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Poucas pessoas no Brasil sdo, em comparacdo com paises desenvolvidos,
portadoras de diploma de ensino superior. Admitindo-se que a qualificacéo
da populacéo do pafs, a este nivel, constitua interesse estratégico nacional,
este artigo examina as caracteristicas do caso brasileiro e discute as opg¢oes
pregressas que o pais fez, bem como observa as opg¢des futuras, que esta-
riam abertas ao pais. O Brasil deliberou, ainda que néo tenha manifestado
claramente tal deliberacdo, por expandir seu ensino terciario por meio do
setor privado. Desde o final do século XX esta expansdo vem adquirindo
uma faceta mercantil. Ao Estado brasileiro, contudo, apetece a estratégia
da “nédo-decisdo”. Escolhe o setor privado para expandir a oferta de educa-
¢do superior. E escolhe a via comercial, a partir de 1997, para fazé-lo. Mas
néo revela tal escolha. Deixa-a ao sabor, sendo olhar, do analista das politi-
cas publicas. Resta analisar as conseqiiéncias desta “ndo-decisdo” brasilei-
ra. Este artigo oferece niimeros, argumentos e sugestdes sobre o tema.

Public policy strategic challenge: Brazilian higher education

Few people in Brazil, compared to developed countries, have a higher
education diploma. Admitting that the qualification of the country’s
population at this level may constitute a national strategic interest, this
article examines the characteristics of the Brazilian case and discusses the
country’s past choices, as well as the future ones that could be at its disposal.
Brazil has decided, even thought not explicitly, to expand its tertiary
education by means of the private sector. Since the end of the 20th century,
this expansion has been gaining a mercantile facet. The Brazilian state,
however is interested in a ‘non-decision’ strategy. It chooses the private
sector to expand the offer of higher education. And since 1997 it has chosen
the commercial path to do it. But it does not reveal this choice, leaving it to
be examined according the perspective of the public policy analyst. One
can only analyze the consequences of this Brazilian ‘non-decision.” This
article provides numbers, arguments and suggestions pertaining the issue.

1. Introducao

Observados os sumdrios de todos os exemplares da Revista de Administracdo
Ptiblica (RAP), nestes seus 40 anos de vida, contabilizam-se 1.579 artigos pu-
blicados. Registre-se que, deste total, menos de 8% (124) trataram da educa-
¢do, sendo que pouco mais da metade disso, 68 (4,3%), ocupou-se do ensino
superior. Subtraindo-se deste niimero os 12 artigos que trataram especifica-
mente da Escola Brasileira de Administracdo Pablica e de Empresas da Funda-
¢do Getulio Vargas (Ebape/FGV), restam 56 artigos sobre o tema da educagao
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superior. Em quatro décadas da RAP, um numero equivalente a 3,5% dos arti-
gos desta publicacéo especializada abordou a educacdo superior.!

Considerando-se esta pequena percentagem como proxy da relevancia
do tema “educacio superior” no imaginario da produgdo académica de estu-
diosos e observadores do setor publico, seria possivel concluir que a questdo
tem pequena relevancia para a area de estudos e pesquisas dedicada a reflexdo
sobre a administracdo e as politicas publicas nacionais. Conseqiientemente,
seria bem possivel concluir que a questdo representa um “ndo-desafio” para a
administracdo publica brasileira.

Consultados os programas de cursos de administracdo publica, ciéncia
politica e politicas publicas, bem como compulsados cursos e livros sobre di-
reito administrativo, serd possivel concluir, ainda, que a questdo “educacio
superior”, do ponto de vista regulatorio, estratégico ou administrativo, é em
verdade um “ndo-assunto” ou “ndo-tema”. E isso, ressalte-se, considerando-se
a area de saber dos que se dedicam a formacdo profissional relacionada a
administracdo publica e dos que véem a educacdo, sob tal dtica disciplinar,
como um instrumento fundamental para o desenvolvimento socioecondmico
do pais.

2. Ensino superior e politica publica: o publico e o privado como
setores complementares e distintos

Submeto que ha algo de errado acontecendo. Estd ausente um assunto
crucialmente estratégico para o pais e, portanto, para sua administracdo e
suas politicas publicas. Falta analisar a educacio superior como um dos mais
importantes e cruciais temas operacionais e estratégicos da nacao e do Estado
brasileiro. Por alguma razdo, que nédo procuraremos explicar, apenas constata-
mos, o conjunto de decisbes tomadas pela administracdo ptblica brasileira
sobre o ensino superior nunca foi adequadamente codificado pelo governo

! Os critérios utilizados na selecdo dos artigos académicos foram os que se seguem. Em um
primeiro momento, a classificacdo temadtica teve por base palavras-chave de titulo (por exem-
plo: educacdo, ensino, universidade, formacao, aprendizado, professor, escola). A seguir, o con-
tetdo dos artigos selecionados foi analisado com base no sumaério e/ou na introdugédo do artigo,
sendo os textos, entdo, agrupados em quatro grandes areas: questdes organizacionais (mudan-
¢a, planejamento e financiamento); formagéo de nivel superior (ensino e mercado de traba-
lho); educacdo superior (administracdo e politicas publicas); Ebape, onde foram classificados
os artigos sobre a escola, seus alunos e suas experiéncias.

RAP  Rio de Janeiro EdicAo Especial Comemorativa 10%-47, 1967-2007



Edson Nunes

como tal, alojando-se, talvez, naquela categoria das “decisGes ndo formula-
das”, ou “nao-decisbes” que, entretanto, produzem efeitos constantes e per-
manentes. Por exemplo, busque-se em qualquer discurso de dirigente nacional,
em qualquer momento da histéria recente, evidéncia de que houve decisao de
expandir o ensino superior através do setor privado. Ndo se encontrard a deci-
sdo, muito menos se precisard o momento de sua efetivacdo. Mas observando-
se a série histdrica sobre o setor, sera possivel constatar a decisdo incremental,
talvez, mas permanente, repetida e segura de efetivar a expansédo da educagéo
superior mediante investimentos privados.

O pais deliberou — ou vem deliberando, se preferirmos — expandir seu
ensino superior por meio do setor privado. Mas ndo tomou um conjunto de
outras medidas necessarias a, de um lado, tirar vantagens desta deliberacéo, e,
de outro, adequadamente administrar suas premissas e conseqiiéncias. Do pon-
to de vista administrativo, vivemos em um “ambiente-tarefa” desgovernado,
porque o problema em tela ndo pode ser plena e racionalmente reconhecido
pela administracdo publica, a nédo ser sob o crivo da critica ideolégica, com ret6-
rica e verbos a sinistra. Isso porque a administragao publica brasileira ndo quis,
nao pdde, ou preferiu ndo dizer explicitamente o que fez historicamente, mesmo
nesta quase década e meia de social-democracia com tinturas de PSDB e PT: a
deliberacdo de escolher o setor privado como esteio da nao-politica, da nao-
decisdo brasileira de expandir o sistema de educacéo superior por tal caminho.

Tal deliberacdo — verdade desnuda — vem acompanhada de outro con-
junto de microdeliberacdes aparentemente contraditérias a decisdo central,
que entendem o aparato regulatodrio e de supervisdo como um fim em si mes-
mo. Por isso o governo, nestes trés ultimos mandatos presidenciais, vem se
debrucando sobre a produgédo de minudente e caudaloso processo microrregu-
latério, mais destinado a controlar e interpelar o setor privado do que a tirar
vantagem da robusta realidade de sua existéncia.?® Ora, primeiro o Brasil deci-
diu crescer sua oferta de ensino superior a base do setor privado; em seguida
deliberou por estimular a existéncia de empresas educacionais com finalida-
des lucrativas; mas, por fim, em significativa esquizofrenia institucional, resol-

2 Permitam tal traducéo de task environment, tema conhecido na administracdo ptblica e nos
estudos organizacionais. Para exemplo classico, ver Scott (1981), especialmente a secdo intitulada
“Managing task environments” (p. 188).

3 O Observatério Universitario da Universidade Candido Mendes (www.observatoriouniver
sitario.org.br) tem divulgado estudos sobre as politicas publicas para a educacdo superior, no
que se refere as vicissitudes microrregulatorias. A esse respeito, ver, especificamente, Nunes et
al. (2005).
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veu ignorar que o setor privado — principalmente o mercantil — e o setor
publico constituem nichos institucionais alternativos e complementares, mas
diferentes, com dindmicas e estruturas organizacionais distintas e, sobretudo,
com finalidades, culturas e objetivos organizacionais distintos. A taxonomia
institucional existente — bem como a base regulatoria dela recorrente — ig-
nora as importantes fronteiras que separam e caracterizam um setor mercan-
til, em contraste com o setor publico, ou com o setor verdadeiramente
comunitario e sem fins lucrativos.

O governo classifica as instituicées de ensino superior (IES) conforme
dois critérios: organizacdo académica e categoria administrativa. O primeiro
critério, que se refere a estruturagdo das instituicdes, distingue os seguintes
tipos: universidades, centros universitarios, centros federais de educacio
tecnoldgica, faculdades integradas, faculdades e institutos ou escolas superio-
res. Tais tipos podem ser agrupados em dois grupos: as instituicoes universita-
rias, que congregam universidades e centros; e as institui¢cOes nao-universitdrias,
englobando os demais.

