o qual
foi especificamente criado para promover a pesquisa. A légica do incentivo residia na
idéia de que o exercicio da pesquisa, paralelamente ao ensino, exigiria a permanéncia
constante na instituicdo e, portanto, uma remuneracdo diferencial, que permitisse a
dedicacdo exclusiva do docente. N&o é isso 0 que ocorre.

A analise da distribuicdo da porcentagem de docentes em D.E., entre as
diferentes instituicdes, revela que ela ndo estad associada ao desenvolvimento da
producdo cientifica. Das 13 IFES que possuem mais de 80% dos professores em D.E., 5
sdo escolas ou universidades rurais, 2 outras sao escolas isoladas (Engenharia de Itajubd,
Farmécia, Odontologia de Alfenas). As demais sdo, pela ordem, a de Roraima (100%),
de Séo Carlos (92%), da Paraiba (84%), de Sao Jodo Del Rei (86,64%) e de Santa Maria
(80,15%). Inversamente, as instituicdes de maior producdo cientifica apresentam
percentuais bem menores, a saber: UFRJ, 55,8%; EPM, 40,5%; UFRGS, 54%. Apenas a
Universidade Federal de Minas Gerais alia desenvolvimento e pesquisa com indice mais
elevado de docentes em D.E.: 72,8% (Tabela 15).

Vé-se claramente que a dedicacdo exclusiva aparece como beneficio
majoritariamente utilizado por instituicdes isoladas na zona rural e em cidades pequenas
ou mais pobres, onde as oportunidades de emprego bem remunerado séo raras. Nessas
condicOes, o regime de D.E. seria bem empregado se garantisse a atracdo de pessoal
mais qualificado para essas instituicdes. Nao € isso, entretanto, 0 que ocorre, pois as
instituicbes com maior porcentagem de D.E. estdo muito abaixo da média em termos de
percentual de doutores, como € o caso de Roraima (1,2%), FUNREI (4,4%), FCAPA
(10,24%), ESAM(11%), FUOP(11,85), UFPb(12,4%), EFOA(13,6%) e UFSM(15,1%).
Sem a exigéncia de qualificacdo académica e producédo cientifica regular, o regime de
D.E. constitui apenas um instrumento para criar um mercado de trabalho privilegiado,
em regides nas quais as possibilidades de emprego bem remunerado séo pequenas.
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Tabela 15
IFES - % de Professores com titulagao nas Instituicdes
de maior concentracdo do regime de dedicacéo exclusiva
Instituices % de Docentes Doutores
% em Dedicacdo Exclusiva

FUFRR 100,00 1,18
ESAL 99,45 41,44
FUFV 98,80 33,45
ESAM 95,98 10,96
FUSCAR 92,06 46,63
FUDP 90,03 11,84
FCAPA 89,76 10,24
EFUA 89,74 13,68
UFRRJ 89,34 19,01
EFEI 85,71 25,71
FUNREI 85,64 4,42
UFPB 84.35 12,41
FUFUB 80,43 13,72
UFSM 80,15 15,16
FONTE: MEC - Anuério Estatistico - 1992

Outra forma de desvalorizacdo e desestimulo a competéncia académica e a
producdo cientifica foi a extingdo da exigéncia de titulacdo para ocupar cargos de chefia
e direcdo. Com isso, a lideranca cientifica das universidades ficou divorciada das funcGes
de gestdo, as quais passaram a depender fortemente de apelos politicos e corporativos,
especialmente quando se generalizou o sistema de eleicbes diretas tripartidas.
Estabeleceu-se, assim, uma situacdo paradoxal, na qual a defesa intransigente da
indissociabilidade entre ensino e pesquisa, por parte das organizacdes sindicais da area
académica, ndo é acompanhada de nenhuma exigéncia de comprovacéo de experiéncia na
area cientifica para gerir a
instituicéo.

4. A escolha de dirigentes

Dentro deste panorama, uma reflexdo mais aprofundada precisa ser feita em
relacdo a questdo das elei¢bes diretas tripartidas para todas as funcbes de direcoes e,
especialmente, para a escolha de reitor. Em primeiro lugar, € importante reconhecer que
ela surgiu em oposicao a uma pratica anterior, na qual interesses politicos dos governos e
bancadas estaduais intervinham fortemente na escolha, em detrimento de critérios
académicos. Quando as universidades lograram preservar-se deste tipo de interferéncia
externa, ndo raro o fizeram em beneficio de oligarquias internas, que monopolizaram as
posicdes nos Orgaos decisorios. Ambas as préticas precisam ser combatidas, pois é
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imprescindivel que as universidades tenham uma administragdo competente, com base
nos valores académicos.

Neste contexto, a proposta de eleicdo direta foi defendida e amplamente aceita,
para por fim a este estado de coisas. Entretanto, o processo revelou, ao longo destes
anos em que tem sido imposto em confronto direto com a legislacdo vigente, muitos
aspectos negativos, que precisam agora ser considerados.

A eleicdo tripartida foi originalmente proposta pelo movimento de Cordoba, que,
a partir da Argentina, sacudiu as universidades latino-americanas na década de 1920.
Desde entdo, este modelo tem sido reiteradamente adotado, eliminado e reintroduzido
nas universidades da regido. Mas, nesse modelo, os trés parceiros sdo 0s estudantes, 0s
docentes e os ex-alunos. Apenas no Brasil a formula foi alterada, no sentido de substituir
os ex-alunos pelos funcionarios, com dois efeitos negativos: em primeiro lugar,
introduziu, com grande peso no processo decisorio, um segmento cuja relacdo com
interesses e valores propriamente académicos € muito ténue; em segundo lugar, alterou
inteiramente o processo, confinando-o no &mbito interno das universidades.

A presenca dos ex-alunos tinha, no modelo original, a fungdo de garantir uma
ampla participagdo de segmentos externos as universidades no processo de escolha de
dirigentes, de forma a compensar 0 Viés corporativo e representar, mesmo que
parcialmente, os interesses da sociedade mais ampla, aos quais a universidade deve estar
subordinada. Mesmo na versdo latino-americana, entretanto, o0 modelo ndo funcionou
satisfatoriamente e a representacdo dos ex-alunos foi freqiientemente manipulada por
grupos minoritarios de militantes politicos que, desta forma, aumentaram
desproporcionalmente o seu peso, deformando o processo. No modelo que esta sendo
defendido no Brasil, a questao da participacdo externa foi simplesmente eliminada.

O mecanismo das listas, submetidas a escolha de uma autoridade externa
legitima, que é consagrado na legislacdo atual, constitui a forma tradicional, na historia
das universidades, de assegurar a participacao, no processo de escolha dos dirigentes, de
representantes da sociedade ou, pelo menos, de algum de seus segmentos mais
influentes.

No Brasil, uma decisdo casuista do governo militar, aumentando de 3 para 6
nomes a composicao da lista, contribuiu enormemente para desacreditar este mecanismo.
Alem disto, sendo a propria legitimidade do Presidente da Republica contestada pelas
forcas democraticas da universidade, durante o periodo autoritario, todo o processo de
escolha através de listas foi deslegitimado. Com a redemocratizacdo do pais, a
legitimidade do Presidente foi restaurada e devem-se examinar agora, de forma mais
positiva, as vantagens deste mecanismo, embora ele certamente abra espaco para
pressdes politico-partidarios e clientelistas, através da atuacdo de deputados e
governadores junto ao Presidente.

Mas ha o outro lado do problema, que é o das vantagens e desvantagens da
eleicdo direta, da perspectiva interna das instituicdes. Em primeiro lugar, o processo, que
procurava evitar a politizacdo espdria da escolha (pela Influéncia das oligarquias internas
e externas), acabou por realizar uma politizagdo inversa, mas talvez ndo menos
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perniciosa. Neste tipo de eleicdo, grupos minoritarios de militantes politicos organizados
adquirem um peso desproporcional - e a politica que defendem ndo é formulada a partir
dos interesses académicos, mas das organizagdes a que pertencem e que pouco tém a ver
com os problemas universitarios. De outro lado, o processo favorece apelos
corporativos, aos quais sdo mais sensiveis 0s funcionarios (cujo compromisso académico
é naturalmente muito secundario em relagdo as reivindicacao sindicais) e a parcela menos
qualificada do corpo docente, que tem pouca influéncia intelectual na universidade (e a
compensa pelo engajamento politico). As proprias caracteristicas que vem assumindo a
eleicdo, que copia 0 que de pior existe na nossa tradicdo politica em termos de
propaganda eleitoral, acentuam essas deformacGes. Este tipo de eleicdo exige recursos
financeiros cada vez mais significativos (para a distribuicdo de buttons, camisetas,
panfletos etc.) e grupos muito organizados, favorecendo, desta forma, os grupos de
militantes politicos e/ou sindicais e afastando progressivamente da disputa as liderancas
cientificas e intelectuais, para as quais esse tipo de campanha eleitoral ndo se coaduna
com sua visdo académica.

A eleigdo na universidade tem sido concebida como se se tratasse de uma elei¢éo
para um cargo executivo de governo. Numa elei¢do para o Executivo municipal, estadual
ou nacional, os interesses que devem estar representados sdo os dos cidaddos, os quais,
por definicdo sdo iguais perante a lei. A fungdo do governante é a de promover o bem
estar de todos os cidadaos, e tanto mais democratica € a eleicdo quanto mais extensos 0s
direitos de cidadania. A funcdo primordial dos dirigentes universitarios, ao contrario, nao
¢ a de promover o bem estar de professores, alunos e funcionarios, mas o
desenvolvimento do ensino e da pesquisa. Sdo, portanto, os interesses académicos que
devem estar representados, e € este o critério que preside a constituicdo de 6rgaos
colegiados da universidade. Neles, o que se procura € um equilibrio entre os interesses
das escolas profissionais em oposicdo aos da ciéncia basica, os das humanidades em
relacdo aos das ciéncias exatas, 0s do ensino em contraposicdo aos da pesquisa. O
prestigio cientifico e intelectual dos representantes deve constituir um elemento
fundamental para a participagdo nos conselhos, na medida em que as decisdes que
tomam devem ser majoritariamente de cunho académico e nao sindical ou corporativo.
Uma representacdo por categoria (que garanta a participacdo de alunos e funcionarios)
deve existir, para que seus interesses legitimos ndo sejam ignorados; particularmente
importante, neste ponto, é a participacdo estudantil. Mas o peso desta representacdo
deve ser minoritario, pois essas categorias ndo sdo responsaveis pelas atividades-fim da
universidade. E nos conselhos, portanto, que se pode constituir uma representacio
adequada dos interesse académicos e € por isso que a tradicdo universitaria tem
consagrado a escolha dos dirigentes pelos conselhos.

A consulta a comunidade apresenta, por outro lado, aspectos positivos, que nao
devem ser ignorados. Na estrutura fragmentada e verticalizada das universidades, é uma
ocasido privilegiada (e talvez a uUnica) para se discutir a instituicio como um todo e
construir um projeto coletivo. Mas, para que se atinja plenamente este objetivo, € preciso
gue seus aspectos negativos sejam considerados e controlados.

A verdade é que o longo periodo autoritério, e a inexisténcia de uma tradi¢do
verdadeiramente democratica nas IFES, acabaram por generalizar uma concep¢do muito
limitada do que seja democracia. Na visdo geral, ela se restringe praticamente a elei¢cGes
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diretas ou a manifestacdo de assembléias. Todos os complexos problemas envolvidos
nessas formas primitivas de democracia, 0s controles necessarios para evitar o dominio
de minorias organizadas e garantir a representagdo ampla, que fazem parte da tradigdo
politica democratica, tém sido sistematicamente ignorados.

O aperfeicoamento da democracia nas universidades ndo poderd ocorrer
enquanto o simplismo das posi¢cdes ndo for superado, dando lugar a um debate mais
aberto e menos preconceituoso, na busca de caminhos novos. Um processo de maltiplas
instancias de escolha pode constituir uma solugdo. Exemplo disso seria uma eleicéo
direta ampla, com inclusdo de ex-alunos, para a constituicdo de uma lista preliminar, de 6
a 9 nomes, entre 0s quais um colegiado académico escolheria 3, que seriam entdo
encaminhados a decisdo final do Presidente. Num processo como este, as pressdes
politico-partidérias, sindicais e de minorias militantes, ndo seriam eliminadas, mas, em
grande parte, neutralizadas pelo confronto de umas com as outras.

5 - Isonomia e heterogeneidade

Um dos problemas centrais do sistema federal, que certamente esta associado aos
problemas de alto custo e baixo rendimento, reside na contradicdo profunda que existe
entre uma politica e uma orientacdo de tratamento indiferenciado e isonémico de um
lado e, de outro, um conjunto de instituicbes e regides que sdo extremamente
heterogéneas.

A questdo da heterogeneidade das IFES é crucial para uma avaliacao realista da
situacdo atual e das possibilidades de melhora-la. A verdade é que, sob indicadores
globais, que revelam um desempenho medio bastante insatisfatério, oculta-se uma
realidade extremamente diferenciada. Este fato permite propor uma politica que consiste
em tentar generalizar, para o sistema, 0s indices de desempenho mais elevados que
existem no préprio conjunto da IFES.

Assim, o préprio orcamento-aluno, que consideramos demasiado elevado,
encobre situacfes muito diversas. O mesmo célculo que nos fornece a média de 8.000
dolares por aluno indica uma variacdo de custo que vai de 3.000 a 15.000 dolares

(Fig.6).

Do mesmo modo, a relagdo numero de alunos por professor varia de menos de 3
para mais de 15 e o nimero de alunos por funcionario de 24 a menos de 2. Parte desta
variacdo é, certamente, necessaria. Uma instituicdo especializada na area médica ou
agraria, sem divida, tem custos relativos e necessidades de pessoal mais elevados do que
uma universidade de porte médio, com alta concentracdo de cursos na area de ciéncias
sociais e humanidades. Mas, mesmo quando se comparam instituicbes de porte e
estrutura semelhantes, as variagcbes sdo enormes e impossiveis de serem justificadas em
termos de necessidades ou desempenho (Tabela 13).
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O problema fundamental é que a carreira Unica e o financiamento "isonémico" e
disperso pressupdem uma producdo cientifica uniforme que ndo existe.