A categoria administrativa, embora seja um critério atribuido as IES
(mantidas), de fato manifesta a situacdo das mantenedoras. Ha dois grupos
bésicos, cada qual com subdivisdes: institui¢des publicas e privadas. As publi-
cas sdo classificadas em instituicdes federais, estaduais ou municipais, depen-
dendo da instancia de governo a qual estejam vinculadas. As privadas dividem-se
em comunitarias, confessionais, filantrdpicas e particulares, sendo que as trés
primeiras referem-se a IES mantidas por instituicoes sem fins lucrativos. Ja as
particulares incluem tanto as IES vinculadas a mantenedoras com fins lucrati-
vos, que seriam particulares em sentido estrito, quanto as mantidas por enti-
dades sem fins lucrativos, mas que nio se enquadrem no tipo filantrépico.*

4 As estatisticas histdricas publicadas pelo Inep no Censo da Educacdo Superior ndo permitem
distinguir, com precisdo, no grupo de IES particulares quais sdo de fato as com finalidade
lucrativa. Em primeiro lugar, porque ha uma legislacéo variada incidindo sobre a questéo. A Lei
n- 11.096/2005, que instituiu o ProUni, separa as IES em dois grupos: um é o das com fins
lucrativos e das sem fins lucrativos ndo-beneficentes, e outro o das beneficentes, que precisam
ter certificado de entidade beneficente de assisténcia social, concedido pelo Conselho Nacional
de Assisténcia Social e renovavel por trés anos. Sobre esta tltima questdo, ha a Lei n- 8.212, de
24 de julho de 1991, que trata da organizacdo da seguridade social, modificada pela Lei n-
9.429, de 26 de dezembro de 1996, a qual alterou o requisito para posse do certificado e do
registro de entidade de fins filantrépicos. Assim, ha instituicbes sem fins lucrativos classifica-
das como particulares, que nédo sédo filantrépicas, bem como ha mantenedoras com certificado
do CNAS que ndo sdo confessionais, nem religiosas, mas que tém o mesmo status. Em segundo
lugar, desde a Lei n- 9.870, de 23 de novembro de 1999, que alterou a redacéo da Lei n- 9.131,
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Enunciemos desde ja o que todo estudante de administragido publica e
de sistemas organizacionais complexos sabe como coroldrio: organiza¢des com
finalidades diferentes tendem a ser baseadas em culturas distintas e baseadas
em estruturas diferentes para a perfeita consecucédo de seus fins.® Ou seja, a
funcdo desempenhada, ou buscada, por uma organizacido complexa tende a
definir sua estrutura, e ndo o contrario. Nao € a estrutura que define a fungéo,
mas sim a funcdo que define a estrutura, principalmente em organizacdes de
inteligéncia. Portanto, IES com fins lucrativos nunca serdo, desde o ponto de
vista institucional/organizacional, estruturalmente semelhantes as publicas, a
despeito de assim determinar o aparato micro (sendo nano) regulatério legal e
governamental. Sob o atual modelo regulatério, as entidades privadas sao for-
cadas e aderir a modelos estruturais e de governanca corporativa originalmen-
te desenhados para o setor publico. Engana-se, contudo, o governo, se acha
que tal metamorfose é possivel ou eficiente. Nenhuma organizacio com finali-
dade lucrativa podera ser igual a nenhuma organizacdo publica, porque os fins
de uma e de outra tendem a determinar suas estruturas e funcionamento, a
despeito de qualquer enunciado regulatério. Ao insistir nisso, a pauta regulatdria
governamental acaba tendo de se contentar com uma ficcdo que bem sabe ser
imprdpria, mas sobre a qual insiste.

Universidades e institui¢des de ensino superior lucrativas e publicas sdo,
aos olhos da administracdo publica brasileira, animais idénticos, aparentemente,
porque ambas militam na oferta de educacéo superior. Entretanto, se observa-
dos os valores implementados pelos aparatos organizacionais, a cultura nos
quais se apdiam, as finalidades que buscam, o produto que geram, serd possi-
vel dizer exatamente o contrario: embora os dois tipos de instituicdo militem
na oferta de ensino superior, elas acabam constituindo entidades fundamen-
talmente distintas e, certamente, complementares desde o ponto de vista glo-
bal e estratégico, desde que sejam percebidas como diferentes.

de 24 de novembro de 1995, as mantenedoras privadas podem assumir qualquer das formas
admitidas em direito, de natureza civil ou comercial. Assim, tornou-se possivel modificar sua
natureza a qualquer tempo, o que pode alterar aspectos das séries histdricas, dando a entender
que houve criacdo de novas IES, quando pode ter ocorrido uma modificagdo na personalidade
juridica das mantenedoras. Como conseqiiéncia disso, embora a medida estimule a existéncia
de entidades com fins lucrativos, os nimeros oficiais ainda ndo permitem distingui-las clara-
mente. Os nimeros que se apresentam a frente requereram atencdo e gentileza especial de
técnicos do Inep.

® A este respeito é compulsdria a leitura do classico de Charles Perrow, Complex organizations
(Perrow, 1979).
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No Brasil, existem as instituices mantenedoras e as mantidas. As ulti-
mas sdo as instituicbes responsdveis pela oferta de ensino, respondendo pe-
rante os 6rgdos publicos de regulacdo, avaliacdo e supervisdo pelas questdes
estritamente educacionais. J4 as mantenedoras, ao contrario das mantidas,
tém personalidade e responsabilidade juridicas, sendo titulares de questées
administrativas, econémico-financeiras e patrimoniais diante dos 6rgédos pu-
blicos, educacionais ou néo, e também com relacdo a discentes, docentes e
pessoal técnico-administrativo. Nesse sentido, a natureza de ser lucrativa ou
ndo-lucrativa de uma IES decorre antes da condicio de sua mantenedora.

Diante do exposto e para efeitos analiticos, as instituicOes atuantes na
educacdo superior podem ser dispostas, com respeito a questao da lucratividade,
em um continuo que varia entre dois limites. De um lado, estdo as institui¢oes
estritamente de mercado, ou seja, voltadas a obtengéo de lucro a ser distribui-
do aos seus proprietdrios (investidores) e que se mantém a partir de recursos
privados obtidos pela oferta de seus servicos. Do outro, estdo as publicas e as
ndo-lucrativas em sentido estrito, isto €, as instituicdes que dependem de re-
cursos publicos, diretos ou indiretos (renuncias fiscais) ou de doacdes priva-
das, para efetivar suas atividades educacionais. Entre esses dois extremos,
situam-se variantes institucionais, como IES que sdo remuneradas pela oferta
dos seus servicos (ensino pago), que obtém recursos publicos diretos ou indi-
retos, mas que renunciam a lucratividade, reinvestindo os recursos excedentes
em suas atividades educacionais.

Ressalvando-se que as realidades nacionais admitem diferencas, é possi-
vel, com base em adaptacdo de sumario da literatura corrente,® observar quais
seriam os tragos tipicos que distinguem as entidades lucrativas das néo-lucra-
tivas. De uma maneira geral, e com as ressalvas de praxe no que se refere as
caracteristicas culturais e legais, as IES ndo-lucrativas, no que diz respeito a
aspectos econdmicos e financeiros, desfrutam de beneficios fiscais e depen-
dem da doacdo de recursos de pessoas fisicas e juridicas, tendo, por isso,
stakeholders envolvidos com sua sustentabilidade. Ja as IES estritamente lu-
crativas, além de néo ter acesso a recursos publicos diretos e indiretos (bene-

6 Ver discusséo sobre o tema em Ruch (2001). Importante andlise, com claro valor comparativo
para o Brasil deve ser lida em Chanana (2006). Nesse volume existem, também com relevante
interesse comparativo para nds que temos pesado componente privado e lucrativo na educacéo
superior, artigos sobre vérios paises da regido. Para nds, Filipinas e Jap&do constituem referénci-
as importantes por esta razdo. Se neste livro o capitulo sobre o Japdo, desde o ponto de vista
estratégico, pode nos causar inveja, esta fica totalmente relativizada pela devastadora analise
da educacdo superior japonesa apresentada por McVeigh (2002).
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ficios fiscais), extraem sua sustentabilidade da oferta de seus servicos, apoian-
do-se em seus investidores privados, que se mantém como acionistas, desde
que assegurada sua lucratividade.

E possivel estabelecer outra distin¢fio do ponto de vista administrativo.
A gestdo das IES lucrativas fundamenta-se em praticas de mercado consagra-
das, ndo se diferenciando de regras administrativas adotadas em entidades
ndo-educacionais. Ja as ndo-lucrativas geralmente tém gestdo compartilhada,
sendo caracterizadas pela presenca de érgaos colegiados e pela presenca de
praticas e habitos afins aos de organizac6es do terceiro setor.

Do ponto de vista educacional, as ndo-lucrativas estdo motivadas pela
obtencéo de prestigio institucional, producdo de conhecimento mesmo se nao
aplicado a fins praticos, concentrando-se na formagédo académica de seus dis-
centes e no desenvolvimento das carreiras de seus docentes, os quais possuem
influéncia institucional significativa. Ja as lucrativas tém ensino aplicado e
fortemente influenciado pelo mercado, no que se refere tanto a formacéo acadeé-
mica de seus alunos, quanto a selecdo de seus docentes. Finalmente, em termos
de sua orientacdo fundamental, as universidades publicas e as ndo-lucrativas,
americanas, claro, seriam discipline-oriented — perdoando-se os anglicismos to-
dos —, ou seja, ha predominancia das disciplinas cientificas na orientacio vital
da instituicdo, de seus docentes e pesquisadores, governadas por aquilo que a
literatura especializada em sociologia da ciéncia chamou de um invisible college,
enquanto as lucrativas néo se orientariam por matriz disciplinar.

O processo decisério incremental que foi utilizado na escolha do setor
privado como esteio e alavanca da expansdo do ensino superior pode ter varias
e relevantes conseqiiéncias para o pais, sejam elas estratégicas, regulatdrias ou
administrativas. Precisa ser aceito como decisio efetivamente institucionalizada,
de modo, entdo, que se providenciem as adequadas discussdes sobre este “néo-
evento” da politica publica brasileira. E mais, que se elimine o véu de siléncio
sobre o tema, passando-se, entdo, a discutir as necessarias e pertinentes deci-
sOes efetivas, estratégicas, regulatdrias, administrativas. Isso para que possa ser
assegurado, no futuro, o adequado tratamento da presente realidade, a qual
pode produzir conseqiiéncias importantes e positivas, se bem administradas, ou
certamente deletérias, se governadas sob o véu da ignorancia.

A distinta natureza das entidades lucrativas e publicas oferece a virtuo-
sa possibilidade que se explore uma eventual divisdo social do trabalho insti-
tucional em beneficio do pais,” o que, certamente, exigira profundas e racionais

7 O tema da divisdo social do trabalho institucional, particularmente aplicado ao trabalho de
pesquisa cientifica, inspirado no cldssico original de Durkheim, foi estudado em Nunes (1977).
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reformas das bases regulatdrias e de supervisdo governamental para o setor.
Caberia ao setor publico a responsabilidade com os fundamentos da vida uni-
versitaria e cientifica, através de suas mantidas, que ndo deveriam ser
compelidas a participacdo no processo de massificacdo da educacgéo superior,
para que possam se dedicar a orientacdo disciplinar fundamentalmente acadé-
mica e cientifica, portanto universitdrias no mais estrito sentido do termo.
Caberia ao setor privado a oferta massificada de ensino de boa qualidade,
adequadamente supervisionado e avaliado, sem que se esperasse dele dedica-
¢80 ao avanco da ciéncia e a aderéncia a valores imateriais e histéricos, dele
esperando-se, contudo, a adequada atencdo a formacdo profissional nas suas
diferentes modalidades. A cada qual, portanto, o reconhecimento e estimulo a
sua fungdo. Ao pais, o beneficio de reconhecer a divisdo social do trabalho
institucional e de se beneficiar da possibilidade de investir em universidades
de classe mundial, sem a necessdria preocupacao com a massificacdo do ensi-
no superior.

Registremos, portanto, a magnitude e a relevancia do problema trazido
pela necessidade de expansdo do ensino superior no Brasil, ja com antecipado
pedido de entendimento do leitor de que o argumento a ser desenvolvido exi-
gira, ainda que de forma sucinta, a apresenta¢do de dados, com o objetivo de
apontar os tragos da presente realidade, que exige pertinente e adequado tra-
tamento por parte da administracio e da politica publica brasileira.

3. Educacgao superior no Brasil: crescimento recente, mas
insuficiente

A educacio superior no pais é um acontecimento tardio. A rigor, remonta ha
pouco menos de dois séculos, quando, em 1808, a familia real portuguesa
chegou ao Rio de Janeiro, afastando-se das guerras napoleonicas. Foi justa-
mente a necessidade de se organizar a Corte, formando quadros administrati-
vos na entdo Colonia, que levou a criagdo dos primeiros cursos superiores.

Resumidamente, houve trés caracteristicas marcantes nesse processo de
estruturacdo do setor que se mantiveram até o século seguinte. Primeiro, hou-
ve a ascendéncia do governo central sobre as provincias (e posteriormente
estados) e sobre as iniciativas particulares. As chamadas escolas ou faculdades
livres precisavam ser equiparadas, por ato do governo, as oficiais, para que
pudessem gozar de prerrogativas como a concessdo de grau superior. Nesse
sentido, o molde, o formato de estruturacdo da educacéo superior, foi deriva-
do do governo federal.
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A segunda caracteristica foi a de ser um ensino nascido para a formacédo
e reproducdo de elites. Inicialmente, dadas as necessidades da burocracia civil
e militar, foram criados os cursos de medicina, direito e engenharia, as chama-
das profissGes imperiais (Coelho, 1999). Observe-se que tal carater elitista tam-
bém refletia os baixos niveis de escolaridade da populacdo brasileira. Apenas
ao longo do século XX, notadamente na segunda metade, é que a educacio
superior foi se expandindo para os segmentos médios da populacéo, fenéme-
no facilitado pela ascensédo das corporacdes e pela regulamentacdo das profis-
soes vinculadas & educacdo superior, com os privilégios e prerrogativas
decorrentes.

A terceira caracteristica foi a opgdo inicial pela estruturacdo da educa-
¢do a partir de faculdades e escolas isoladas. O desenvolvimento do ensino
universitario iniciou-se apenas a partir da década de 1930, fortalecendo-se nos
anos 1960, com a Lei de Diretrizes e Bases (LDB) de 1961 e a reforma de 1968.
Na reforma dos anos 1930, introduziu-se a sistematica de autorizacdo e reco-
nhecimento de cursos e institui¢des, mediante a qual o governo federal regula-
va e controlava a expansdo do setor. Registre-se que, na segunda metade do
século XX, comecou, por assim dizer, a se desenhar uma primeira divisdo de
trabalho institucional, predominando nos setores publicos federal e estaduais
o formato universitario, e no setor privado as faculdades isoladas e integradas.

A tentativa de transformacéo da educacéo superior de um sistema elitista
para um massificado® comecou a se construir na década de 1960. Ainda hoje,
contudo, o sistema brasileiro continua a ser elitizado, a despeito de sua
freqiientemente criticada, mas indispensavel, rapida expansdo. Em 1908, se-
gundo dados do Anudrio Estatistico do Brasil, havia 6.735 estudantes matricu-
lados em instituicdes de educacdo superior. No ano de 1960, esse total somava
93.202 alunos, um incremento de 1.284% em pouco mais de cinco décadas.
Vinte anos depois, em 1980, as matriculas na educacdo superior somavam
1.377.286, um aumento de 1.378% no periodo. Até a virada do milénio, con-
forme dados do Inep, tal nimero quase dobraria, atingindo 2.622.073 matri-

8 Na verdade, o sistema de educacdo superior do Brasil, cuja taxa de escolarizagio liquida estd em
torno de 11%, esta ainda se aproximando do limite inferior do que se classifica como um sistema
massificado. Conforme categorizagido de Martin Trow, os sistemas educacionais sdo considerados
de elite se a taxa de escolarizagdo liquida for inferior a 15%. Sistemas massificados sdo aqueles
que variam entre 15% e 33% (um terco). Acima disso, sdo classificados como sistemas universais.
A taxa de escolarizacdo liquida expressa a razdo do total de estudantes com idades corresponden-
tes ao nivel de educacdo em que se inserem sobre o total da populagdo na mesma faixa etdria. No
caso da educacéo superior, podem ser utilizadas as faixas que variam da idade minima de 18 até
o maximo de 25 anos. Sobre a categorizacdo, ver Trow (1974).

RAP  Rio de Janeiro EdicAo Especial Comemorativa 10%-47, 1967-2007



Desafio Estratégico da Politica Publica 117

culados em 2000. Considerando-se a tltima estatistica disponivel (2005), ha
4.453.156 estudantes de ensino superior, ou seja, em menos de 100 anos o
total de matriculas é 661 vezes maior.

A despeito desses nuimeros significativos, o Brasil ainda ocupa uma po-
sicdo fragil, sendo vexatdria, quando se comparam os nimeros relativos a adul-
tos brasileiros portadores de diploma superior com adultos de outros paises
selecionados. Ao final do século XX, com pouco mais de 6% da populacdo
adulta com educacdo superior, o Brasil se contrapunha ao Canadéd, que, com
cerca de 40%, apresentava percentual superior ao dos Estados Unidos, Japéo e
de tantos outros paises. A proposito, como demonstra a figura 1, diante desses
numeros, recorrer a outros indicadores para entender o que mais nos separa
desses paises em termos de qualidade vida, capacidade técnica, indices de
desenvolvimento humano ou, mesmo, para evidenciar o enorme hiato que nos
distancia é quase um pleonasmo. Afinal, a média para os paises da OCDE apro-
xima-se dos 25% do total da populacdo adulta com educacio superior.