A proposta de diversificagdo do sistema, que ja foi apresentada pelo MEC a
época do grupo GERES, certamente € mais racional, mas encontrou uma imensa
resisténcia por parte da comunidade académica. Acusou-se 0 Ministério de pretender
desvalorizar a formacdo de nivel superior, transformando o docente em maquinas de dar
aulas e destruindo a pesquisa no pais.

Essas acusacdes, feitas em clima altamente emocional, ndo se sustentam a luz de
uma andlise mais objetiva. Em primeiro lugar, porque, como ja assinalamos, a grande
maioria dos docentes das universidades federais efetivamente ndo se dedica a pesquisa -
ndo had razdo para se manter uma ficcdo. Em segundo lugar, porque é necessario
revalorizar as atividades de ensino - a pesquisa ndo deve ser o unico fator de prestigio,
nem dos docentes, nem das instituicbes. Em outros paises, como na Franca e nos
Estados Unidos, essa diversificagdo ndo apenas existe de fato (como entre nds), mas
inclusive de forma institucionalizada. H&a estabelecimentos de alto prestigio, tanto
publicos quanto privados, nos quais a pesquisa é uma atividade marginal ou didatica, mas
nos quais a formacgdo dos alunos é de alta qualidade. E o caso, na Franga, das Grandes
Ecoles, nos Estados Unidos, dos Colleges que se disseminaram pelo pais como resultado
da pressdo das comunidades locais para garantir uma educagdo superior de boa
qualidade para os seus jovens. Em terceiro lugar, isso ndo significa a destruicdo da
pesquisa nem de sua indissociabilidade com o ensino. Significa apenas que a
indissociabilidade deve existir no sistema e ndo individualmente. Um minimo de pesquisa
pode e deve ser feito em todos os tipos de instituicdo, como parte do ensino. Mas a
manutencdo de centros de pesquisa altamente competentes é outra coisa - exige
investimentos vultosos e precisa ser altamente seletiva.

A democracia do sistema pode ser assegurada de duas formas. De um lado,
através de uma mobilidade horizontal entre estabelecimentos de tipo diverso, de tal
forma que docentes qualificados e vocacionados para a pesquisa, que trabalhnem em
instituicbes de ensino, possam se transferir, definitiva ou provisoriamente, para 0s
centros de investigacdo, ou trabalhar associados a eles. De outro, valorizando
efetivamente o trabalho didatico, de forma a ndo fazer depender exclusivamente da
pesquisa, mas também da qualificacdo e da competéncia, o prestigio, bem como a
remuneracdo do professor.

Isto exige, certamente, uma transformacdo da concepcdo do Regime de
Dedicacdo Exclusiva, a semelhanca do gque esta sendo proposto na Franga, diversificando
0s incentivos. Assim, sobre um salario basico, calculado em termos de uma exigéncia
minima de horas de aula, estabelecem-se diferentes adicionais de remuneracdo entre os
quais os docentes podem optar e 0s quais, muito excepcionalmente, podem acumular. O
primeiro é um adicional por pesquisa - desta forma, mantém-se uma carga didatica
reduzida, para que o professor possa dedicar-se a investigacdo. Um sistema semelhante
ao das bolsas de pesquisa do CNPq poderia constituir o0 mecanismo adequado, porgue
contemplaria,inicialmente, por um periodo reduzido, os que demonstrem alto potencial
para essa atividade e, depois, de forma permanente, aqueles com produgdo cientifica
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comprovada.

O segundo adicional é por dedicacdo a docéncia. Exige-se do professor um
namero maior de horas de aula do que aquele atribuido ao pesquisador, como é justo. O
incentivo de qualidade pode ser introduzido atraves de um sistema, comum no resto do
mundo, que tem como um dos elementos centrais a avaliagdo do desempenho do
professor pelos alunos, de forma regular e sistematica.

O terceiro adicional é por atividade administrativa. Desta forma, o exercicio da
direcdo dos departamentos, dos cursos, das faculdades e mesmo da Universidade pode
permitir o abandono temporario ou limitacdo das atividades docentes e de pesquisa, sem
diminuicdo do salario acrescido que €é proprio da Dedicacdo Exclusiva.

O que ndo deve ser permitido € a remuneracdo da Dedicacdo Exclusiva a
docentes que estejam apenas dando um minimo de aulas, sem produzirem cientificamente
e sem pesadas responsabilidades administrativas.

E necessario, portanto, ao lado da diversificagdo dos estabelecimentos,
diferenciar também a carreira do magistério de nivel superior, de forma a eliminar a
ociosidade que se esconde atras da isonomia, permitindo um desempenho melhor do
sistema. Com isso, nos estabelecimentos basicamente dedicados a formacao dos alunos
de graduacgdo, predominara o incentivo de dedicacdo didatica, sendo o incentivo de
pesquisa mais raro. Nas universidades, o incentivo de pesquisa deve ser mais amplo, sem
atingir, entretanto, o conjunto do corpo docente, parte do qual ndo estard produzindo
cientificamente. Tanto em um quanto em outro caso, 0 incentivo para a atividade
administrativa recompensara a capacidade gerencial.

O exame mais detalhado que procuramos fazer das IFES indica, certamente, uma
situacdo que precisa ser alterada. No panorama geral, ao lado de umas poucas
instituicbes onde se logrou associar 0 ensino e a pesquisa e atingir uma alta proporc¢éo de
pessoal qualificado, ha inlmeras outras que ndo conseguiram ainda sequer se aproximar
desse ideal. Além disso, o que se verifica € uma forma extremamente irracional de
alocacdo e utilizacdo dos recursos e uma ineficiéncia administrativa, que se manifestam
no uso das instalacdes, na distribuicdo do pessoal e das vagas, na inflexibilidade da
organizacdo didatica, na auséncia de prioridades de pesquisa e de planejamento das
atividades de extensdo e, portanto, na impossibilidade de atender a uma demanda social
em constante transformacdo. Mas h4, ainda, um outro lado da questéo.

O inverso desta mesma peculiaridade é a constatacdo da variacdo do percentual
de custeio e capital destinados as IFES pelo MEC no orcamento, o qual também nao
pode ser explicado nem por necessidades nem por desempenhos diferenciais.

O que se constata, no conjunto, € uma irracionalidade tanto na utilizacdo dos

recursos por parte das instituicdes como na sua alocacdo por parte do MEC,
configurando o fundamento dos custos excessivos e do desempenho insatisfatério.
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6 - O centralismo burocrético e o centralismo sindical

Apesar disso, € nas universidades publicas que se concentra a investigacdo
cientifica e € nelas que se forma o pessoal mais qualificado de que o pais necessita. Nao
se trata, pois, de puni-las ou destrui-las, mas de melhoré-las. Para isso, é preciso
reconhecer a existéncia de problemas sérios na distribuicao e utilizacdo dos recursos, que
devem se corrigidos.

Para fazé-lo, precisamos analisar um outro lado do problema e reconhecer que a
ineficiéncia e a ma gestdo dos recursos publicos ndo sdo resultado de uma politica
deliberada ou de uma incompeténcia intrinseca das universidades, ou mesmo do MEC,
mas do contexto no qual operam, caracterizado pela rigidez burocréatica e por um sistema
de financiamento ineficaz. A rigidez burocratica é fruto de uma longa tradicdo
centralizadora do Estado brasileiro, que tende a regulamentar uniforme e
minuciosamente toda a acdo da universidade (o conteddo dos cursos e a carreira
docente, a remuneracdo dos servidores, 0 modo de escolha dos dirigentes, as formas de
admissdo de pessoal) e, assim, as amarra numa camisa-de-forca que as impede de
responder com flexibilidade as novas demandas sociais. O problema com a multiplicacao
das normas € que se cria, inevitavelmente, como consequéncia, uma burocracia
encarregada de verificar seu cumprimento; como as normas assumem a forma de
determinacGes legais e ndo de objetivos educacionais, o que é verificado e cobrado é
antes a letra que o espirito da lei.

A tendéncia burocratico-centralizadora do Estado brasileiro afeta todo o sistema
de ensino superior, e ndo apenas as IFES. E necessario, portanto, analisar o conjunto dos
controles burocraticos para, em seguida, examinar sua incidéncia especifica sobre as
IFES.

Ha cinco mecanismos fundamentais de controle burocratico.

Trés deles, que afetam o conjunto das instituicGes, publicas ou privadas, séo
responsaveis pela rigidez e inflexibilidade da organizacdo do ensino, e demonstram,
claramente, a existéncia de interesses sociais particularistas muito fortes na manutencao
desse sistema.

O primeiro é a regulamentacdo das profissdes, de responsabilidade do Poder
Legislativo, que estabelece reservas de mercado para portadores de determinados
diplomas, criando interesses estabelecidos e dificultando qualquer alteracdo que afete os
privilégios dos profissionais da area.

O segundo, decorréncia deste, € o mecanismo do curriculo minimo, de
responsabilidade do CFE, que uniformiza burocraticamente o conteldo dos cursos, para
legitimar a validade dos diplomas. Neste sistema, as vantagens de uma formacéo
universitaria ndo sdo percebidas como aquisicdo de uma qualificagdo que permita
competir com vantagem num mercado aberto, mas como aquisicdo de um direito de
acesso a um mercado artificialmente reservado. Deste modo, ndo hd um incentivo que
estimule a qualidade dos cursos e a adequagdo de conteldo do curriculum, como
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exigéncia dos proprios alunos (como ocorre, por exemplo, nos cursos de preparacao
para o vestibular). A Unica possibilidade de melhoria da qualidade consiste num controle
externo coercitivo, que é inviavel, dada a extenséo e a heterogeneidade do sistema - seria
preciso constituir um exercito de fiscais altamente competentes, que ndo haveria como,
nem onde, recrutar e, menos ainda, remunerar. A solucdo para este problema, certamente
dificil de implementar politicamente, consiste em diminuir drasticamente as profissdes
regulamentadas, e exigir exames de ordem ou de Estado para o exercicio das profissdes,
e ndo apenas o diploma.

Outros paises, como os Estados Unidos, resolveram o problema desta forma,
separando claramente a obtencdo de um grau universitario do direito de exercer uma
profissdo como Direito, Medicina, Arquitetura e outras. Isto € feito através de exames de
ordem conduzidos pelas associa¢Oes profissionais. Neste sistema, a obtencdo de graus
universitarios é livre, sem qualquer interferéncia do Estado, mas o exercicio profissional
ndo o é, e o do mercado de trabalho se encarrega de caracterizar quais as escolas de
nivel inferior.

Estes dois exemplos demonstram que o excesso de regulamentacdo geralmente
deriva da pressdo de interesses corporativos de grupos ou categorias as mais variadas, e
tende antes a estabelecer privilégios que a garantir a democratizacdo das oportunidades.
Parte integrante de uma politica educacional verdadeiramente democrética reside numa
inversdo desta tendéncia, restringindo a normatizacdo excessiva e privilegiando a
legislacdo que tenha um conteudo claramente universalista.

O terceiro instrumento de controle é o sistema de autorizacdo de funcionamento
e posterior reconhecimento de cursos e institui¢des, centralizado no CFE e na SENESu,
cuja atuacao é freqlientemente, sobreposta e conflitiva. No processo extremamente longo
e complexo de reconhecimento, ha uma série de exigéncias formais, que ndo lograram
assegurar a qualidade do ensino nem a existéncia da pesquisa. Em contrapartida, pela sua
propria complexidade, geram wuma enorme pressdo de cunho clientelistico,
particularmente através de deputados, no sentido de promover ou apressar 0s tramites
legais, quando ndo ddo origem a tentativas mais diretas de corrupcao por parte de
instituicbes que ndo atendem as exigéncias estabelecidas. Por outro lado, uma vez
autorizado o funcionamento do curso ou instituicdo, criam-se interesses e direitos por
parte dos alunos e é praticamente impossivel deixar de reconhecé-los ou fecha-los,
mesmo quando se revelam extremamente deficientes e insatisfatorios.

No caso das universidades, a concessdao da autonomia, nos moldes vigentes,
liberou-as, em grande parte, do processo de autorizacdo para a criacdo de novos cursos e
incentivou as instituicGes privadas a aspirarem o status universitario. Politicamente, isso
significou a transferéncia de muito da pressdo sobre o processo de reconhecimento de
cursos para o de credenciamento de universidades.

Todo este sistema precisa ser inteiramente simplificado e reformulado, pois
jamais foi capaz de garantir a qualidade do ensino, nem no setor puablico, nem no
privado. Isso exige uma alteracdo da legislagéo vigente.

Mas, no que diz respeito as IFES, ha uma outra série de controles que tém sido
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fortalecidos ultimamente e que abrangem a carreira docente e dos servidores técnico-
administrativos, a remuneragéo, a criagdo de cargos e fungcdes e o orgcamento. Todas
estas questdes sdo minuciosamente regulamentadas por lei e a simples alteracdo de uma
Unica funcéo (de jardineiro para motorista, por exemplo), exige a aprovacao do MEC, da
Presidéncia da Republica e o envio de um projeto de lei ao Congresso. Do mesmo modo,
a remuneragdo e o orgamento.

Nas décadas de sessenta e setenta, como parte do movimento de modernizacao
das universidades, houve uma tentativa de alterar esse tipo de relacdo entre as
universidades e o poder publico. A iniciativa pioneira ocorreu com a criacdo da
Universidade de Brasilia. A forma de Fundacgdo entdo adotada e que, a partir dessa data,
se estendeu a outras instituicGes, possuia originalmente uma flexibilidade muito maior.
No caso da UnB, foi, inclusive, estabelecido um patrimodnio imobiliario, que lhe deveria
garantir maior independéncia financeira. O regime de CLT, que passou a vigorar nestas
instituicBes, assegurou, frequentemente, melhor remuneracdo, mas impés restricbes as
vantagens corporativas.

Esta tentativa acabou destruida por dois movimentos opostos. De um lado, do
proprio poder publico, retirando gradualmente, atraves de portarias e leis, a autonomia
das Fundacdes, de forma a reinstalar os controles burocraticos. De outro lado, por parte
dos docentes e funcionarios, unidos na luta corporativa no sentido de assegurar 0 maior
conjunto de vantagens, unindo a maior remuneracdo de algumas Fundagdes aos
beneficios corporativos proprios do servi¢o publico. Esta luta, travada sob a bandeira da
isonomia, acabou sendo vitoriosa na elaboracdo da Constituicdo de 88 e teve como
conseqiiéncia o Regime Juridico Unico.