Figura 1
Percentagem das pessoas entre 25 e 64 anos de idade
com educacao superior completa
(Brasil e paises da OCDE, 2000)
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Estados Unidos |
Japdo
Finlandia |
Suécia |
Nova Zelandia |
Austrdlia |
Bélgica |
Dinamarca |
Reino Unido |
Sufca |
Coréia |
Alemanha |
Holanda |
Espanha |
Franga |
Média paises OCDE |
Irlanda |
Grécia |
México |
Hungria |
Austria | 1
Polonia ————1
talia ————™
Portugal ——
Turquia /———=—3
Brasil (*) E—=—3

0 10 20 30 40 50

Fontes: OECD (2006); IBGE, Censo Demografico 2000, e populacdo de 23 anos ou mais.
*23 anos ou mais.
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Poder-se-ia argumentar que o pais tanto se preocupa com o problema
que aprovou, em 2001, sob a forma da Lei n® 10.172, de 10 de janeiro desse
ano, o Plano Nacional de Educagdo (PNE). Ademais, em 2006, foi proposto
pelo Executivo o Projeto de Lei n® 7.200, estabelecendo normas gerais da edu-
cacdo superior e regulando a educacdo superior no sistema federal de ensino,
no que ficou conhecido, ao longo de sua discussdo com a sociedade, como
“Projeto de Reforma Universitaria”. Tal proposta encontra-se, no presente, tra-
mitando na Camara dos Deputados, aparentemente sem nenhum esforco espe-
cial por parte do Executivo para sua aprovagao. O PL n® 7.200/2006, embora
proposto como uma lei orgénica para a educacdo superior (Loes) que regulas-
se o sistema federal de ensino, dedicava atencdo maior a estabelecer normas
para o setor privado.

No ano em curso, também foi proposto pelo governo federal o Plano
de Desenvolvimento da Educacdo (PDE), que ora se encontra em fase de
formatacdo das propostas. O site do MEC registra a existéncia de 29 acoes/
projetos associados ao PDE, a minoria das quais relacionadas ao ensino
superior. Para este nivel, contudo, o PDE propoe dobrar, em 10 anos, o
numero de vagas oferecidas pelas universidades federais. Para tanto, foi
criado o Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansdo das
Universidades Federais (Reuni), através do Decreto n° 6.096, de 24 de abril
de 2007, com o objetivo de criar condicées para a ampliacdo do acesso e
permanéncia na educacdo superior, no nivel de graduacio, pelo melhor
aproveitamento da estrutura fisica e de recursos humanos existente nas
universidades federais.

Ressalve-se, a propdsito, que o PNE de 2001 contemplava, como uma de
suas metas, matricular em instituicoes de educacdo superior, até 2010, um
numero de estudantes equivalente a 30% da coorte entre 18 e 23 anos, o que
faria o pais inserir-se no grupo de sistemas massificados e proximo ao seu
limite superior (33%), ou seja, na fronteira com o grupo de paises classificados
como sistemas universais. Atualmente, este niimero estd em torno de 11%, o
que atesta que tal meta dificilmente serd alcangada no prazo desejado. Ora,
ainda que a isso se chegasse, seria uma conquista modesta em termos compa-
rados, uma vez que varios paises estdo, hoje, se aproximando da matricula de
50% da mesma coorte em educacio superior, ou seja, em sistemas classifica-
dos como universais. Ademais, mesmo que atingissemos tal meta de fluxo,
ainda teriamos pequeno estoque, em termos comparados, de adultos com edu-
cacao superior.
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No que se refere a educacdo superior, o PNE ndo passava de uma carta
de intencoes, um registro de desejo futuro sem previsdo dos recursos necessa-
rios, sem definicdo de uma estratégia de administracdo publica, sem atribui-
¢do de responsabilidades para o cumprimento da meta sonhada. Ja a Loes
manifesta-se antes como uma proposta de aparato regulatério para o setor
privado, na assuncdo de que constitui réplica do ptblico. Por seu turno, o PDE,
no que se atém a educacio superior, concentra-se na reestruturacdo das uni-
versidades federais, sob o suposto de que tenham papel decisivo no processo
de massificagéo.

Assim, pouco se faz para lidar com desafios fundamentais inerentes a
desejavel ascensdo do pais, e de sua educacéo superior, no contexto mundial.
Solenemente ignora-se, por exemplo, o desafio de se aumentar a qualidade do
setor publico, de forma que se tenham universidades de classe mundial. Igual-
mente, permanece a dificuldade em se tratar da massificagdo e diversificacdo
da educacio superior que acontecem no setor privado. Reforcam tal percepc¢io
dois importantes fatores que influirdo na trajetéria de expansdo do ensino
superior brasileiro: as variacbes demograficas e a situacdo econOmica da po-
pulacdo que ainda ndo tem acesso a educacio de terceiro grau.

O alunado de terceiro grau tem crescido consistentemente ndo apenas
no Brasil, mas também em termos internacionais. Algumas projeces ddo con-
ta de que o nimero de estudantes matriculados em instituicoes de nivel supe-
rior podera dobrar até 2025. Porém, essa tendéncia podera ser fortemente
controlada — ou alterada — quando se consideram as tendéncias declinantes
do crescimento demografico nos paises mais desenvolvidos, notadamente nos
que integram a Comunidade Européia. O impacto desse cendrio na educacao
superior néo sera, sem duvida, uniforme. No caso brasileiro, considerando as
projecoes que demonstram a futura estabilizagdo populacional na faixa dos 18
aos 24 anos, a expansdo do ensino superior via crescimento populacional esta-
ra descartada (Martignoni, 2007).

Quanto a outra barreira, situagdo econémica da demanda potencial,
observa-se que a renda média domiciliar dos que estdo em idade de entrar em
IES — mas que ainda estdo fora — é menor do que a média dos que estio
inseridos no sistema. A figura 2 mostra que, comparativamente, o perfil de
renda domiciliar dos estudantes da educacdo superior ¢ significativamente
superior ao dos estudantes de nivel médio, o que significa que, sem politicas
de incentivo, dificilmente aumentara a taxa de escolarizacao.
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Figura 2
Distribuicao percentual dos estudantes por nivel educacional
em andamento, segundo faixa de renda média domiciliar
per capita no Brasil (2005)
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Obs.: sm = salario minimo.

4. Expansao da educagao superior através do setor privado

Entre 1980 e 2005, o total de IES passou de 882 para 2.166, um crescimento de
145%. Desse total mais recente, 231 sdo publicas e 1.934 privadas, ou seja, de
cada 10 IES credenciadas, nove sdo privadas. No periodo, o incremento das
instituicOes publicas foi de apenas 16% (eram 200), taxa bem inferior aos 189%
das privadas (havia 682). Ndo obstante o maior ritmo de aumento de institui-
¢Oes ter ocorrido no setor privado, isso ndo aconteceu de forma linear. Tomando
por referéncia o ano de 1994, quando existiam 633 IES privadas, houve um
decréscimo de 7% em relagdo ao marco inicial. De fato, o grande salto no desen-
volvimento do setor privado transcorreu no periodo de 1997 a 2005, fase que se
seguiu a promulgacdo da nova LDB (Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996).

A expansdo da educacdo superior através do setor privado € ainda mais
elogiiente quando analisados os dados referentes as matriculas. Em 2005, dos
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4.453.156 estudantes matriculados, 73% (3.260.967) eram de IES privadas.
No periodo entre 1980 e 2005, o incremento de matriculados no setor privado
foi de 268%, quase o dobro da taxa verificada no setor ptblico (142%). Em
uma separacdo por fases, observa-se uma diferenca marcante. Entre 1980 e
1994, houve um aumento de apenas 10% (de 885.054 a 970.584), enquanto
na fase recente (1994-2005), o crescimento foi de 236%.

A comparagdo entre as respectivas taxas de crescimento do ntimero de
instituicdes de educacdo superior e dos estudantes nelas matriculados revela
que a destes ultimos foi maior, especialmente no que se refere as IES privadas
(189% vs. 268%). Controlando-se ambas as taxas pelas fases intermediarias,
constata-se que mesmo havendo uma diminuicdo de 7% no ntimero de insti-
tuicoes privadas entre 1980 e 1994, o total de matriculados aumentou 10%.

Tal fato explica-se por uma mudanca de tendéncia quanto ao porte das
IES privadas. Ao final da década de 1980, especialmente apds a Constituicio
de 1988, cresceu o interesse de mantenedores privados em constituir universi-
dades, institui¢des de maior porte, que se organizam a partir da agregacao de
escolas e faculdades, ou seja, instituicOes antes contabilizadas isoladamente
passam a integrar um novo tipo institucional. Esse fen6meno aumentou apos a
LDB de 1996 e sua regulamentacdo, quando foi criado, por decreto, um novo
tipo de IES, os centros universitarios, que passaram a gozar de certas prerroga-
tivas de autonomia, como facilidade para a abertura de vagas e cursos.
Somando-se a isso uma maior liberalidade para a criacdo de cursos e o creden-
ciamento de institui¢oes isoladas, chega-se ao crescimento vigoroso registrado
na fase recente: 175% a mais de matriculados apds a LDB (1997 a 2005).