A convergéncia de orientacdo e interesses, na atuacdo da burocracia
governamental, do Legislativo e dos sindicatos, ndo é fortuita. Na verdade, 0 movimento
corporativo € a contrapartida, na sociedade civil, do centralismo burocratico estatal, que
ele acaba por fortalecer.

Isto ocorre porque, uma vez criado um sistema centralizado como o das IFES,
no qual, inclusive, o salario e a carreira dependem de decisdes tomadas no ambito
federal, que sdo vélidas para todo o sistema, as reivindicacdes s6 tém peso e s6 podem
ser atendidas se forem apresentadas de forma unificada. O centralismo sindical constitui,
assim, a resposta ao centralismo burocratico. O sindicato, por sua vez, retira sua forca
exatamente dessa unificacdo e da existéncia de um unico interlocutor, neste caso, o
MEC. As reivindicacdes unificadas do sindicato, por sua vez, forcam decisdes
centralizadas por parte do Ministério. Um centralismo, deste modo, reforca o outro e o
perpetua.

Este processo acarreta consequéncias muito negativas para as universidades, que
derivam do excessivo fortalecimento de sua dimensdo corporativa, a qual, embora
necessaria, ndo deve tornar-se dominante. Em primeiro lugar, como a unificacdo das
reivindicac6es depende da posicdo da maioria, 0s interesses mais académicos, defendidos
pelos docentes e pesquisadores mais qualificados (que constituem sempre minoria), Sao
em geral desconsiderados. Em segundo lugar, as reivindicacdes sobre as quais é mais
facil obter consenso sdo as que beneficiam a todos igualmente. Desta forma, todo o
sistema de recompensas diferenciais por mérito e desempenho, que € essencial ao
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desenvolvimento académico, tende a ser desqualificado e combatido, se ndo em
principio, certamente de fato.

Além disso, vantagens corporativistas sao mais facilmente garantidas sob a forma
de lei. O movimento sindical tende, assim, a exigir uma legislacdo detalhista,
fortalecendo o detalhismo préprio do sistema burocrético centralizador.

Finalmente, o problema fundamental desta dindmica estd em que ela promove
uma visdo de universidade voltada exclusivamente para os interesses daqueles que estdo
dentro dela. Sua relagdo com as necessidades e as demandas da sociedade, a qual ndo
tem representacdo organizada no encaminhamento das questdes universitarias, torna-se
abstrata, figurando apenas como elemento do discurso de legitimagéo das reivindicacao
corporativas.

7 - Centralismo e racionalizacao de custos

Na situacdo atual, € praticamente impossivel qualquer sistema eficiente de
controle de custos, porque, ao longo dos anos, e como conseqiiéncia da dinamica que se
estabeleceu entre centralismo burocratico e centralismo sindical, a negociacdo dos
salarios se divorciou da questdo do orcamento das universidades, sendo determinada
isonomicamente para todos os docentes e servidores do sistema federal, atraves de um
enfrentamento direto dos sindicatos com o MEC. O montante da folha de pagamento
ndo €, em nenhum momento, associado as necessidades e condigdes diversas dos
diferentes estabelecimentos de ensino. Para a universidade, enquanto instituicdo, ndo ha
nenhuma necessidade ou interesse em saber quanto ela efetivamente custa. Apenas Ihe
interessa 0 montante das verbas de custeio e capital, ainda mais porquanto a prépria
legislacdo impede qualquer transferéncia de verbas entre essas diferentes rubricas.

Duas consequéncias, igualmente negativas, decorrem desta pratica e desta divisao
do orgcamento em rubricas estanques. Em primeiro lugar, ndo ha nenhum estimulo para
que as universidades desenvolvam uma politica de racionalizacdo de recursos,
aumentando o nimero de alunos ou eliminando funcionarios e docentes ociosos para
obter fundos adicionais, destinados a aumentar os salarios e melhorar a infra-estrutura.
Muito pelo contrario - qualquer economia nesse sentido implicara apenas decréscimo do
orcamento total da universidade. E o proprio sistema, portanto, que torna impossivel
uma racionalizacdo dos gastos, pois ele penaliza as universidades mais eficientes,
atribuindo-lhes recursos menores.

A segunda conseqliéncia negativa é que, se gastos de pessoal e custeio ndo
podem ser repassados de uma categoria para outra, eles competem, entretanto, dentro
dos recursos finitos que compdem o orcamento do MEC. Desta forma, aumentos
substanciais da folha de pagamento que ndo redundam de uma maior eficiéncia do
pessoal existente, mas tdo somente de pressdo politica dos sindicatos, acabam
provocando diminuicdo das verbas de custeio e capital, condenando as universidades ao
sucateamento de suas instalacdes.
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8. Concluséao:
A andlise dos problemas do sistema federal demonstra a necessidade de uma nova

politica que reverta a situacdo atual, corrigindo as distor¢des que se foram acumulando
ao longo dos anos e que tornam o sistema ineficiente, ineficaz e iniquo.
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PARTE IV - UMA POLITICA PARA O SISTEMA FEDERAL

1. Oferta e demanda

Quando se examina a politica de ensino superior que tem sido tradicionalmente
implementada no decorrer dos anos pelo MEC, verifica-se que ela tem consistido,
basicamente, na resposta a demandas que partem das proprias instituicbes ou dos
sindicatos. Ela tem-se orientado, portanto, muito mais em termos da oferta de ensino e
pesquisa, definida em funcdo do interesses das IFES, do que das demandas por esses
servicos, que sdo formuladas a partir da sociedade. Estas costumam se manifestar apenas
de forma particularista, através de reivindica¢des para criagdo de novos estabelecimentos
federais ou federalizacdo de estabelecimentos ja existentes, utilizando os mecanismos
tradicionais de clientelismo politico, que unem associacdes locais, governadores,
prefeitos e deputados.

Uma politica desse tipo pode ser satisfatoria na medida em que as demandas se
mantém estaveis e o sistema se encontra relativamente equilibrado. N&o é este o caso, no
que diz respeito ao ensino superior brasileiro. O sistema enfrenta uma séria crise e tem
perdido muito de sua credibilidade e legitimidade, tanto em decorréncia da sucessdao de
greves, como em virtude do sentimento difuso de que as instituicGes publicas ndo estdo
atendendo as necessidades sociais.

Cabe portanto, uma reformulacdo profunda da orientacdo politica que vinha
sendo seguida, para que o poder publico possa a estabelecer a mediagcdo necessaria entre
os dois polos de reivindicacdo: aquela que € mais direta e que parte das instituicdes, e a
outra, mais difusa, que vem da sociedade.

Da andlise que fizemos, fica claro que ha 4 objetivos principais a serem
alcancados, por essa nova politica, os quais podem ser considerados consensuais: a
ampliacdo do nimero de alunos atendidos, a melhoria do ensino, a elevacdo do nivel de
qualificacdo do corpo docente e 0 aumento da producéo cientifica.

O acesso aos recursos publicos deve ser condicionado ao atendimento desses
objetivos, tendo como orientacdo geral a melhoria de desempenho, por parte das IFES,
no cumprimento de suas funces.

2. Autonomia e avaliacdo de desempenho da pesquisa

Se o centralismo burocratico esta na raiz da ineficiéncia do sistema federal de
ensino superior, seria inteiramente ineficaz estabelecer uma nova politica que esteja
igualmente baseada em medidas e agdes centralizadas no Ministério. H& que se
implantar, como fundamento e pré-condicdo de uma politica eficaz, uma profunda
alteracdo no relacionamento das universidades com o poder publico, dando-lhes, através
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da autonomia plena, a flexibilidade necesséria para enfrentar a crise que lhes esta
retirando a credibilidade e impedindo que cumpram seu indispensavel papel no
desenvolvimento do pais.

A modificacdo nas relagbes entre universidades e poder publico deve ser parte
integrante de uma politica de modernizacdo, que tem como centro a modificacdo da
forma de atuacdo do Estado, substituindo controles burocraticos e detalhistas por um
sistema que associe a autonomia de execucdo ao estabelecimento de objetivos e
avaliagdo de desempenho.

Deste modo, no conjunto das politicas contempladas pelo MEC, havia claramente
uma, de ambito mais geral, que afetava a prépria estrutura do sistema e que se
consubstanciou em duas acGes especificas: a primeira orientou no sentido de alterar a
legislacdo vigente, de forma a assegurar a autonomia plena as universidades e, na medida
do possivel, aos demais estabelecimentos de ensino superior; a segunda, no sentido de
alterar o sistema de alocacdo de recursos, subordinando-o a avaliagdo de desempenho
das IFES.

Duas ac¢des foram desenvolvidas com relagéo a primeira destas politicas, em 1991
e 1992:

1. O envio de uma proposta de emenda a Constituicdo, que assegura a autonomia
pretendida.

2. Negociacdes e discussdes com o Congresso e as organizacdes civis, no sentido
de tratar adequadamente a questdo da autonomia nos dois projetos de Lei de
Diretrizes e Bases que foram apresentados (um pela Camara e outro pelo
Senado).

Um aspecto fundamental da autonomia é o orcamento global. E impossivel, se
desejarmos uma melhor eficiéncia no uso das verbas publicas, manter o atual sistema, no
qual as IFES ndo sdo responsaveis nem sdo responsabilizadas pelo montante da folha de
pagamento, que é decidido pelo MEC na negociacdo com os sindicatos. Enquanto
perdurar esta situacdo, permanecera a necessidade do controle centralizado da ampliacao
do quadro docente e funcional e do nivel de remuneracdo, e ganhos em produtividade
ndo se traduzirdo em melhor remuneracao.

E impossivel, por exemplo, esperar uma racionalizacdo de gastos e melhoria de
desempenho das IFES, se as instituicbes ndo tiverem liberdade de utilizar recursos
provenientes de reducdo de pessoal para aumentar as verbas de custeio, ou se nao
puderem optar entre contratar mais pessoal, menos qualificado, com salario mais baixo,
ou diminuir o pessoal, melhorar a sua qualificacdo e produtividade, pagando melhores
salarios. Decisbes como estas, que sdo cruciais para a melhoria de desempenho, nédo
podem ser tomadas centralizadamente pelo MEC, porque s6 fazem sentido e produzem
efeitos positivos se forem adequadas ao contexto especifico das necessidades e
potencialidades de cada instituicdo.

A autonomia a ser conferida as instituicdes ndo deve significar soberania. N&o
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pode o Estado, que mantém a rede publica, eximir-se de formular e perseguir uma
politica educacional que corresponda as necessidades da nagdo, nem deixar de exigir um
desempenho satisfatorio por parte de instituicdes que utilizam recursos publicos. E
necessario, portanto, assegurar os instrumentos dessa politica. O principal deles é o
orcamento. Assim, a segunda linha de atuacdo do MEC, complementar a primeira,
envolveu a elaboragdo de uma proposta de modificacdo no sistema de alocacdo de
recursos entre as diferentes instituicdes, estabelecendo indicadores de desempenho como
critério para distribuicao de verbas.

Hoje, o orcamento das IFES depende quase que inteiramente do nimero de
docentes e funcionarios que possui, nimero este que se estabeleceu historicamente,
influenciado por pressbes politicas as mais variadas. Neste sistema, ndo ha nenhum
incentivo a melhoria de desempenho.

Entretanto, como as instituicGes sdo muito diferentes umas das outras, e como é
preciso promover a diferenciacdo interna do sistema, € necessario que 0s proprios
incentivos, condicionados a indicadores de desempenho, sejam diversificados e
correspondam & politica geral que vem sendo defendida™. O anexo 1 detalha esta
proposta.

No novo sistema, 0 or¢camento global da instituicdo deve corresponder a uma
parcela do conjunto dos recursos alocados ao ensino superior, a ser determinado
basicamente pelos seguintes indicadores:

1. nimero de vagas preenchidas anualmente em cada area de conhecimento;
2. numero de alunos formados anualmente em cada area de conhecimento;
3. proporcao de docentes com titulagdo de mestre e doutor;

4. proporcao de docentes em dedicacdo exclusiva;

5. nimero e avaliacdo dos cursos de pds-graduacdo (que constituem um razoavel
indicador da producéo cientifica).

O orcamento bésico deveria ser complementado com recursos adicionais para a
manutencdo de hospitais, museus etc., assim como pelo fortalecimento do financiamento
de projetos de pesquisa e extensdo, tanto aqueles do préprio MEC quanto os das
agéncias de fomento: CNPqg, FINEP, CAPES. Os recursos da SENESu deveriam ser
canalizados desta forma, o que implica a reformulacdo dos programas dessa secretaria.
Isso comecou a ser feito ja no final de 1991.

Deste modo, as instituicdes poderiam obter um aumento de recursos no seu
orcamento bésico seguindo diferentes caminhos:

1. aumentando o nimero de vagas;

9 Wolynec, Elisa e Zagottis, Décio, Estudo de um Modelo de Alocacdo de Recursos para as
Instituicdes Federais de Ensino Superior. Relatério Brasilia, MEC-SENESu, Mimeo, 1992.
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2. melhorando o desempenho didatico, de forma a diminuir a evasdo e a repeténcia,
graduando um percentual maior do total de alunos que admite;

3. melhorando a qualificagdo do corpo docente, aumentando a proporcdo de
mestres e doutores constantes em seu quadro;

4. implantando e consolidando a atividade de pesquisa, através do desenvolvimento
de cursos de p6s-graduacéo;

5. captando recursos adicionais, através de projetos de pesquisa, de atividades de
extensdo e de prestacao de servicos a populagéo.

Uma instituicdo de fraco desempenho em pesquisa poderia compensar esta
deficiéncia aumentando e melhorando o atendimento na graduacdo ou na extensdo, e
vice-versa.

Um cuidado adicional foi tomado na formulacdo da proposta, partindo do
reconhecimento de que, para instituicbes complexas como as IFES, perdas substanciais
de recursos a curto prazo acarretam a desorganizacao de suas atividades e, inclusive, a
inviabilidade de sua sobrevivéncia. A melhoria de desempenho das IFES ndo pode ser
atingida instantaneamente, mas deve resultar de uma politica a longo prazo.