Em termos internacionais, o Brasil é um dos casos singulares, por apre-
sentar volume enorme de educacéo superior provida por entidades particula-
res independentes do Estado.’ Para que se tenha idéia do significado
comparativo dessa decisdo — ou ndo-decisdo — estratégica, registre-se que

° Embora fundamental para o entendimento da realidade brasileira, ¢ importante ver com
cautela os dados disponiveis em termos internacionais que, normalmente, se utilizam de dife-
rentes esquemas classificatorios e de diferentes fontes de informacdes primarias. Por exemplo,
Taiwan ndo integra a lista da OCDE, mas pelos dados do Prophe (Program for Research on
Private Higher Education), um dos mais respeitados centros de estudos sobre este segmento,
teria respectivamente 72% de matriculas em institui¢des privadas em 2004. Por sua vez, em
Israel, para o Profhe, hd 13% de matriculas em 2005. Portanto, mesmo o pleno conhecimento
do setor educacional néo € suficiente para o correto entendimento do que os nimeros signifi-
cam. A analise da legislacdo educacional é fundamental, bem como a compreenséo do contexto
socioecondmico e cultural no qual se insere o sistema de educacéo.
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num universo de 50 paises membros e ndo-membros para os quais a OCDE
disponibiliza dados sobre a configuracdo da educacéo superior, em apenas 11,
além do Brasil, o crescimento da educacdo superior tem sido suportado pelo
setor privado. E importante registrar que na maioria desses paises o processo,
em seus primdrdios, foi bastante semelhante ao que se observou no Brasil. O
ponto de partida foi o enfraquecimento, ou mesmo esgotamento, da capacida-
de do Estado em prover a expansdo do setor.

Tabela 1
Matriculas na educagao superior por tipo de instituicao (2003)

Privado/  Privado

Matriculas Total  Pdblico  Privado Privado Total  Indep./Priv.
GovDep  Govindep (%) (%)

Paises-membros

Bélgica 374532 166.041 208491  208.491 0 55,67 0,00
Japao 3984400 915651 3.068.749 0 3068.749 77,02 100,00
Coréia 3223431 626590 2.596.841 0 2596.841 80,56 100,00
Holanda 526.767 0 526767  526.767 0 100,00 0,00
Reino Unido 2.287.833 0 2287833 2287833 0 100,00 0,00
Paises nao-membros

Brasil 3579252 1135648 2443604 0 2443604 68,27 100,00
Chile 567114 146119 420995 100631  320.364 74,23 76,10
Indonésia 3441429 1340445 2.100.984 0 2100984 61,05 100,00
Israel 301.326 47427 253899 228046 25.853 84,26 10,18
Paraguai 146489  61.093 85.396 1.835 83.561 58,30 97,85
Peru 830.345 440930  389.415 2200  387.215 46,90 99,44
Filipinas 24271211 815830 1.611.381 0 1611381 66,39 100,00

Fonte: OCDE, Online Education Database, abr. 2007.

A despeito de tal similaridade, em muitos desses paises, a questdo tem
sido tratada de forma mais consciente quanto as respectivas responsabilidades
das instituicOes de ensino e dos 6rgdos encarregados da regulagdo e supervi-
sdo educacional. Como conseqiiéncia, os resultados tém sido extremamente
positivos no que diz respeito a maior autonomia académica e financeira e fle-
xibilidade organizacional, bem como ao aumento do controle sobre os servicos
oferecidos por organismos que, em sua maioria, ndo estiao diretamente subor-
dinados as instancias governamentais. Tudo isso, cumpre reforcar, em um con-
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texto com menor imposicio de instrumentos de regulacdo e supervisdo, dado
que o foco de agdo do poder publico estd mais bem centrado nas questoes
prioritarias, quais sejam, fazer crescer quantitativamente o sistema, incenti-
vando sua melhoria.

5. O setor privado com finalidade lucrativa, uma particularidade
brasileira?

Outro fator distintivo do caso brasileiro € o estimulo recente a constituicdo de
entidades educacionais com fins lucrativos. A existéncia de instituicoes de edu-
cacdo superior lucrativas é pouco tratada nas andlises internacionais, apesar
de o segmento estar em franco desenvolvimento.!® Nos paises listados acima,
em apenas um, além do Brasil, a existéncia de institui¢des de ensino superior
lucrativas é explicitamente aceita (Filipinas). Em outros quatro ndo sdo admi-
tidas instituicdes lucrativas e, nos demais, o assunto néo é tratado na legisla-
cdo pertinente. Observe-se, contudo, que mesmo em paises onde o setor privado
ndo € majoritario, como os Estados Unidos e a China,! sua participacdo na
educacgdo superior ¢ significativa, sendo expressivo o crescimento das institui-
¢Oes lucrativas no passado recente.

Nas normas legais brasileiras atinentes a educacio superior, apenas em
1997, com a edicdo da Medida Provisdria n® 1.477-39, de 8 de agosto, e do
Decreto n° 2.306, de 19 de agosto, foi aprovado o ato que explicitamente pre-
via que o setor privado educacional poderia se organizar com finalidades lu-
crativas.'? A Reforma Universitaria de 1968, principal norma vigente até a edicao

10 A finalidade lucrativa no ensino superior é fendmeno recente no mundo e desperta os mais e
interessantes, sendo imperdiveis, debates, do ponto de vista tanto ideoldgico, quanto das poli-
ticas publicas. Ver, por exemplo: Breneman, Pusser e Turner (2006); Kezar, Chambers e Birkhardt
(2005); Ruch (2001); Lyall e Sell, K. (2006); Slaughter e Rhoades (2004); Priest e St. John
(2006). Obviamente, é compulséria a leitura do livro sobre o empreendimento que deu origem
a enorme polémica mundial: Sperling (2000).

1 Ver, a esse respeito, Levy (2002) e Kinser e Levy (2005).

2.0 Decreto n- 2.207, de 15 de abril de 1997, revogado pelo Decreto n- 2.306/1997, foi o
primeiro a dispor sobre a questdo (paragrafo unico do art. 1-). Porém, apenas com a edigdo da
MP n-1.477-39, que amparou o novo decreto, houve sustentacdo em norma superior. Essa
reedicdo da MB cuja origem remonta a MP n- 550/1994, que ndo tratava dessa questdo, alterou
artigo da Lei n- 9.131/1995. Ainda houve reedicées até a 67- versdo, MP n- 1.890/1999, que,
pelo Projeto de Conversdo n- 5/1999, transformou-se na Lei n- 9.870, de 23 de novembro de
1999, ainda vigente.
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da Lei n® 9.131/1995 e da LDB de 1996, determinava que as universidades e
estabelecimentos isolados, quando particulares, deveriam constituir-se sob a
forma de fundacbes ou associacoes.'®

O Cadastro das Entidades Mantenedoras do MEC/Inep registra, em marco
de 2007, um total de 1.693 entidades publicas e privadas que mantém IES,
havendo predominancia das tultimas (93%). A tabela 2 mostra a situacdo atual
das mantenedoras do pais, segundo a personalidade juridica. Constata-se que,
10 anos apds os atos legais que explicitaram a possibilidade de mantenca de
cursos superiores por entidades com fins lucrativos, este grupo ja alcanca o
total de 755 instituicoes, ou seja, quase a metade do total das mantenedoras
privadas — 48% de 1.572. Cumpre salientar que uma analise histdrica da evo-
lugéo desse processo fica prejudicada pelo modo como os dados estdo organi-
zados no cadastro.'*

Tabela 2
Mantenedores, por personalidade juridica
(Brasil, 2007)
Personalidade juridica Total
Privado — Com fins lucrativos — Associagdo de utilidade publica 18
Privado — Com fins lucrativos — Sociedade civil 441
Privado — Com fins lucrativos — Sociedade mercantil ou comercial 296
Total privado — com fins lucrativos 755
Privado — Sem fins lucrativos — Associagdo de utilidade publica 210
Privado — Sem fins lucrativos — Fundagao 351
Privado — Sem fins lucrativos — Sociedade 256
Total privado — sem fins lucrativos 817
Total de mantenedores privados 1.572
Publico — Estadual 37
Piblico — Federal 18
Pdblico — Municipal 66
Total de mantenedores publicos 121
Total de mantenedores 1.693

13 Lei n- 5.540, de 28 de novembro de 1968. Ressalte-se, contudo, que decisdes do antigo
Conselho Federal de Educagéo, tomadas nos anos 1970, admitiam que entidades que pleitea-
vam a mantenca de cursos superiores estivessem constituidas como sociedades mercantis. Ver,
por exemplo, o Parecer CFE n- 1.002/1972.

14 O Cadastro das Entidades Mantenedoras, base de dados que néo esta disponivel no site do
MEC/Inep, fundamentalmente é um instrumento utilizado para registrar as principais caracte-
risticas institucionais das mantenedoras. N&do se trata, portanto, de uma base de informagdes
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O impacto dessa decisdo no setor como um todo fica evidente na tabe-
la 3, que registra o crescimento gradativo, porém constante, das matriculas em
IES mantidas por entidades privadas com fins lucrativos. Constata-se que, em
2005, tais entidades ja respondiam por 18,7% dos alunos matriculados em IES
e por 25,8% dos matriculados em instituicOes privadas. A julgar pelos ntime-
ros apresentados, o crescimento do segmento lucrativo vem se realizando em
direcdo contraria ao das institui¢oes publicas, cuja participagcdo vem se redu-
zindo progressivamente. Se, em 2000, o setor publico respondia por 32,9% do
alunado, em 2005 essa participacdo passou para 26,8%.

Tabela 3
Matriculas em IES segundo o regime juridico da mantenedora
(Brasil, 2000-05)

Discriminagéo 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Total de mantedoras privadas

com fins lucrativos 324758  396.896  506.360  630.080  725.673  831.447
Total de mantedoras privadas

sem fins lucrativos 1.433.058 1.639.501 1.873.483 2.084.269 2.226.688 2.394.385
Total privadas 1.757.636 2.036.397 2.379.843 2.714.349 2.952.361 3.225.832
Total padblicas 887.026  939.225 1.051.655 1.136.370 1.178.328 1.192.189
Sem informagdo 374161 452,928 554775  666.383  758.717  866.582

Total alunos matriculados 2000-05  2.694.245 3.030.754 3.479.913 3.887.022 4.163.733 4.453.156

Apesar de a educacdo superior ser, como dito anteriormente, um “néo-
tema”, ou, talvez, justamente por ser um “ndo-assunto”, seu crescimento tem-
se dado por meio do setor privado, como se deduz dos niimeros apresentados.
Ou seja, uma questdo estratégica para o pais — a formacdo de quadros capa-

concebida para pesquisar e analisar a evolu¢do da educacéo superior. Diferentes dimensdes do
cadastro contribuem para esse entendimento. Em primeiro lugar, o cadastro é preenchido pelas
proprias instituicdes, o que da margem a interpretacOes diversas em relacido ao preenchimento
de uma mesma informacdo. Além disso, registre-se que o processo de alimentacdo da base nédo
é continuo, podendo haver defasagem nos dados. Por fim, h4 falta de padronizacdo ou formatagéo
inadequada de alguns campos, como o da data de publicacéo da criacdo da mantenedora, onde
estdo previstos apenas dois digitos para indicar o ano — n&o se permitindo, por exemplo,
diferenciar uma entidade como a Sociedade Brasileira de Instrugdo, mantenedora da Universi-
dade Candido Mendes, criada em 1902, de outra mantenedora surgida em 2002.
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zes de garantir a competitividade e o desenvolvimento econd6mico — vem de-
finindo seus contornos sem que o Brasil tenha deliberado, seja explicita, seja
implicitamente, sobre um de seus aspectos fundamentais.

Pode-se argumentar que o crescimento do setor privado ocorreu, inicial-
mente, como complemento ao desenvolvimento do setor ptblico. Por isso apre-
sentava algumas caracteristicas especificas: concentrava-se na criacdo de
institui¢bes nao-universitarias, cuja estrutura de custos era menor; as IES pri-
vadas instalavam-se em regides onde nao havia instituicoes publicas ou onde
sua atuacdo era insuficiente; eram abertos cursos e vagas para atender a de-
mandas ndo-cobertas, como a de alunos que nio conseguiam passar pelo com-
petitivo processo seletivo das universidades ptblicas ou que sé podiam estudar
apos o trabalho (turno da noite).

Com a crise econémica e social que predominou na década de 1980,
indo até o inicio dos anos 1990, o crescimento da educacdo superior foi afeta-
do como um todo. Todavia, ao se manifestar também como uma crise de finan-
ciamento do Estado, acabou por ser mais intensa no setor ptiblico, o qual, pelo
proprio porte de suas institui¢des universitarias e pelo ativismo de docentes e
servidores, tinha gestdo mais complexa e onerosa do ponto de vista tanto eco-
noémico quanto politico. A estabilidade da economia, alcancada em meados
dos anos 1990, conjugou-se, assim, com o esgotamento da capacidade de in-
vestimento do Estado brasileiro, o que restringiu a expansao da educagéo su-
perior pela via publica.

Com a promulgacdo da LDB e a posterior regulamentacio, abriam-se as
portas para o expressivo crescimento do setor privado. Tal fato ndo demorou a
se confrontar com a matriz de orientacdo da educacéo superior que se funda-
mentava no setor publico, em parte pela tradicdo e forca das universidades
federais e estaduais, mas também porque o poder publico federal é o principal
agente de regulacéo.

O Brasil claramente estimulou, por meios legais e regulamentagoes, a
constituicdo de um setor educacional com fins lucrativos, fazendo do pais um
caso desviante das tendéncias mundiais ainda hoje dominantes. Em geral, em
paises nos quais existe um denso componente privado, a educagdo superior
com finalidade lucrativa é tolerada, mas ndo se registram politicas publicas,
como a brasileira, de incentivo a mercantilizacdo do setor. A natureza essenci-
almente privada da educagdo superior brasileira, independentemente da fina-
lidade lucrativa, ja fazia do Brasil, ao lado do Chile, das Filipinas e do Japéo,
um pais diferente dos demais. Entretanto, apenas no Brasil, Chile e Japao as
matriculas em universidades representam mais de 50% do total de estudantes,
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ao contrdrio, por exemplo, de paises como Alemanha, Grécia, Canada e Aus-
tralia, nos quais a educacdo é quase completamente publica.®

Se é um “ponto fora da curva” em termos das estatisticas internacionais
comparadas,’® outro tema faz do pafs, tristemente talvez, um caso desviante
no que se refere i realidade de suas “universidades”. E que universidade, no
Brasil, é matéria de lei, nio de fundamento académico. E a lei, a LDB, em linha
com a Constituicdo, que define o que é universidade.!” No caso, universidade é
uma entidade educacional que faz, indissociadamente, pesquisa, ensino e ex-
tensdo e que, para isso, ou por isso, precisa ter um terco de docentes com titulo
de mestres e doutores, bem como um terco de docentes em regime de tempo
integral. Sejamos francos: é muito pouco para qualquer universidade séria no
planeta. Em geral, nas universidades verdadeiras, o titulo de doutor constitui
a regra de entrada para a vida académica, bem como a dedicacdo integral
constitui outro coroldrio da vida universitaria regular. O que se pede na lei é
absolutamente insuficiente para qualquer universidade que se queira, em ter-
mos comparativos, ser considerada como tal. Entretanto, a grande maioria do
setor privado brasileiro ndo conseguiria demonstrar esse minimo determina-
do, se lhe fosse requerida a demonstracao.

Por outro lado, ndo se imagina universidade sem programas de
doutoramento, nos quais se reproduz e se guarda a trajetoria das disciplinas e
das ciéncias.'® No Brasil, contudo, talvez por ser matéria de lei, antes que ma-
téria de mérito académico, grande parte das universidades sequer se qualifica-
ria como tal, se instada a mostrar sua orientacdo disciplinar fundamental, como
dissemos, refletida, como de habito, nos programas de doutoramento. Obser-
vemos 0s nimeros a seguir.

A efetiva integracéo entre ensino e pesquisa acontece na pds-graduacio
stricto sensu, ndo obstante a existéncia de tais atividades também no dmbito da

15 Ver Tilak (2006).

16 Como dito anteriormente, as estatisticas internacionais devem ser lidas com certa cautela.
Por exemplo, o estudo citado na nota 14 utiliza-se de dados do Prophe. Mesmo assim, os dados
disponibilizados pelo Prophe sédo produzidos pelas redes nacionais de colaboradores do progra-
ma, o que, se por um lado garante sua confiabilidade, por outro com freqiiéncia incorpora
critérios variados, por conta de realidades nacionais distintas. Por isso, o proprio programa
recomenda cautela na utilizacdo de seus dados.

17 Neste sentido, é 1til buscar entender, até mesmo para compreender o que estamos fazendo
no Brasil, o papel e o impacto da lei na educacgéo superior e na vida das instituicbes de ensino
superior. Ver, por exemplo, “Higher education law in the the common law systems” e “Higher
education law in the civil law systems” em Farrington e Palfreyman (2006).

18 A esse respeito, ver Golde e Walker (2006).
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graduacdo. Se adotarmos alguns requisitos minimos para avaliar a oferta de
programas de doutorado e mestrado, veremos que a situagdo do ensino uni-
versitdrio brasileiro é bastante fragil. Em dezembro de 2006, o Brasil tinha um
total de 177 universidades, das quais 86 eram privadas, ou seja, pouco menos
da metade (48,6%).

Considerando, como requisito, a oferta de pelo menos trés cursos de
mestrado e um de doutorado, constata-se que menos da metade do total de
universidades brasileiras (44%) atende a tal critério. No caso das universida-
des privadas, apenas trés, de cada 10, tém pelo menos trés mestrados e douto-
rados, como mostra a tabela 4.1°

Tabela 4
Universidades com pelo menos trés mestrados e um doutorado
Cumprem o requisito?