Por isso mesmo, a proposta final de realocacdo de recursos previa que,
anualmente, 90% do orcamento seja distribuido na mesma proporcdo do ano anterior e
10% sejam corrigidos de acordo com os critérios de desempenho acima apresentados. A
correcdo, portanto, € cumulativa e gradual, havendo ampla margem para a adaptacéo das
instituicbes aos novos critérios.

A adocdo plena destes critérios e sua eficacia como instrumento de promocéo de
melhoria de desempenho dependem da implantacdo da autonomia e do orgamento global,
0s quais precisam aguardar nova legislacdo. O que se fez no MEC, em 1992, foi iniciar o
processo, utilizando o critério de 10% de correcdo apenas para as verbas de custeio e
capital. A continuidade deste processo e a implantacdo do orcamento global se
configuram, entretanto, como indispensaveis para de uma transformacdo necessaria de
todo o sistema atual.
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Considerando uma corregdo anual de 10% do orcamento, o efeito cumulativo
seria o seguinte:

Ano Tabela 16
Percentagem do Orgamento distribuida de forma
Tradicional Corrigida
ano 1 90.00 10.00
ano 2 81.00 19.00
ano 3 72.90 27.10
ano4 65.61 34.39
ano 5 59.05 40.95
ano 6 53.14 46.86
ano7 47.83 52.17
ano 8 43.05 56.95
ano 9 38.74 61.26
ano 10 34.87 66.13

O Projeto de Lei Complementar do Deputado Ubiratan Aguiar, se aprovado,
permitird a implantacdo plena do novo sistema.

A viabilidade de uma transformacao deste tipo depende, entretanto, de algumas
condicoes.

A primeira delas é a modernizacdo administrativa das IFES, a qual pode ser
estimulada através da informatizacdo. Até recentemente, nenhuma instituicdo publica de
ensino superior possuia um sistema confiavel de informacéo, que Ihe permitisse saber o
namero de alunos existentes, sua distribuicdo, o indice de evaséo, a taxa de ocupacdo das
instalacdes e de utilizacdo dos equipamentos, o volume das atividades de extensdo, a
relacdo professor-aluno e funcionario-aluno nos diferentes departamentos, o nimero de
matriculas por disciplina, os gastos reais com restaurantes e o publico atendido, o
volume dos recursos obtidos como receitas proprias. A atuacdo da SENESu e das
proprias universidades vem alterando esta situacdo e é indispensavel que o programa
existente de estimulo a informatizacdo seja ampliado. A obtencdo de empréstimos
externos, através do Banco Mundial, para acelerar este processo, justifica-se
inteiramente, em termos do aumento da relacdo custo-beneficio que pode gerar.
Proposta neste sentido foi encaminhada em 1992.

A segunda condicdo consiste em assegurar a regularidade no montante e no fluxo
dos recursos. Esta constitui, na verdade, a grande luta e a grande responsabilidade da
SENESu. Na situacdo atual, de crise financeira do Estado, a impossibilidade de um
aumento real dos recursos precisa ser, pelo menos parcialmente, compensada por uma
politica que permita as IFES saberem com antecedéncia qual o efetivo do qual disporéo e
quando o receberdo - sem isso, ndo ha condicdo para nenhuma instituicdo estabelecer um
planejamento racional de gastos. Neste caso especifico, é possivel tentar assegurar essas
condigbes minimas através da legislacdo, estabelecendo, para a manutengdo das IFES,
um percentual do orgamento constitucionalmente destinado & educacéo e exigindo sua
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alocacdo mensal em funcdo da arrecadacdo de impostos. Propostas neste sentido,
inseridas nos projetos de LDB e na proposta de emenda constitucional enviado pelo
MEC, assim como no Projeto de Lei de autoria do Deputado Ubiratan Aguiar, precisam
ser aprovadas e postas em pratica.

A terceira condicdo reside numa alteracdo prévia da estrutura da carreira docente
e do pessoal técnico-administrativo. Foram indicadas anteriormente as enormes
distor¢gdes que ocorrem nessa area e a pressao dos sindicatos para preservar a estrutura
atual. Considerando a diversidade das instituicdes, um dos aspectos fundamentais da
autonomia deve consistir, justamente, na possibilidade de variagdes no modelo de
carreira. Mas, se ndo houver, anteriormente, a criagdo de um novo sistema, mais flexivel
e menos distorcido, que funcione como referéncia para as adaptacbes a serem
introduzidas pelas IFES ap6s a autonomia, a maior parte das instituicdes ndo tera forca
suficiente, ante o poder dos sindicatos, para impor as correcdes necessarias. Dada a
garantia dos direitos adquiridos, a unica forma de realizar esta tarefa € através do
estabelecimento de uma carreira paralela, obrigatdria apenas para as novas contratagdes,
mas que seja vantajosa o suficiente para levar o pessoal hoje existente nas instituicdes a
optarem pelo novo sistema. Um projeto neste sentido deveria ser negociado entre o
MEC, a Secretaria de Administracdo Federal, os reitores e 0s sindicatos.

A transformagdo do sistema de alocacdo de recursos, com a introducdo de
critérios de desempenho, constitui instrumento fundamental da politica geral de
ampliagdo do acesso a rede publica, melhoria da qualificacdo do corpo docente e
desenvolvimento da pesquisa. Ela deve se mostrar particularmente eficaz na ampliacdo
das matriculas dentro da rede existente. Seria importante, entretanto, que o aumento de
atendimento assim obtido se refletisse em aumentos salariais para docentes e
funcionarios, na medida em que traduziria uma elevacdo da produtividade do sistema.

A reformulacdo dos critérios de financiamento ndo esgota a necessidade de
atuacdo do MEC. Tanto o desenvolvimento da pesquisa como a ampliacdo e
diversificacdo do sistema exigem politicas mais especificas e estimulos adicionais.

3. O desenvolvimento da pesquisa.

Embora seja necessario rever o modelo de instituicdo que vem sendo implantado
e defendido no Brasil, o qual valoriza as grandes universidades multifuncionais, em
detrimento de outras alternativas, uma revisdo deste tipo ndo deve significar o abandono
da orientacdo anterior, mas sua diversificacdo. Universidades que aliem ensino e
pesquisa, como se afirmou anteriormente, constituem um fundamento necessario para o
desenvolvimento econémico da nacdo, face ao desafio da revolucdo tecnoldgica em
curso. Instituicbes deste tipo, em virtude do seu custo extremamente elevado, nao
podem manter-se a ndo ser com recursos publicos. Isto é especialmente verdadeiro no
caso do Brasil, onde investimentos em pesquisa por parte do setor privado e
financiamento do ensino superior por parte da sociedade civil s&o raros e insuficientes.
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Na verdade, o nimero de universidades de pesquisa é, de fato, limitado, pois
muitas das atuais Universidades Federais ndo passam, hoje, de meros estabelecimentos
de ensino. A politica que presidiu sua criacdo foi inadequada, atendendo a uma demanda
local, mais impressionada com o titulo de Universidade do que com o conteido das
atividades desenvolvidas. O mais l6gico teria sido criar Institutos de Ensino Superior ou
Centros Universitarios, os quais, com o tempo, e dependendo do esforco, do interesse e
das potencialidades de cada um, viessem a desenvolver a pesquisa, transformando-se em
verdadeiras universidades, no sentido de instituicdes que aliam ensino e pesquisa.

Seria, entretanto, politicamente inviavel, reverter o que ja esté feito, a ndo ser a
longo prazo, através do mecanismo de recredenciamento periddico das universidades, tal
como estd proposto em algumas versdes dos projetos de LDB. Uma vez que o
desenvolvimento da pesquisa é efetivamente importante para o pais, e reconhecendo a
dificuldade de aceitacdo de uma proposta de recredenciamento, a qual, para muitas
instituices e para a sociedade regional na qual estdo inseridas, aparece como ameaca de
perda de status, a viabilidade de medidas deste tipo depende de trés condigdes.

Em primeiro lugar, é necessario que propostas de recredenciamento estabelecam
um prazo razoavel para que as instituicdes que ndo desenvolveram a pesquisa possam
fazé-lo. Em segundo lugar, ha que se estabelecer um sistema de estimulos para o
desenvolvimento da pesquisa. Até agora, a atuagdo do MEC tem estado voltada quase
que exclusivamente para as questdes do ensino e da infra-estrutura material das IFES.
Apenas a CAPES, indiretamente, atraves da pds-graduacdo, tem atuado no sentido de
estimular o desenvolvimento cientifico. E importante que o Ministério estabeleca uma
politica cientifica prdpria, que contemple especialmente as IFES, atuando em conjuncao
com o Ministério de Ciéncia e Tecnologia.

Uma politica para o desenvolvimento cientifico deve contemplar formas
diferentes de incentivos e financiamento para aquelas instituicbes nas quais a pesquisa
estd consolidada e para as demais, onde ela é incipiente ou inexiste. O que cabe fazer,
inicialmente, é diferenciar o tratamento dado as instituicGes existentes, de acordo com
suas caracteristicas e potencialidades.

Os centros consolidados precisam receber recursos suficientes e constantes,
correspondentes a sua producdo cientifica, de forma a assegurar a sua preservacao e
desenvolvimento. A proposta de "Entidades Associadas ao CNPQ", apresentada ha ja
alguns anos pelo fisico Moysés Nussensweig e apoiada pela comunidade cientifica, seria
uma solucdo adequada para esse problema. Um acordo do MEC com o Ministério de
Ciéncia e Tecnologia poderia ser feito no sentido de implementar esta proposta.

Entretanto, como se demonstrou, 0s grupos consolidados sdo poucos e estdo
altamente concentrados em poucas instituicdes. E necessario multiplicar este grupos e
estender a pesquisa as demais instituicdes, rompendo a desigualdade regional.
Entretanto, uma universidade de pesquisa ndo se desenvolve espontaneamente, a partir
da simples presuncdo de que a pesquisa é parte da vida universitaria, nem pode ser criada
por decreto. Para atingir este objetivo, investimentos precisam ser orientados no sentido
de recrutar e formar pesquisadores, em areas de pesquisa prioritarias, as quais devem ser
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definidas levando-se em conta o potencial dos diferentes grupos existentes e a relevancia
regional ou nacional do conhecimento a ser desenvolvido.

Né&o se defende, nesta proposta, um total dirigismo no desenvolvimento de areas
de pesquisa. O ideal de universalidade de é&reas de conhecimentos constitui um
fundamento importante da instituicdo universitaria. Mas, certamente, ha que se temperar
o liberalismo exacerbado da politica implementada até agora, que implica a inexisténcia
de qualquer prioridade. O correto seria dividir os recursos, de tal forma que parte deles
atendesse as areas consideradas prioritdrias e o restante fosse distribuido,
exclusivamente, em funcdo da qualidade dos grupos existentes ou da viabilidade dos
projetos para a constituicdo de novos grupos, qualquer que fosse a area de
conhecimento.

Também ndo se pode pretender que a definicdo de areas prioritarias seja feita
exclusivamente pelos 6rgdos centrais do governo. E indispensavel um planejamento
conjunto com as instituicbes e, dado o problema da heterogeneidade regional, é
importante que esse planejamento contemple o conjunto das IFES de uma mesma regido.

Uma iniciativa importante nesse sentido foi tomada com o Projeto Norte de P0os-
Graduacdo, o qual tinha como objetivo central ampliar a capacidade de pesquisa e de
formagdo de recursos humanos nas universidades da Amazonia. As areas prioritarias de
pesquisa foram definidas pela CORPAM ( Comissdo Regional de Pesquisas
Amazonicas), na qual as IFES estdo representadas, e discutidas com a CAPES. Neste
caso, elas abrangiam a ecologia e a medicina tropical e, em funcdo delas, as ciéncias
bioldgicas; a area tecnologica, especialmente a de construcdo naval e a eletro-eletrénica,
em funcdo das atividades produtivas da regido; e as ciéncias sociais, para a producgéo
local de conhecimento sobre a realidade social, econémica e cultural da regido, inclusive
como base para a formacdo adequada de pessoal destinado as burocracias publicas e
privadas.

O projeto envolveu a definicdo prévia, pelas IFES, dos grupos existentes que
apresentassem real potencial de desenvolvimento da pesquisa, e uma avaliacdo posterior
desses grupos, por consultores de reconhecida competéncia, recrutados na comunidade
cientifica. O incentivo deveria ocorrer pela combinacdo de mecanismos ja existentes,
envolvendo formacdo e fixacdo de pessoal, através de bolsas, investimentos em
laboratdrios e bibliotecas, verbas para pesquisa. Um investimento seletivo desse tipo
pode configurar, em poucos anos, um salto de qualidade nas instituicbes da regido e
garantir uma autonomia regional relativa na questdo de formacdo de recursos humanos,
que hoje ndo existe.

Iniciativa semelhante comecou a ser organizada para o Nordeste. E importante que
iniciativas desse tipo tenham continuidade e sejam institucionalizadas, de forma a abriga-
las das repetidas mudancas na administracdo do Ministeério.

Fundamental, nesta politica de desenvolvimento cientifico, é a aceitacdo da
competitividade e seletividade que sdo proprias do financiamento da pesquisa, evitando a
indiferenciacdo da politica atual e o tratamento isondmico de instituicdes muito diversas
quanto ao seu potencial de produgdo cientifica. Ndo se trata de excluir, a priori,
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qualquer instituicdo, mas de exigir delas um esforco real de qualificagdo e producdo para
a obtengdo de recursos diferenciais. Por isso mesmo, verbas de pesquisa ndo devem
constituir percentual fixo do or¢amento, distribuido indiferenciadamente entre todas as
IFES, mas precisam continuar a ser canalizadas em funcdo da avaliagdo do mérito e
viabilidade de projetos de desenvolvimento de grupos emergentes e do desempenho dos
grupos consolidados.

A proposta é a de que se aumentem gradualmente os recursos da CAPES, de
forma a reforcar as verbas de fomento para grupos de pesquisa, em funcdo de sua
producdo (para os consolidados) ou de projetos como os acima indicados (para 0s
grupos emergentes).