Categoria administrativa Total
Néao Sim

Universidades federais 15 38 53
28% 72% 100%

Universidades estaduais 20 13 33
61% 39% 100%

Universidades municipais 4 1 5
80% 20% 100%

Universidades privadas 60 26 86
70% 30% 100%

Total 99 78 177
56% 44% 100%

Fontes: MEC/ Inep e Capes, dados de dezembro de 2006.

Quando se adota um critério mais restritivo, cinco mestrados e dois dou-
torados, constata-se que, de cada grupo de 10 universidades brasileiras, sete
ndo cumprem o requisito. Apenas no grupo de universidades publicas federais,
a parcela que atinge o minimo necessario é predominante (64%). Pelo exposto

1 Dados elaborados pelo Observatério Universitario, conjugando informacées da Capes, sobre
cursos de pos-graduacio recomendados e reconhecidos, e do Inep, com o Cadastro das Institui-
¢Oes de Educacgdo Superior. Ver Nogueira (2007).
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na tabela 5, comprova-se que a grande dificuldade para a expansio da pos-
graduagéo stricto sensu esta na oferta de cursos de doutorado, especialmente
no que diz respeito as universidades publicas municipais e as universidades
privadas.

Tabela 5
Universidades com pelo menos cinco mestrados e dois doutorados
Categoria administrativa Cumprem o requisito? Total
Néo Sim
Universidades federais 19 34 53
36% 64% 100%
Universidades estaduais 24 9 33
73% 27% 100%
Universidades municipais 5 5
100% 100%
Universidades privadas 74 12 86
86% 14% 100%
Total 122 b5 177
69% 31% 100%
Fontes: MEC/ Inep e Capes, dados de dezembro de 2006.

Como se observa, o parque universitario brasileiro como um todo é bas-
tante fragil, até mesmo por sua juventude. Registre-se, contudo, que nao exis-
tem recursos publicos para a pesquisa no setor privado, ficando este inteiramente
dependente do valor de suas mensalidades para financiar o que se requeria,
caso a regulacdo fosse verdadeira e efetiva, para a constituicio de uma univer-
sidade.? Reside aqui uma das idiossincrasias, sendo falsidades, regulatorias
brasileiras: o aparato regulatério ndo distingue explicitamente entre universi-
dade publica e privada, querendo-as, implicitamente, idénticas. Mas nédo ha-

20 Observe-se que essa caracteristica é mais uma particularidade brasileira, uma vez que na
maioria dos paises onde o setor privado é majoritario, recursos publicos sdo também destina-
dos ao ensino superior privado. Visdo comparativa aplicada a paises de grandes contingentes
de estudantes matriculados em instituicdes privadas pode ser buscada em Meek e Suwanwela
(2006).
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vendo financiamento publico para o setor privado, isso jamais acontecerd, como
bem sabe todo o planeta. Por outro lado, quer o aparato regulatério que as
universidades publicas e as privadas sejam formalmente, do ponto de vista da
regra, idénticas. Sé que o setor publico, por lei, cria universidades, ja nascidas
como tal, universidades sem qualquer aparato de pesquisa, sem qualquer progra-
ma de doutoramento, sem qualquer trajetdria histérico-institucional.

Reside aqui outra peculiaridade brasileira. Nao sé a definicdo de universi-
dade é matéria de lei, posto que definida pela LDB, a partir de rudimentar regra
aritmética de um terco de mestres e doutores e um terco de professores em
tempo integral, como também tal regra ndo se aplica as universidades criadas
pelo poder ptiblico. Estas, embora sequer tenham base fisica, nem cursos, nem
professores, ja nascem universidades, e sob esta nomenclatura, este direito,
continuaréo a existir, independentemente do que venham a fazer no futuro.

Sejamos sinceros, ndo hd como levar a sério esta confusdo normativa,
esta paraferndlia regulatéria, que se transforma, e nos transforma a todos, em
veiculo de banal discussdo juridico-formal, sem nenhum fundamento acadé-
mico, e infantiliza a politica publica brasileira, que, obediente as leis, tem de
visualizar regulamentacdes sobre um objeto inespecifico, mal definido e que
varia conforme sua natureza administrativa: se publica a instituicdo, a ela ndo
se aplica a LDB, até mesmo porque € criada por lei de igual forca. Se privada,
a ela se aplica a LDB, com seu patamar pueril de defini¢do do que seja uma
universidade, patamar esse ao qual dificilmente podem aderir por completo as
casas privadas, em fungdo de restricoes de receita.

Claro, cabe perguntar: qual politica ptiblica estamos a fazer? A que conte-
nha fundamentos sélidos para o futuro, ou a que apenas se contente com a infinita
discusséo sobre minudéncias e definicoes legais irrelevantes? No momento, a res-
posta é facil: estamos a tocar a politica publica formalista, nada mais.

21 Parece inescapavel que o pais tenha de corrigir suas normas sobre universidades, a comecar
pela tosca definicdo que aparece na LDB, mas ndo somente por ai. Seria necessario, também,
discutir de que maneira concebemos um verdadeiro parque universitario e o que esperamos
dele. Atualmente hd uma pressdo permanente para a criacdo de novas universidades. De um
lado, o Congresso as vé, certamente com alguma razdo, como potente instrumento de politica
regional, e por isso comanda, sem nenhum critério de natureza académica ou, a bem da verda-
de, sem critério de qualquer natureza, por via de leis, a criagdo de novas universidades. De
outro, o setor privado vé, e com boas razdes, na chancela universitaria nada mais que a licenca
para abertura de cursos e aumento de vagas. A tosca versdo de universidades inscrita na LDB
acabou empobrecendo sobremaneira a inteligéncia brasileira sobre o significado da verdadeira
universidade, fazendo da defini¢io legal um sindnimo, tristemente verdadeiro, de uma moenda
de abertura de cursos e aumento de vagas, ou de prestigio politico de deputados federais e
senadores. Nada a ver, claro, com a educagio superior universitaria propriamente dita.
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Por isso, nosso aparato regulatério € minudente, detalhado, requer mul-
tiplas especificacoes sobre PDIs, PPIs, projetos pedagogicos, CPAs, nimero de
livros, acessos para cadeiras de rodas, numero de alunos por turma, nimero
de alunos por turma de prética, nimero de cabines para estudo individual,
coisas assim. Certamente um aparato defensivo, destinado a requerer do setor
privado o cumprimento aritmético disso ou daquilo. Apenas defensivo, julgan-
do que a minudéncia destina-se a impedir que o regulador seja logrado por
artimanhas do regulado. Regulagéo defensiva é certamente regulacdo primiti-
va, deixando de tirar vantagens estratégicas da funcéo, deixando de apontar
qual futuro deseja perseguir. Neste sentido, no Brasil regula-se o passado, a
experiéncia conhecida, deixando o futuro sob o comando do passado.

6. Diversificacao da educagao superior: inovacoes e permanéncias

A LDB de 1996 disp0s que a educacdo superior deveria ser ministrada em
instituicbes com variados graus de abrangéncia ou especializacio, sejam elas
publicas ou privadas. Até a LDB, as IES podiam ser divididas em dois tipos
bésicos: instituicOes universitarias (universidades) e instituicOes ndo-universi-
tarias (estabelecimentos integrados ou isolados, como faculdades, escolas e
institutos). O setor privado predominava entre os tltimos, o publico entre os
primeiros. Com a regulamentacdo da nova LDB, surgiu um novo tipo de insti-
tuicdo universitaria: os centros universitarios.?? Posteriormente, houve a clas-
sificacdo dos centros federais de educacio tecnoldgica (Cefets) no mesmo nivel
dos centros universitarios.>

A Constituicdo de 1988 havia determinado que as universidades gozari-
am de autonomia didatico-centifica, administrativa e de gestio financeira e
patrimonial e deveriam obedecer ao principio da indissociabilidade entre ensi-
no, pesquisa e extensdo (art. 207). Ja a LDB, ao categorizar as universidades,
disp6s que sdo instituices pluridisciplinares de formacao dos quadros profis-
sionais de nivel superior, de pesquisa, de extensdo e de dominio e cultivo do
saber humano. E mais, que deveriam atender a trés requisitos: um terco do
corpo docente com titulacdo académica de mestrado ou doutorado; igual
percentual enquadrado em regime de tempo integral; producéo intelectual
institucionalizada (art. 52, incisos I a III).

22 Decreto n- 2.207, de 15 de abril de 1997, sucedido pelos Decretos n= 2.360/1997, 3.860/
2001 e 5.773/2006 (este em vigor), que mantiveram a disposicdo sobre o assunto.
2 Decreto n=- 5.225, de 1- de outubro de 2004.
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Diante dessas determinagoes legais, constata-se que as universidades
estdo submetidas a fortes condicionantes — por exemplo, oferta de programas
de pds-graduacio stricto sensu — que lhes impdem uma estrutura mais onero-
sa, tendo como contrapartida algumas prerrogativas — além da abertura de
cursos e campus em sua sede, a possibilidade de expansédo para fora da sede,
desde que no mesmo estado. Ja os centros universitarios e os Cefets, embora
tendo menos prerrogativas, podem abrir cursos e vagas no municipio-sede,
sem estar submetidos aos custos maiores das universidades.