Deve-se considerar também que grande parte das instituicdes, apesar do vulto
dos investimentos que foram feitos na construgdo dos campi universitarios, ndo possui
infra-estrutura adequada para a pesquisa. Ha investimentos que precisam ser feitos
praticamente em quase todas elas, que dizem respeito a infra-estrutura basica: rede
elétrica, telefonia, sistema de abastecimento de agua. Esses investimentos basicos devem
incluir, ainda, laboratérios de ensino e bibliotecas, que servem tanto a pesquisa como ao
ensino. Mas laboratdrios de pesquisa propriamente ndo podem ser criados de modo
indiscriminado, pois dependem da existéncia de recursos humanos suficientemente
qualificados para a utilizagdo plena e produtiva dos equipamentos. Ndo ha recursos
suficientes, no orgcamento da Unido, para investimentos deste tipo. O empréstimo junto
ao Banco Mundial, que estd sendo negociado pelo MEC, deve atender a esta
necessidade.

4. Ciéncia e Tecnologia

Uma politica de desenvolvimento cientifico das universidades deve contemplar
também sua relagdo com o desenvolvimento tecnologico e, consequientemente, a relagdo
da universidade com o setor produtivo.

O ideario universitario cultivado no Brasil vinha promovendo até recentemente, a
oposicdo sistematica a esse tipo de enlace. Em primeiro lugar, em funcdo de uma
ideologia que recusava a colaboracdo com empresas privadas, porgque constituiria uma
alianca com o capitalismo que se desejava destruir. Em segundo lugar, pelo temor de que
houvesse um atrelamento da pesquisa a interesses particularistas, em detrimento do
desenvolvimento das ciéncias basicas e da capacidade critica das universidades.

Entretanto, a relacdo com o setor produtivo torna-se cada vez mais essencial.
N&o havera crescimento econdmico no pais sem inovacgdo tecnoldgica, e esta depende da
pesquisa e de um processo de formacdo de recursos humanos que esta associado ao
desenvolvimento da competéncia cientifica. A capacidade nacional nesse campo €
pequena e esta concentrada nas universidades.

Quando se analisa 0 que se passa no resto do mundo, verifica-se que esse
relacionamento constitui um desenvolvimento inevitavel, que resulta da transformacao
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do sistema produtivo e da natureza do trabalho de investigacdo cientifica. A crescente
relevancia da pesquisa para o desenvolvimento tecnoldgico e a necessidade do uso da
tecnologia na prépria pesquisa tornam essa conexdo necessaria. A op¢do que se coloca
para as universidades ndo é de aceita-la ou nfo. E a de controla-la institucionalmente, ou
permitir que se desenvolva de forma desordenada, individualizada e, frequentemente,
ilegal do ponto de vista das regulamentacdes das instituicbes de ensino superior, como
hoje estd ocorrendo. Ha que se reconhecer que esse relacionamento é também
necessario, do ponto de vista da universidade, pois ela ndo pode isolar-se do acelerado
processo de inovacgdo tecnoldgica que € impulsionado pelo setor produtivo, sem se
tornar obsoleta, no que se refere a formacdo de pessoal qualificado e ao desenvolvimento
da pesquisa.

A comunidade cientifica tem reclamado constantemente do baixo percentual do
PIB brasileiro que é dirigido para a pesquisa, em comparacdo com o de paises
desenvolvidos. O que se esquece, nesta comparacao, é que esses percentuais elevados se
devem ao fato de que a maior parte deles € constituida de investimentos das empresas, e
ndo do governo. No Brasil, também, o aumento do investimento nessa area ndo pode
prescindir do setor privado, que dele se beneficia. A colaboragdo com a universidade
constituiria uma forma de incentivar essa participacdo necessaria.

Ha que se considerar ainda que, dado o elevado custo da pesquisa, a relagdo da
universidade com o setor produtivo pode significar, para aquela, aportes de recursos
significativos, sob a forma de renda propria, que aumentaria sua autonomia financeira.
Desde que academicamente controlada, essa forma de atuacdo pode trazer beneficios,
ndo sO para o desenvolvimento da pesquisa, mas, inclusive, para o proprio ensino,
especialmente nas areas técnicas, modernizando-o.

Também, neste caso, ndo se trata de impor uma orientacdo as universidades, mas
de permitir e, mesmo, estimuld-las para que se desenvolvam nesse sentido. Uma
colaboragdo com o setor responsavel por Ciéncia & Tecnologia é indispensavel,
especialmente com a FINEP que, tradicionalmente investe em desenvolvimento
tecnolégico. O BNDES ¢ outro 6rgdo governamental importante, cuja colaboracéo é
fundamental.

Da perspectiva do MEC, duas iniciativas ja ocorreram. A primeira foi o
Programa de Colaboracdo com o Setor Produtivo, da CAPES, o qual deveria ter
continuidade. A segunda, no ambito da SENESu, consistiu em viabilizar instrumentos
administrativos para esse tipo de atividade. A Universidade precisa contar com
mecanismos institucionais ageis e flexiveis para operar esse relacionamento. A politica
geral de garantir a autonomia das universidades é fundamental. Enquanto a autonomia
plena ndo se estabelece, as Fundacbes de Apoio a Pesquisa, paralelas a universidade, sdo
essenciais, ndo s6 para captar esses recursos como, inclusive, para gerir os proprios
projetos de pesquisa cientifica apoiados por agéncias financiadoras governamentais,
nacionais ou internacionais. A possibilidade de aplicar os recursos para evitar sua
corrosdo pela inflagdo e a contratacdo de pessoal temporério sdo duas questdes
fundamentais para a execucdo de projetos deste tipo, que a existéncia de Fundagdes
propicia e facilita. Por isso mesmo, a politica ja iniciada de legalizar estas Fundagdes, que
foi objeto de portaria ministerial e elaboracdo de projeto de lei a ser enviado ao
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Congresso, deve ser continuada.

52



5. A diversificacdo do sistema

Se universidades de pesquisa hdo podem nem devem constituir o Unico modelo
de instituicdo superior, hd que se analisar as formas que deve tomar o processo de
diferenciacdo. Um primeiro passo consiste na avaliacdo da experiéncia anterior.

Uma iniciativa de diferenciacdo ocorreu no passado, com a criacdo dos CEFETSs
(Centros Federais de Educacdo Tecnoldgica), mas ficou restrita a apenas quatro
instituicdes. Os CEFETs sdo centros de formacdo tecnoldgica, que desenvolvem
pesquisa aplicada de cunho pratico. Foram concebidos a partir do modelo das
Fachhochschulen alemées e oferecem, inclusive, ensino de 2° grau. Ultimamente vém
oferecendo cursos de poés-graduacdo para formacdo de professores do ensino
tecnoldgico. Os resultados foram, em geral, positivos, embora a auséncia de uma politica
especificamente dirigida para este setor, que valorize seu carater inovador, esteja
dificultando seu desenvolvimento em direcdo diversa daquela das demais IFES. Foi feita
uma avaliacdo preliminar dos CEFETs, em final de 1991 e inicio de 1992, mas esta
iniciativa ndo se completou, como era necessario, com a formulagéo de diretrizes para o
desenvolvimento e eventual multiplicacdo dessas instituicdes. Seria necessario que se
desse este passo, resolvendo o problema dos custos relativos, que continuam muito
elevados, assim como o de sua integracdo vertical com escolas técnicas de 2° grau.
Quanto a este aspecto, hd que se questionar a expansdo das atividades do MEC no
sentido de criar uma rede propria de escolas de 2° grau. A administracdo de uma rede
desse tipo, em todo o territorio nacional, constituiria a continuidade e a expansdo da
tendéncia centralizadora no Ministério, que se tem revelado tradicionalmente ineficiente,
envolvendo a criacdo de novo e dispendioso corpo burocratico. Se a verticalizacéo for
necessaria, mais vantajoso seria a cooperacao com Estados e Municipios, aos quais deve
caber a responsabilidade pelo 2° grau, através de incentivos, como hoje se faz com a
Pés-Graduacéo.

A outra diversificacdo existente no conjunto das IFES é constituida pelos
chamados estabelecimentos isolados. Alguns deles, que incluem a Escola Paulista de
Medicina e a Escola Superior de Agricultura de Lavras, sdo, na verdade, centros de
exceléncia que apresentam producédo cientifica muito elevada. Podem ser considerados,
de certa forma, como pequenas universidades especializadas e deveriam ser tratadas
como tal. Um segundo grupo é formado por antigas Faculdades voltadas para a
formacdo de profissionais liberais, especialmente na area da saude, federalizadas em
diferentes momentos, em virtude de pressbes politicas. S&o, basicamente,
estabelecimentos de ensino. Na impossibilidade de reverter esse questionavel processo de
federalizacdo, haveria que se estudar a incorporacdo de algumas delas por universidades
proximas. Finalmente, hd um terceiro grupo, que apresenta uma situacdo intermediaria
entre esses dois tipos - sua existéncia autbnoma deveria estar condicionada a sua
transformacdo em centros de exceléncia em ensino e pesquisa, a semelhanca da EPM e
da ESAL. A Escola Superior de Agricultura de Mossor6 e a Escola Federal de
Engenharia de Itajuba estdo claramente nesta situagéo.

O que ndo existe, e precisaria ser criado, contemplando a eventual ampliagdo do
sistema, sdo estabelecimentos reconhecidamente voltados para o ensino.
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A posigdo que vem sendo defendida neste trabalho é a de que a designacéo de
"universidades" deve ser reservada a instituicGes que aliem o0 ensino a pesquisa,
conforme a tradicdo dos paises desenvolvidos. Entretanto, é indispensavel que o
desenvolvimento da pesquisa ndo seja o Unico fator responsével pelo status da
instituicdo, como se estabelecimentos voltados basicamente para o ensino fossem
necessariamente de categoria inferior. A criacdo de processos de avaliacdo do ensino, a
semelhanca daqueles que possuimos para a producéo cientifica e a pds-graduacao, seria
0 instrumento necessario para a valorizacdo de instituicdes empenhadas em oferecer uma
boa formacéo em nivel de graduago.

A diversificacdo que se propde pode ser implementada de formas diversas. Uma
delas é através, ndo da criacdo de novos estabelecimentos federais, mas do financiamento
complementar de iniciativas que partam dos Estados ou Municipios.

Uma segunda proposta nesse sentido pode combinar a injungdo constitucional de
interiorizagdo das universidades com o modelo diversificado implantado, nos Estados
Unidos, pelo Estado da California. Este modelo diversifica estabelecimentos em funcéo
dos diplomas que outorgam. O Estado da California mantém uma grande universidade de
pesquisa, autorizada a desenvolver a pds-graduacdo stricto sensu. Uma outra oferece
apenas diplomas equivalentes ao mestrado. Alimentando essas universidades, hd todo um
amplo conjunto de community colleges, que oferecem apenas ensino de graduacdo, e
cuja qualidade ¢ avaliada em funcdo de sua capacidade de desenvolver um ensino de boa
qualidade. Seria indispensavel que estabelecimentos deste tipo tivessem organizacao e
carreira proprias, diversa das universidades de pesquisa, utilizando, inclusive,
profissionais da regido em tempo parcial e que os cursos a serem oferecidos fossem
adequados ao mercado de trabalho local e regional. A supervisdo e colaboracdo das
universidades com esse tipo de estabelecimentos precisa ser definida. Mas, se ndo houver
iniciativas deste tipo, que partem de uma visdo realista das necessidades sociais, das
limitacbes de qualificacdo do pessoal disponivel e das restricdes do orcamento da Uniao,
a demanda por ensino continuara a ser atendida, basicamente, pela iniciativa privada.

A area de formacdo e reciclagem de professores para 1° e 2° graus € outra que
estd a exigir estabelecimentos especializados. A licenciatura tradicional tem-se revelado
inteiramente inadequada para essa tarefa e os departamentos das universidades, com
rarissimas excecoes, tem ignorado inteiramente o problema da formacdo de professores.
Mesmo os colégios de aplicacdo tem-se limitado a ensinar 0s poucos que a eles tém
acesso, ndo desempenhando nenhum papel significativo na melhoria de desempenho da
rede escolar estadual ou municipal. Haveria, portanto, que tentar um novo caminho,
criando pelo menos um centro desse tipo, com pessoal inovador, cursos modulares e
diplomas intermediarios, em permanente interacdo com a rede escolar. Centros como
este seriam uma espécie de CEFET pedagogico.

Como ja se afirmou anteriormente, a mobilidade horizontal (possibilidade de
transferéncia de docentes e alunos) entre diferentes tipos de instituicdo garantiria a
democracia do sistema e 0 recrutamento, a partir de uma base mais ampla, dos
pesquisadores para as grandes universidades.
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A maior dificuldade de uma iniciativa deste tipo reside na intransigéncia
corporativa dos sindicatos de professores e funcionérios, que exigem a manutencdo do
modelo Unico de instituicdo, isonomia salarial e carreira unificada, em claro descompasso
com as necessidades da sociedade e a heterogeneidade ja existente no sistema. Mas,
alargando-se o debate, pelo menos algumas destas iniciativas poderiam encontrar apoio.

PARTE V - UMA POLITICA NACIONAL PARA O ENSINO SUPERIOR

1. Descentralizacao e diversificagdo

Dada a importéncia das institui¢ces da rede federal no sistema de ensino superior,
elas constituem, de certa forma, o padrdo que influi em todo o sistema. Isto justifica o
tratamento mais detalhado que foi dado as IFES e significa que as criticas e as propostas
até agora apresentadas sdo validas, em termos gerais, para todo o setor publico (que
inclui as instituicbes estaduais), aplicando-se também, embora parcialmente, ao setor
privado. Ha agora, portanto, que se analisar e explicitar a politica para o conjunto do
sistema.

A verdade € que, ante a importancia da rede federal, o peso de sua administracéo
centralizada e o wulto dos recursos que consome, ela tem, tradicionalmente,
monopolizado as atengdes do MEC. Isto impediu que o Ministério se constituisse como
instancia de uma verdadeira politica nacional para o ensino superior, contemplando o
conjunto das instituices publicas e privadas, como ocorre, por exemplo, com o
Ministério de Ciéncia e Tecnologia. Ha, portanto, que se superar esta excessiva
concentragdo no sistema federal, tanto mais porquanto é impossivel continuar
presumindo que o desenvolvimento do ensino superior continue inteiramente
condicionado a expansdo e melhoria de qualidade das IFES.

Esta presuncdo é ainda muito forte, tanto por parte da comunidade académica,
como das comunidades locais, e se reflete no Congresso como demanda de federalizacao
de instituicdes existentes e criacdo de novos estabelecimento federais, sobrecarregando o
sistema. Inclusive, a propria legislacdo tem atribuido ao governo federal a
responsabilidade direta pelo ensino superior. E verdade que esta atribuicdo se justifica
em funcdo do papel redistributivo da Unido e da impossibilidade , para os Estados mais
pobres, de manter universidades publicas, ndo podendo ser inteiramente abandonada.
Mas ha que contrabalancé-la, incentivando a expansdo de outros setores e sistemas.

A alternativa politica a expansdo da rede federal teria sido a de utilizar os
recursos da Unido para auxiliar, estimular e subsidiar instituicbes estaduais, municipais,
comunitarias ou mesmo privadas, mantendo o sistema descentralizado que se constituiu
na década de 1930. Seria, entretanto, impossivel hoje, face as expectativas consolidadas,
descentralizar completamente o sistema, estadualizando as instituicdes federais. Mas
deve-se refletir sobre o fato de que o tamanho e a importancia relativa desta rede resulta
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de um crescimento que ocorreu durante periodos de fortalecimento do poder central. O
novo federalismo e a redistribuicdo da receita de impostos em favor dos Estados e
Municipios, assim como a importancia crescente do setor privado, nos levam a ter que
repensar esta quest&o.

O processo necessario de descentralizacdo deve ser objeto de uma politica a
longo prazo, que implica severas restri¢des & expansdo da rede federal e a utilizagdo dos
recursos adicionais, que advirdo da reforma fiscal e da retomada do crescimento
econdmico, para a constituicdo de estimulos direcionados aos diferentes setores do
sistema.

De um lado, ha que se estabelecer politicas voltadas especificamente para as
instituicdes estaduais, comunitarias e particulares, especialmente tendo em vista a
diversificacdo das instituicdes de ensino superior, que é necessaria para atender a
amplitude e diversidade da demanda. De outro lado, hd que constituir programas e
estimulos voltados para a promoc¢do da expansdo do ensino superior e da melhoria da
sua qualidade, que contemplem, indiferenciadamente, todos os setores do sistema, como
ocorre, hoje, em relacdo a pés-graduacdo e a pesquisa.

Como mostra a experiéncia da CAPES, a atuagdo federal pode ser muito mais
positiva quando se orienta no sentido de oferecer financiamento e outros incentivos
associados a avaliagBes, do que quando cria e mantém estabelecimentos préprios. A
adaptacdo do mecanismo de contratos de gestdo com instituicdes nao-federais poderia
revelar-se um instrumento adequado e agil para ampliar o atendimento, sem criar uma
rede federal gigantesca, falida e inadministravel.

N&o se trata, em hipdtese nenhuma, de propor uma privatizacdo do sistema, nem
de diminuir o aporte de recursos federais para 0 ensino superior, mas de recuperar 0
papel da Unido de coordenar e orientar o sistema de ensino superior no seu conjunto.

2. As instituicdes estaduais

A heterogeneidade das instituicfes estaduais € semelhante aquela existente entre
as federais, pois inclui, de um lado, a maior universidade de pesquisa do pais, a USP,
além das duas outras estaduais paulistas que estdo entre as melhores do sistema e, de
outro, pequenos estabelecimentos de ensino, sem praticamente nenhuma pesquisa, que
contam com recursos muito parcos.

O MEC tem, em grande parte, ignorado este setor e 0s auxilios as instituicdes
estaduais foram sempre muito reduzidos, chegando a ser, em alguns anos,
completamente eliminados. O incremento desses fundos é muito importante, pois
aliviaria a pressdo para a expansdo da rede federal, que ndo pode ser atendida. Além
disso, instituicbes estaduais podem ser mais sensiveis as necessidades locais e regionais,
diversificando o atendimento do setor publico, o que é necessario, face a realidades
regionais muito diversas.
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O crescimento do setor publico poderia, portanto, beneficiar-se muito de um
investimento maior dos Estados, na medida em que isso pudesse ser feito sem detrimento
de suas responsabilidades para com o ensino fundamental. Um aporte de recursos
federais para instituicdes estaduais poderia viabilizar esta ampliagdo. Atualmente, apenas
dois Estados investem pesadamente no ensino superior, tendo praticamente atingido seu
limite de atuacdo: S&o Paulo e Parand. Alguns outros tém feito investimentos
substanciais, particularmente a Bahia e o Ceard. Ao todo, ha 17 universidades estaduais
reconhecidas. A tendéncia €, certamente, para a expansdo desse setor, estando
atualmente em processo de reconhecimento outras 10 universidades, nos Estados de
Minas Gerais, Rio de Janeiro, Pernambuco, Paraiba, Ceard, Piaui, Maranhdo e Para.

O Ministério deve ter uma clara prioridade de apoio e incentivos para essa area,
tendo em vista a necessaria descentralizacdo do setor publico. Considerando que as
atividades de pesquisa nos Estados ja recebem vultosos recursos do governo federal
através de agéncias de fomento (CNPq, FINEP e CAPES) e dos proprios governos
estaduais, através das Fundacdes de Amparo a Pesquisa, havera que se canalizar recursos
para melhoria e ampliacdo das atividades de ensino. Mais especificamente, deve-se
estimular, através de repasse de recursos federais, a criacdo de instituicfes estaduais nao
universitarias menores, mais flexiveis, voltadas para o atendimento das demandas locais.

Igualmente importante teria sido a possibilidade de orientar recursos para apoio a
iniciativas inovadoras, como € o caso, por exemplo, da reformulacdo que esta sendo feita
na Universidade Estadual do Ceard, no sentido de inseri-la de modo mais adequado na
realidade regional, tanto em termos de cursos como de pesquisa e servicos de extensao.
Poder-se-ia, também, suscitar e apoiar iniciativas estaduais ou mesmo municipais na area
de formacdo de professores, que constitui um dos problemas centrais da educacao
brasileira.

A eficacia de uma atuacdo do MEC depende, entretanto, ndo apenas do montante
dos recursos como também, e especialmente, dos critérios para sua alocacdo. A
inexisténcia de objetivos, critérios e prioridades claros, que prevaleceu até pouco tempo,
precisa ser superada.

O inicio de uma politica mais explicita ocorreu no final de 1991. A distribuicéo de
recursos efetuadas no 1° semestre de 1992 deu o primeiro passo, tomando como critério,
exclusivamente, o nimero de alunos. Mas a proposta entdo apresentada, cuja efetivacao
dependia de informacGes mais completas a serem fornecidas pelas instituicdes,
estabelecia um indicador mais confiavel, que reside na relagdo entre nimero de vagas
preenchidas e numero de formados, além de prever uma diferenciacdo por tipo de curso,
a semelhanca do célculo que foi feito para as IFES. Além disto, ha que se considerar a
questdo de capacidades e necessidades diferenciais dos Estados. Assim, o Estado de S&o
Paulo ndo foi incluido na distribui¢do, por estarem as universidades paulistas em melhor
condicdo financeira que as demais.

O importante € que a distribuicdo desses fundos contribua para a melhoria da
qualidade das instituicGes, estando associada a critérios de desempenho e a necessidades
sociais de diferentes regides, inclusive corrigindo a desigualdade, hoje existente, no
atendimento federal aos diferentes Estados.
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A consolidacdo desses critérios e sua aplicagdo sistematica constituiria,
certamente, um grande progresso em relacdo a prética anterior, tanto em termos de
transparéncia como de equidade.

3. As instituicdes municipais

As Faculdades, FederacGes e Universidades municipais constituem um grupo
intermediario entre as instituicbes federais e estaduais de um lado e as particulares de
outro. Poderiam ser caracterizadas como semi-publicas ou publicas ndo gratuitas, pois
sd0 mantidas, em grande parte ou na totalidade, pela cobranca de mensalidades
escolares.

Muitas delas contaram apenas com a homologacéo, através de Lei Municipal, de
iniciativas da sociedade local e sempre funcionaram, de fato, como Fundagdes
particulares, inteiramente dependentes das taxas de matricula cobradas dos estudantes.
Outras receberam aportes significativos dos Municipios, na época de sua criacéo,
especialmente pela doacdo de terrenos e prédios, mas deixaram de receber recursos
regulares depois de alguns anos, tornando-se semelhantes as primeiras. Finalmente, ha
um pequeno grupo de instituicdes, concentradas em grande parte em Santa Catarina e no
Rio Grande do Sul, que apresentam um carater marcadamente comunitario.

Embora também dependam, para subsistir, do pagamento de mensalidades pelos
alunos, estas instituicbes comunitarias contam com forte apoio politico e algum apoio
financeiro de um ou mais municipios, assim como de organizacGes patronais e sindicais,
0 que Ihes permite manter o valor das mensalidades em nivel compativel com a renda da
populacdo. Muitas usam intensivamente o Crédito Educativo e algumas recebem uma
pequena subvencdo da SENESu.

Sua permanente vinculagdo com as liderancas locais assegura que estejam
voltadas para o atendimento das necessidades educacionais da regido.

Neste caso, a politica federal deve ser semelhante aquele aconselhada para as
instituices estaduais: o de auxilio financeiro ou bolsas de estudo, distribuidos através de
critérios objetivos, baseados no desempenho de forma a democratizar o acesso.

4. O sistema privado

Uma das tarefas fundamentais para a formulacdo de uma politica de ensino
superior € a de se reavaliar o papel do ensino particular. A postura ideolégica dominante,
de defesa do sistema publico, impediu a formulacdo de uma politica adequada para o
setor privado. O que se tem exigido é a sua contengdo, através da multiplicacdo de
controles burocraticos no processo de criacdo das instituicdes. Esta postura tem-se
revelado absolutamente ineficaz: enquanto o sistema publico, apesar dos vultosos
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recursos e estimulos que recebe, tem crescido muito pouco em termos de demanda
atendida, o ensino particular cresce vigorosamente, a despeito de todas as tentativas de
controle burocrético e da proibicdo de que utilize fundos publicos. H& que se pensar,
portanto, numa nova orientagdo, a qual reconheca a impossibilidade de absorver no
sistema publico a demanda atualmente atendida pelo setor privado.

Uma politica para o setor privado deve partir do reconhecimento de sua
heterogeneidade, que é muito maior do que a existente no setor publico. Ele inclui tanto
instituicGes idoneas e competentes, como meras empresas de ensino, sem COMPromisso
mais sério com a educacgdo. Ha que se incentivar as primeiras, em detrimento das Ultimas
e, particularmente, avaliar as potencialidades das instituicdes comunitérias, muitas das
quais oferecem ensino de boa qualidade a um custo acessivel ao nivel de renda da
populacéo.

Esta politica é fundamental, porque é impossivel promover a melhoria do sistema
utilizando-se  exclusivamente instrumentos punitivos. Sua propria extensdo e
heterogeneidade tornam praticamente inviavel uma fiscalizacdo sistematica. E preciso
que haja estimulos positivos para a elevacdo da qualidade do ensino oferecido por esse
setor.

A Constituicdo brasileira impede repasses de recursos publicos as instituicoes
privadas, com excecdo daquelas consideradas "comunitarias”. O MEC destina a estas
instituicGes uma parcela pequena de recursos orgamentarios.

Ha trés problemas com esses repasses. Em primeiro lugar, tém-se restringido as
universidades, ignorando inteiramente as instituicbes isoladas, muitas das quais séo de
boa qualidade e cumprem fungdes sociais relevantes. Ndo ha nenhuma razdo para esta
restricdo, que precisa ser abolida. Em segundo lugar, ndo ha uma definicdo clara do que
seja uma instituicdo comunitaria. Em virtude destas restricdes, estiveram excluidos do
acesso aos recursos federais os estabelecimentos criados com o apoio dos Municipios
nos Estados de Santa Catarina e Rio Grande do Sul, os quais constituem, certamente,
uma das iniciativas mais interessantes e mais legitimamente comunitarias de todo o
sistema de ensino superior. Finalmente, ha que se apontar a auséncia de critérios
transparentes e de objetivos educacionais na distribuicdo desses recursos, como foi
apontada, anteriormente, em relacdo as instituicfes estaduais. Em virtude disto, parte
significativa desses recursos escassos € alocada pelo Congresso na votacdo do
orcamento, atraves de emendas apresentadas por deputados, que tém claramente um teor
clientelista.

O Ministério iniciou, ja em 1991, uma revisao desses procedimentos, adaptando,
a semelhanca do que ocorreu com as instituicdes estaduais, 0s critérios elaborados para a
alocacdo de recursos as IFES. A consolidacao e institucionalizacdo desse processo pode
contribuir decisivamente para uma maior eficacia desses recursos em termos de melhoria
do ensino.

O instrumento mais abrangente a disposicdo do Ministério para atuar no setor
privado €, entretanto, o crédito educativo, que pode atingir a totalidade das instituicbes
particulares, comunitarias ou ndo. Esse programa, entretanto, enfrenta hoje inimeras

59



dificuldades, devendo ser repensado e reformulado.

A manutencdo de um sistema de ensino superior inteiramente gratuito e de boa
qualidade, tal como a Constituicdo exige, tem como conseqiéncia sua restricdo a uma
parcela relativamente pequena da populacdo. Os exames vestibulares garantem o
ingresso por mérito, livre de injuncBes politicas. Mas, sabemos que esse critério,
privilegiando legitimamente alunos de maior aproveitamento escolar, acaba indiretamente
discriminando a populacdo de baixa renda. S&o os estabelecimentos particulares que
acolhem os candidatos menos preparados, de todas as classes sociais, inclusive aqueles
de menor renda.

Nesta situacdo, o Programa de Crédito Educativo se justifica, na medida em que
facilita o0 acesso ao ensino superior de uma parte da populacdo que encontra dificuldade
em pagar seus estudos e ndo conseguiu ingressar nos estabelecimentos oficiais. Calcula-
se que, depois de formados, esses alunos passardo a receber um salario suficientemente
elevado para ressarcir os cofres publicos, realimentando um fundo que seré utilizado por
outros estudantes.

Até a nova Constituicdo, esse programa era financiado por parte dos recursos
gerados pelas loterias, os quais compunham o FAS (Fundo de Assisténcia Social). As leis
que regulamentaram, por injuncdo constitucional, a utilizagdo desses recursos, nao
contemplaram o crédito educativo. Isto criou uma situacdo extremamente dificil, pois a
manutencdo do programa passou a depender de recursos do Ministério da Educacéo,
provenientes de impostos, em competicdo com as necessidades de manutencdo das
escolas publicas.

Dado o caréater social do programa, era intencdo do governo ampliar o numero
de estudantes atendidos. Mas, ndo tendo-se concretizado a possibilidade (que entdo se
antevia) de se voltar a utilizar, para esse fim, a receita das loterias, o Ministério da
Educacdo ficou excessivamente onerado, sem dispor de recursos orcamentarios para
atender a esse projeto.

Em 1991, havia cerca de 75.000 alunos no programa e o objetivo de atingir
100.000 nao pdde ser alcancado, porque o programa entrou em crise, havendo
dificuldades crescentes para saldar os compromissos assumidos, ja para ndo falar na sua
ampliacdo. Tanto em 1991 como em 1992, o programa consumiu mais da metade da
dotacdo da SENESu, tendo custado cerca de US$ 1.300 por aluno. Uma solugdo ainda
precisa ser encontrada para regularizar o financiamento do programa e ele terd,
provavelmente, que ser reduzido. Mas é importante a sua manutencéo, pois ele constitui,
claramente, um mecanismo de ampliacdo e democratizacdo do acesso ao ensino superior.

Para que cumpra suas finalidades sociais e educativas, entretanto, € necessario
que seja inteiramente reformulado. Hoje ele € operado exclusivamente atraveés de um
contrato firmado entre o estudante e a Caixa Econémica Federal. Nem as institui¢fes de
ensino, nem o MEC, participam diretamente do processo.

Em primeiro lugar, é necessario selecionar as instituicbes que recebem esses
alunos, garantindo a qualidade do ensino. Ndo tem sentido utilizar recursos publicos para
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financiar a matricula de estudantes em empresas de ensino, mais interessadas no lucro do
que na qualidade dos cursos, como vem acontecendo. Em segundo lugar, é preciso
assegurar que o crédito beneficie estudantes de bom desempenho. Como o crédito ndo
pode ser oferecido a todos, ndo € socialmente justo que alunos sistematicamente
reprovados recebam crédito por 8, 10 ou mesmo 11 anos, tomando o lugar de outros
mais capazes, mais dedicados e igualmente necessitados.

Finalmente, é preciso rever o sistema de pagamento. Até 1989, o crédito ndo
incluia mecanismos de correcdo monetéaria plena, o que o tornava uma verdadeira bolsa
de estudos e exigia aporte crescente de recursos publicos. Os novos contratos, que
atingem alunos que estardo se formando a partir do final de 1993, incluem n&o apenas a
correcdo, mas também juros cumulativos. Isto, em teoria, garante o funcionamento do
fundo, mas haverd, certamente, muitos graduados que encontrardo dificuldades em pagar
a divida contraida e pode-se prever que o indice de inadimpléncia sera enorme.

A nova sistematica proposta em 1992 pela SENESu inclui, como modificacéo
fundamental do processo anterior, o credenciamento das instituicdes consideradas aptas
a receberem alunos do programa. Esse credenciamento devera ser feito pelo MEC, de
acordo com as seguintes prioridades:

- carater ndo lucrativo da instituicdo, privilegiando-se as instituicdes comunitarias;
- qualidade dos cursos, a ser aferida por comissdo de especialistas;
- valor da anuidade;
- localizacéo geogréfica da instituicdo, privilegiando-se aquelas em regifes nas quais ndo
existem estabelecimentos publicos.
Além disso, devera ser feita uma distribuicdo por carreira, privilegiando-se
aquelas de maior interesse social.

Isto permitird a constituicdo de quotas de bolsistas por estabelecimento de
ensino, distribuidas entre os diferentes cursos, facilitando uma avaliacdo sistematica do
rendimento do programa e da qualidade da formacéo oferecida, e configurando uma
avaliacdo das instituicdes envolvidas.

Havera a exigéncia de que a selecdo dos alunos integrantes do programa seja
feita por uma comissdo de professores e estudantes da instituicdo, de acordo com o0s
critérios de necessidade econdmica e capacidade académica, de modo a evitar fraudes e
processos clientelisticos de escolha.

Finalmente, é preciso rever a forma de ressarcimento, o qual devera ser feito em
termos de um porcentual do rendimento dos alunos graduados.

Um projeto contemplando estas orientacfes estava em elaboracdo, na SENESu,
durante o primeiro semestre de 1992, e poderia contribuir para transformar o crédito
educativo, de programa meramente assistencial, num instrumento eficaz de politica
educacional.

5. Avaliacao
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Uma atuacdo do Ministério em relagdo ao conjunto do sistema de ensino superior
ndo pode restringir-se a um conjunto de ac¢des politicas setoriais isoladas e autbnomas.
Deve haver, no MEC, programas e critérios que estejam dirigidos para o conjunto do
sistema, orientados em termos das suas prioridades, que consistem em ampliar 0 acesso e
melhorar a qualidade, e que atinjam as instituicbes publicas e particulares,
indistintamente, refletindo uma vis&o de conjunto.

Um instrumento fundamental desta acdo geral é a avaliacdo. Ela ndo apenas
promove e permite essa Visdo necessaria do conjunto, como, de uma forma indireta,
estabelece uma comunicacdo horizontal entre as instituicbes pela comparacdo de
desempenhos e generaliza, para o sistema, padrdes de qualidade mais elevados.

Para a implantacdo de um sistema de avaliacdo, hd que se considerar duas
dimensdes do problema.

Em primeiro lugar, a avaliagdo deve levar em conta a heterogeneidade das
instituicGes e a politica de promover a diversificacdo do sistema. Nao se pode avaliar
com 0S mesmos critérios e padrbes instituicdes voltadas para o atendimento de
necessidades regionais e universidades voltadas para a pos-graduacdo, onde se realizam
pesquisas de ponta. Ambas podem ser excelentes, mas de forma diversa. Esta questdo
estd muito relacionada a associacdo entre ensino e pesquisa, que, certamente, deve existir
dentro do sistema, mas ndo pode se traduzir, como hoje freqlientemente ocorre, na
valorizacdo excessiva do modelo de universidade de pesquisa, nem na pretensdo de que
essa associacdo ocorra, da mesma forma e com a mesma intensidade, entre todos os
docentes e em todas as instituicbes. Ha, portanto, que analisar diferentemente o ensino e
a pesquisa. Assim, deve-se recorrer a diferentes formas de avaliacdo, evitando o
totalitarismo de tentar avaliar simultaneamente tudo, num Unico processo e com 0S
mesmos Critérios.

O pais possui sistemas bastante eficientes de avaliacdo da capacidade de pesquisa
e da qualidade da pos-graduacdo, 0s quais estdo associados a incentivos, sob a forma de
bolsas e auxilios. Agéncias como CAPES, CNPqg e FINEP, em nivel federal, além das
que estdo se constituindo em nivel estadual, realizam bem essa tarefa e precisam ser
preservadas em sua autonomia.

A avaliacdo propriamente institucional, por outro lado, deve operar com
indicadores muito amplos e gerais. Ela é particularmente util na orientacdo do
financiamento regular das instituicGes publicas e, por isso mesmo, deve evitar descer a
detalhes, para ndo enrijecer o mecanismo de repasse de recursos, diminuindo a
flexibilidade das unidades do sistema, na sua acomodacao interna a contextos historicos e
sociais diversos. A alteracdo do sistema de financiamento das IFES, que foi proposta
pela SENESu, contempla esse tipo de avaliacdo. No caso das instituicdes privadas, uma
avaliagdo desse tipo pode ser feita para a distribui¢do do crédito educativo.

A grande lacuna dentro de um sistema de processos avaliativos flexiveis e
diversos reside na &rea do ensino de graduagé&o.
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O objetivo de uma avaliacdo deste tipo deve ser duplo. Em primeiro lugar, ha que
se comparar 0s cursos individualmente, em termos de qualidade relativa do ensino
oferecido, dentro da organizacdo curricular existente. Mas, em segundo lugar, ha que se
proceder a uma analise da situacdo geral do ensino em cada area, julgando a adequacgéo
da estrutura e do conteddo curricular predominante, em termos das necessidades de
formagdo profissional e do desenvolvimento do conhecimento, de modo a propor
reformas mais profundas na prépria organizagdo dos cursos.

O sistema de avaliacdo por comissfes formadas por consultores ad hoc, de
grande reputacdo académica, tal como existe para a pds-graduacdo, constitui o modelo a
ser seguido. Mas, sendo esta uma tarefa de grande complexidade e enorme envergadura,
precisa ser implantada gradualmente.

Uma alternativa consiste em iniciar o processo com alguns cursos e estender
gradualmente o mesmo procedimento para os demais. A SENESu havia ja constituido,
em 1992, uma comissdo para sugerir procedimentos para a avaliacdo dos cursos de
Medicina, é&rea particularmente sensivel em termos profissionais, e estudava a
possibilidade de fazer o mesmo para a Engenharia, aproveitando experiéncia anterior do
MEC.

Outro ponto importante € aliar a avaliacdo a incentivos, como ocorre na pos-
graduacdo. Desta forma, o processo se torna voluntério, e ndo coercitivo. Um dos
mecanismos consiste em condicionar o recebimento de auxilios financeiros da SENESu a
avaliacdo (inclusive aqueles destinados as instituicdes estaduais e comunitarias, bem
como o crédito educativo).

Sendo a avaliacdo um instrumento fundamental, tanto para a formulacdo como
para a execucdo de uma politica educacional adequada e eficaz, sua institucionalizacao
deve constituir uma prioridade basica do MEC, estabelecendo, na atual SENESu ou na
CAPES, um corpo técnico qualificado, que possa iniciar o trabalho.

6. Incentivos

Finalmente, ha que se considerar a criacdo de estimulos e incentivos dirigidos
para a melhoria da infra-estrutura de ensino e de pesquisa e qualificacdo do corpo
docente, voltados para superar as deficiéncias detectadas no sistema.

O sistema atual de qualificacdo de docentes, atraves de bolsas para mestrado e
doutorado, € muito importante e precisa ser mantido. Ha que se considerar, entretanto,
que seu retorno € muito lento, face a dimensdo do problema e outras iniciativas devem
ser contempladas.

Reconhecendo que o0 pais conta com nimero muito reduzido de pessoal
altamente qualificado, seria preciso multiplicar sua capacidade de atuacdo. Isto poderia
ser conseguido envolvendo essa lideranga cientifica e académica na producéo de material
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instrucional de alta qualidade, utilizando a tecnologia do ensino a distancia e incluindo
livros-texto, videos, programas de computador, os quais, utilizados nas salas de aula
pelos professores e disponiveis para o trabalho individual dos alunos, poderiam
contribuir enormemente para a melhoria da qualidade do ensino em todo o pais,
atingindo tanto instituices federais como estaduais, municipais e privadas. Uma
iniciativa como esta deve anteceder a criagdo das chamadas "universidades abertas",
criando e consolidando a capacidade nacional de produgéo de cursos deste tipo.

Uma iniciativa neste sentido teve lugar no MEC, no inicio de 1992, em termos de
um projeto piloto. Partindo da constatacdo de que o ensino de Calculo constituia uma
das areas de maior indice de reprovagdo, reuniu-se uma comissao de matematicos para
propor a elaboracdo de material instrucional, a ser utilizado através de computadores.

No pedido de empréstimo encaminhado ao Banco Mundial, a produgdo de
material instrucional figura como um dos itens do programa. N&o se trata, em nenhum
momento, de criar, no proprio Ministério, um setor ou servigo especializado, mas de
incentivar, atraves de financiamento dirigido, a constituicdo de redes de instituicdes e de
grupos de especialistas dispostos a desenvolverem programas desse tipo, em diferentes
areas do conhecimento.

Se concretizado o empréstimo do Banco Mundial, esta iniciativa poderia ser
ampliada, constituindo-se como uma acao potencialmente muito eficaz sobre o sistema
de ensino.

7. Equidade

A deterioracdo da qualidade do ensino puablico de primeiro e segundo graus
produz, como consequéncia perversa, uma discriminacdo indireta da populacéo de renda
mais baixa, atendida por essas escolas, no acesso as universidades publicas gratuitas.

Este problema tem sido amplamente ventilado nos debates recentes sobre o
ensino superior no Brasil e é normalmente utilizado para justificar a introducdo do
pagamento de anuidades nas universidades publicas. Argumenta-se gque, se a populacéo
de renda mais baixa é forcada a pagar por seus estudos em faculdades particulares, ndo
ha por que ndo se cobrar "dos ricos™ que ingressam nas melhores universidades, que sao
publicas e gratuitas. J& se comentou esta questdo, apontando o simplismo da suposicao
de que sdo estudantes pobres que freqlientam as instituicdes privadas. Mas ndao ha
duvidas de que as camadas economicamente mais favorecidas tém maior acesso ao
ensino superior, tanto publico como privado.

Por isso mesmo, a cobranca de anuidades no ensino superior publico ndo pode

ser tratada como um tabu, e uma discussdo sobre esta questdo deve ser feita. Mas a

adocdo dessa medida certamente ndo resolveria o problema da equidade social, pois,

cobrando-se de todos, mantém-se a discriminacdo em relacdo a populacdo de renda mais

baixa. A questdo da equidade s6 pode ser solucionada equalizando-se as oportunidades

de ingresso nas universidades publicas e garantindo-se, aos jovens de familias pobres, a
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possibilidade de uma formacao de nivel superior gratuita. Por isso mesmo, a resolugao
do problema da equidade envolve uma politica de longo prazo, de melhor qualidade das
escolas publicas de 1° e 2° graus. Mas € possivel, a curto prazo, encontrar medidas que
contribuam para ameniza-lo.

A ampliacdo de vagas nas IFES e a generalizacdo dos cursos noturnos, que ja
foram mencionados, sdo duas delas. Outra, também ja abordada, é o crédito educativo.
Mas essas iniciativas ndo esgotam o elenco das medidas possiveis.

Uma dessas medidas é a criacdo, nas IFES, de um curso pré-universitario,
dirigido a alunos de baixa renda, de escolas publicas, destinado a complementar sua
formacdo e superar as deficiéncias do sistema de ensino. E perfeitamente possivel,
socialmente justo e pedagogicamente positivo que os alunos das universidades publicas,
0s quais estudam gratuitamente, sejam engajados, com supervisdo adequada, na
preparacdo de jovens que ndo tiveram as mesmas oportunidades educacionais. A
SENESu destinaria recursos préprios para incentivo a programas desse tipo, que podem
substituir, com enormes, vantagens, propostas anteriores de criacdo de um servigo civil
obrigatdrio para os alunos formados nas instituicdes publicas.

Outra medida, absolutamente necesséria e de mais longo alcance, envolve o
engajamento das universidades na reciclagem e aperfeicoamento de professores do 1° e
2° graus da rede publica. O FNDE destina recursos para projetos desse tipo nas
instituicGes de ensino superior, a serem alocados pela SENESu.

A SENESu possui um programa de apoio nesta area, que se destina,
basicamente, a reciclagem e contempla o conjunto de instituicbes publicas e privadas. O
problema central deste programa consistia na auséncia de mecanismos confiaveis de
avaliacdo da qualidade dos projetos e de acompanhamento de resultados, com o que ele
funcionou, frequientemente, como mero pretexto para repasse adicional de verbas para as
IFES e para as universidades comunitarias. A formulacdo de objetivos claros e a
introducdo de procedimentos de avaliagdo mais rigorosos, utilizando a sistematica da
CAPES, iniciada em 1991 e continuada no primeiro semestre de 1992, comecou a
produzir resultados em termos de melhoria de qualidade dos projetos e deveria
prosseguir com a avaliacdo de resultados. Bem dirigido, um programa como este pode
contribuir de forma muito incisiva para a melhoria do nivel dos professores de 1° e 2°
graus.

Finalmente, é possivel e necessario que as IFES utilizem as vagas ociosas nos
semestres finais dos cursos, decorrentes do represamento nos semestres iniciais e da
evasdo, facilitando mecanismos de transferéncia que contemplem, prioritariamente,
alunos do setor privado com bom aproveitamento escolar, que ndo consigam continuar a
pagar por seus estudos.
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PARTE VI - RESUMO E CONCLUSAO

A andlise que foi feita do sistema de ensino superior permitiu explicitar um
conjunto de problemas e alternativas que precisam ser consideradas na politica
educacional. Os objetivos fundamentais desta politica sdo a ampliagdo do sistema de
ensino superior, a melhoria da qualidade do ensino e o desenvolvimento da pesquisa.

Partiu-se da constatacdo do que o sistema enfrenta, hoje, uma profunda crise
estrutural, que o esta tornando inviavel e que afeta de forma particularmente grave as
instituicOes federais de ensino superior.

Considerou-se que parte essencial desta crise diz respeito, tanto no Brasil como
nos paises desenvolvidos, a escassez de recursos face ao custo crescente do ensino
superior, que impede o atendimento as demandas crescentes que sdo formuladas pela
sociedade em relacdo a esse nivel de ensino.

Considerou-se, ainda, que a resolucdo desta crise exige uma moderniza¢do do
sistema, que tem como objetivo adequa-lo as demandas sociais, 0 que inclui a
necessidade de sua diversificagéo.

A concepcdo de modernizacdo tem como centro a modificacdo da forma de
atuacdo do Estado, substituindo controles burocraticos e detalhistas, baseados na
multiplicacdo de normas, por um sistema que associe autonomia de execucao a controle
de desempenho, através de critérios transparentes de distribuicdo de recursos que
permitam sua maximizacao.

A concretizacdo da plena autonomia administrativa e de gestdo financeira das
universidades publicas, e sua extensdo, na medida do possivel, as instituicbes de ensino
superior ndo universitarias, € condicdo fundamental dessa politica - ela foi encaminhada
através de propostas de modificacdo da legislacdo existentes. No que diz respeito as
universidades federais, ela envolve a implantacdo de um projeto, ja elaborado, de repasse
global de recursos, que garanta os fundos indispensaveis a manutencdo das IFES, ao
mesmo tempo que estabeleca indicadores de desempenho como critério para alocacao
diferencial de verbas.

Esses indicadores sinalizam, para as IFES, as prioridades da politica nacional de
ensino superior:

1. A ampliacdo das vagas, especialmente em cursos noturnos, para atender os
jovens que precisam trabalhar para poder estudar.

2. A melhoria da qualidade e da eficacia dos cursos, incentivando a maior
qualificacdo do corpo docente, e a revisdo curricular, de forma a diminuir a evasao.

3. A diversificagdo dos niveis de formagdo, contemplando formacdo profissional
bésica, cursos modulares e educagdo continuada.

4. O desenvolvimento da pesquisa e da pés-graduacao.
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5. O desenvolvimento da capacidade gerencial das proprias universidades.
6. O incentivo a diversificacdo das fontes de recursos.

7. A manutencdo do ensino gratuito, mas a eliminacdo de subsidios a atividades
meramente assistencialistas.

8. A racionalizacdo da utilizagéo de recursos humanos e financeiros.

Afim de criar condic¢Oes para estas transformagdes, foram encaminhados pedidos
de empréstimos externos, ao Banco Interamericano de Desenvolvimento e ao Banco
Mundial, para financiar a melhoria da infra-estrutura material das IFES e a modernizagao
gerencial.

Considerou-se, entretanto, que o papel do MEC ndo pode restringir-se a uma
atuacdo sobre a rede federal, mas precisa considerar 0 sistema no seu conjunto.

Isto & necessario, em primeiro lugar, porque ha uma inegavel tendéncia a
diminuigdo do peso relativo da rede federal, tanto em funcdo do crescimento do setor
estadual, do privado e mesmo do municipal, como em decorréncia da reducdo relativa
dos fundos da Unido, na nova organizacdo do Estado. Em segundo lugar, porque a
propria heterogeneidade das demandas sociais e a diversidade regional exigem uma
diferenciacdo do sistema, que a multiplicidade de iniciativas permite contemplar.

A politica educacional deve, portanto, contemplar incentivos e formas de
controle para o conjunto do sistema. A avaliagdo é o principal instrumento de
informacdo e de atuacdo politica, se acoplado aos beneficios e incentivos que 0 MEC
deve criar, através de programas especialmente elaborados com o intuito de superar as
limitacOes existentes no sistema.
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ANEXO 1

A proposta de um novo sistema de financiamento partiu de um estudo, detalhado
a seguir, no qual se procurava estabelecer unidades de custo, de forma a calcular qual
deveria ser o orgcamento de cada instituicdo. A dificuldade principal deste modelo
consiste na impossibilidade de utilizar uma moeda estavel, que permita a permanente
correcdo do orcamento em funcdo da inflagdo. Em virtude disto, foi feita uma adaptacéo,
que consistiu em transformar o calculo do orcamento de cada instituicdo em um
porcentual dos recursos totais alocados a manutencéo das IFES.
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ANEXO 2

PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° |, DE 1992.
(Do Sr. Ubiratan Aguiar)

Dispde sobre normas de gestdo financeira e administrativa das universidades pdblicas mantidas
pela Unido, nos termos do art. 165, § 9° Il, e art. 207 da Constituicdo Federal, e da
outras providéncias.

Art. 1° A Unido alocara anualmente as universidades publicas por ela mantidas, um
percentual fixo da receita de impostos destinada a manutencdo e desenvolvimento do ensino,
repassado em duodécimos mensais, de forma a garantir:

I - recursos para despesas de pessoal, nos termos definidos nesta lei;

Il - recursos para despesas de outros custeios e capital, equivalentes, no minimo,
a 25%(vinte e cinco por cento) da parcela dos recursos referidos no inciso anterior, relativa ao
pessoal em efetivo exercicio;

Il - recursos para fomento e desenvolvimento institucional, equivalentes, no
minimo, a 10% (dez por cento) do total de recursos destinados a despesas de outros custeios e
capital e da parcela dos recursos referidos ao inciso I, relativa ao pessoal em efetivo exercicio.

8§ 1° A distribuicdo dos recursos entre as universidades sera feita de acordo com
critérios que considerem o tamanho de cada instituicdo e seu desempenho académico-cientifico.

§ 2° Os recursos previstos nos incisos | e Il deste artigo serdo alocados a cada
universidade sob a forma de dotacéo global.

8 3° Os recursos de que trata o inciso Ill serdo alocados globalmente ao
Ministério responsavel pela area da educagéo superior, que os distribuira as universidades, com
destinagdo especifica, a partir dos resultados da avaliacdo prevista no art..

Art. 2° A Unido definira as carreiras-padrdo e os vencimentos de cada um de seus niveis,
respectivamente para docentes e funcionarios técnico-administrativos das universidades publicas
por ela mantidas, que constituirdo o referencial para a alocagdo dos recursos de que trata o inciso
I do art. 1°.

§ 1° Cada universidade poderé estabelecer seus proprios niveis de remuneracéo,
sendo as diferencas em relacdo aos vencimentos mencionados no caput deste artigo, custeadas
com recursos obtidos pela instituicdo em fontes distintas daquela referida no art. 1°, inclusive
quanto & parcela de vantagens, previstas em lei, derivadas destas diferengas.

§ 2° Os docentes e funcionarios técnico-administrativos poderdo receber, sob a
forma de adicional variavel, ndo incorporavel aos vencimentos, pro-labore decorrente de
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participacdo em projetos e programas custeados com recursos de fontes distintas daquela referida
no art. 1°.

Art. 3° As universidades poderdo prover as cargas de docentes e funcionarios técnico-
administrativos necessarios ao desenvolvimento de suas atividades, cuja criacdo, nos termos
legais, obedecera as seguintes normas:

I - regime de quotas, estabelecidas periodicamente em articulagdo com o
Ministério responsavel pela area da educacdo superior, contemplando o tamanho de cada
instituicdo, as especificidades das diferentes areas do conhecimento, habilitagbes profissionais e
tipos de cursos oferecidos;

Il - a relacdo entre o nimero de funcionarios técnico-administrativos e o nimero
de docentes ndo podera ser superior a 1,5(um inteiro e cinco décimos);

Il - a relacdo entre as despesas com pessoal docente e as despesas com pessoal
técnico-administrativo ndo podera ser superior a 1,0( um inteiro).

Paragrafo unico. As contratacdes destinadas a atender a necessidade temporarias, que
ultrapassarem os limites estabelecidos neste artigo, deverdo ser custeadas com recursos obtidos
pelas proprias instituicdes em fontes distintas daquela referida no art. 1°.

Art. 4° Para os docentes das universidades publicas mantidas pela Unido poderdo ser
admitidos os seguintes regimes de trabalho:

I - tempo parcial de 20 (vinte) horas semanais;
I1- tempo integral de 40 (quarenta) horas semanais;
I11- dedicacdo exclusiva.

8§ 1° Para efeito de alocacéo dos recursos previstos no art. 1°, sera obedecido um
regime de quotas, na forma prevista no inciso | do art. 3°.

§ 2° A atribuicdo, pelas universidades, de regime de trabalho a docentes em
namero que ultrapasse os limites estabelecidos nos termos do § 1°, serd custeada por recursos
obtidos pelas préprias instituicdes sem fontes distintas daquela referida no art.1°.

Art. 5° As aposentadorias e pensdes relativas a docentes e funcionarios técnico-
administrativos serdo custeadas pelo Tesouro Nacional nos estritos limites dos vencimentos
referidos no art. 2°, acrescidos das vantagens previstas em lei.

§ 1° Na hipdtese da universidade haver estabelecido remuneragdo superior aos
vencimentos mencionados no art 2°, as diferencas nas aposentadorias e pensdes serdo custeadas
por um Fundo de Previdéncia, mantido por contribuigbes da prépria instituicdo, a partir de
recursos obtidos junto a fontes distintas daquela referida no art. 1°, pelos recursos mencionados
no § 3° deste artigo.

8 2° O desconto de seguridade social a ser recolhido ao Tesouro Nacional
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incidira apenas sobre o vencimento fixado nos termos do art. 2° acrescido das vantagens
previstas em lei.

8 3° O desconto de seguridade social que incidir sobre a diferenca entre a
remuneracdo praticada na universidade e o vencimento fixado nos termos do art.2°, seré recolhido
ao Fundo de Previdéncia previsto no art.1°.

Art. 6° Os Fundos de Previdéncia, previstos no art. 5°, serdo regulados por lei especifica,
da qual constardo, sem prejuizo, no que couber, das demais disposicOes aplicaveis a entidades
fechadas de previdéncia, os seguintes principios basicos:

| - os planos de custeio e de beneficios serdo implementados segundo rigorosas
normas atuarias;

Il - participacdo majoritaria de docentes e funcionarios técnico-administrativos
na administracdo dos Fundos;

Il - existéncia de compensacdo entre Fundos, na hipdtese de transferéncia de
docente ou funcionario técnico-administrativo entre universidades;

IV - as contribuicdes aportadas pela universidade ndo poderdo exceder a 40%
(quarenta por cento) da receita total de contribuices.

Art. 7° O Ministério responsavel pela area da educacgdo superior, para efeitos do disposto
nesta lei, coordenara um sistema permanentemente de avaliacdo do conjunto das instituicbes de
ensino superior mantidas pela Unido.

Paragrafo unico. A avaliacdo prevista neste artigo obedecera a metodologia da avaliagéo
por pares, incluindo também a participacdo de representantes de outros segmentos da sociedade.

Art. 8° A partir dos resultados da avaliagdo referida no art. 7°, a aplicacdo do disposto
nesta lei podera ser estendida a outras instituicbes publicas de ensino superior, mantidas pela
Unido.

Art. 9° O Poder Executivo regulamentara esta lei no prazo de 90 (noventa) dias, contados
a partir de sua publicacéo.

Art. 10° Esta lei entra em vigor no primeiro dia subsequente & data de sua publicacéo.

Art.11° Revogam-se as disposi¢Oes em contrario.
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