Como conseqiiéncia desse quadro, boa parte da expanséo recente da
educagdo superior ocorreu em instituicdes universitarias que ndo sao uni-
versidades. Em 1999, primeiro ano em que se registrou sua presenca, os
centros universitarios somavam 34 instituicdes. Em 2005, ja havia 114, 192%
a mais. No periodo, as matriculas passaram de 160.977 a 674.927, um in-
cremento de 319%. No mesmo periodo, os centros federais de educacgédo
tecnoldgica tiveram um crescimento de 1.050% no numero de instituicoes
(de 16 a 184) e de 327% nas matriculas (de 19.484 a 83.219). Para efeitos
comparativos, as universidades aumentaram seu total em 14% e suas ma-
triculas em 52%.

Nao obstante o que dispbe a taxionomia institucional, ndo poucas vezes
ocorre pequena diferenciacdo entre os tipos de instituicdes universitarias. Isso
pode ser empiricamente constatado comparando-se, por exemplo, dados quanto
a oferta de cursos, ao perfil do alunado, aos resultados de processos avaliativos.
Na pratica, tal similaridade faz com que ocorra uma competicdo pela obtencio
de recursos entre IES classificadas em categorias diferentes. Assim, as normas
educacionais, ademais da imposicdo de custos diferenciados, pouco afetam a
desejavel reestruturacido do sistema nacional de educacdo superior, notada-
mente quanto a diversificagdo institucional que decorre de vocacoes, missoes
e metas especificas, as quais deveriam estar associadas ao contexto em que as
IES se encontram.

A LDB de 1996 também procurou flexibilizar a educacdo superior, possi-
bilitando a oferta de uma formacao diferenciada. Além dos cursos de gradua-
cdo, pds-graduacdo e extensdo, criou-se uma nova modalidade de ensino
superior, os cursos seqiienciais. Concebidos para a oferta de educacéo superior
de curta duracio, os seqiienciais, por ndo serem considerados cursos de gra-
duacdo, tém encontrado resisténcias para seu desenvolvimento.

No processo de regulamentacdo da LDB, foram também criados os cur-
sos superiores de tecnologia, que sdo cursos de graduacdo que conferem o
diploma de tecnélogo, tendo duracdo menor do que a graduacéo tradicional
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(bacharelado e licenciatura). Os cursos de graduacdo tecnoldgica, apesar de
atrairem um grande contingente de estudantes, também encontraram resis-
téncias, dessa vez da parte das corporacoes profissionais, que passaram a de-
fender que apenas os bacharelados possibilitam o registro em profissoes
regulamentadas.

Formatos alternativos a graduacio tradicional existem com sucesso em
varios paises do mundo. Geralmente servem para diferenciar da formacao aca-
démica robusta — que conduz, por exemplo, a carreiras académicas e cientifi-
cas — uma formacéo pds-secundaria voltada para a insercdo do estudante no
mercado de trabalho. Boa parte do aumento das taxas de escolarizacdo no
plano internacional decorre desses tipos de cursos que visam atender a um
perfil especifico de alunos.

No Brasil, os cursos superiores de tecnologia tém respondido por parce-
la da expansdo, apesar das restri¢des das corporagdes profissionais, bem como
das universidades federais que ndo os oferecem. Observe-se que o alunado
que demanda tal curso origina-se de segmentos menos favorecidos da popula-
¢do. Dada sua natureza inovadora e porque em grande medida respondem a
demandas locais especificas e por vezes provisorias, tais cursos também en-
contram dificuldades ao lidar com os érgaos de regulacido do governo, que
buscam uniformizar seus formatos seguindo diretrizes nacionais.

A propésito, cumpre salientar que problema similar acontece em rela-
¢do as diretrizes curriculares da graduacdo. Concebidas para flexibilizar a
educacio superior, em substitui¢cdo a rigidez dos curriculos minimos, acaba-
ram por sofrer as mesmas pressdes por padronizacdo via otica de
profissionalizacdo do ensino, especialmente para atender a demandas oriun-
das das corporacoes de profissdes regulamentadas. Assim, cursos com proje-
tos pedagoégicos inovadores, uma necessidade educacional dada a
complexidade do mundo contemporaneo, encontram grande dificuldade no
processo de sua regularizacao.

Em suma, a dificuldade do governo — e também de segmentos da
sociedade interessados na educacédo superior — em lidar com o duplo pro-
cesso de expansdo acelerada da educacdo superior e de diversificacdo de
instituicdes e cursos tem causado um excesso de regulacoes normativas, ndo
poucas vezes contraditdrias entre si e com o desenvolvimento pretérito. Como
se ndo bastasse estar na contramao do espirito inovador e flexibilizador da
LDB, a sobrecarga regulatdria prejudica a formacéo e o desenvolvimento do
capital humano nacional — seja da elite, seja dos setores socioeconémicos
menos favorecidos —, bem como atrapalha o préprio espirito da educacio
permanente.
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7. Educacao superior: profissionalizacao precoce e
conteudos impertinentes

A educacdo superior insere-se em um processo continuado de aprendizagem,
ndo devendo representar tdo-sé um ponto final. Eventualmente, um estudante
graduado pode seguir logo a fase de pds-graduacéo, ingressando em carreira
académica ou cientifica, na qual o estudo permanente faca parte de suas ativida-
des profissionais. Mas também é plenamente possivel que, tendo ingressado no
mercado de trabalho, um profissional resolva passar por processo de reciclagem,
acorrendo a uma IES ou mesmo no contexto da educacédo corporativa.

No processo de ensino e aprendizagem, € crucial saber quantificar o
volume de trabalho discente, qualificar o contetido que se quer apreendido, de
forma satisfatoria, pelo estudante. Considerando-se a formacdo académica e
profissional como um processo continuado, torna-se evidente que a educacdo
pos-secunddria ndo se resume ao ensino de graduacdo. Por isso, inexiste um
volume, por assim dizer fechado como um pacote, que seja por si sé satisfatdrio
para se atestar o aprendizado. Até porque um estudante da educacéo superior
ndo estd ali apenas para ser ensinado, deve também ter iniciativa no processo
de sua prépria aprendizagem. Nao obstante, € preciso registrar que a énfase
dada a mensuracéo do contetido académico como sendo uma soma de ativida-
des em sala de aula encobre um dos grandes problemas da educagéo superior
brasileira: o baixo volume de trabalho discente nio poucas vezes associado a
contetidos defasados ou desnecessarios.

A educacdo superior, em suas diferentes dreas de atuacdo (cursos
seqiienciais, tecnoldgicos, graduagdo tradicional, pds-graduacéo lato e stricto
sensu), pode se direcionar tanto a formacéo de elites, como em seus primérdios,
quanto ao cultivo da cultura e do conhecimento dos cidaddos médios do pais.
Igualmente, pode-se voltar tanto a preparacdo de recursos humanos funcio-
nais para o mercado de trabalho quanto a qualificacdo de pessoal dedicado as
carreiras académicas e cientificas, o qual vira a assegurar a continuidade da
prépria educacéo superior.

Além de tudo que ja foi destacado, ndo se pode deixar de comentar a
contradi¢do presente no modelo de educacdo superior brasileiro, o qual se
coloca, claramente, na contramio das exigéncias de um mercado de trabalho
moderno, complexo e rotativo. No Brasil, o diploma universitario em geral da
acesso a uma profissdo.?* Desde o ensino médio os estudantes brasileiros sdo

240 tema da profissionalizacdo precoce e da configuracdo dos cursos de graduacédo, ndo apenas
em consonancia com o que se observa em outros paises, mas também no sentido de melhor
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orientados a escolher uma profissdo. Esse formato se baseou no modelo fran-
co-ibérico, que, por sustentar um ensino médio academicamente rigoroso e
humanista, considera seus estudantes aptos a ingressar no mundo profissional
ap6s a conclusdo dos cursos superiores. E, no entanto, completamente dife-
rente da matriz de ensino norte-americana, que se baseia na logica da forma-
¢do continuada.

Tem-se, assim, uma espécie de ciclo perverso subjacente a formacéo dos
estudantes brasileiros, que tem sua visdo de mundo simplificada e que, como
dissemos, esta na contraméo justamente do mundo profissional, em contradi-
¢do com o proprio mercado de trabalho.? Apesar de o contingente de pessoas
com formacdo superior disponivel para o mercado de trabalho ser bastante
reduzido, aproximadamente 6% da populagdo com 23 anos ou mais de idade
tem educagdo formal de nivel superior, € interessante observar como se da o
didlogo entre o mundo da educacéo e o mundo do trabalho no Brasil.

Em primeiro lugar, registre-se que o Cadastro Brasileiro de Ocupacdes
(CBO),? utilizado pelo IBGE no levantamento e classificacdo das informacgoes
relativas ao mercado de trabalho, contabiliza a existéncia de 2.422 ocupacoes.
Ja o Censo da Educacdo Superior, de 2004, apresenta 485 diferentes denomi-
nagdes para um total de 18.644 cursos de graduacéo, ai incluidos as licencia-
turas e os tecnoldgicos. Observa-se, portanto, o grande nimero de ocupacoes,
ou de denominacdes de ocupagdes representadas pelos cursos, existentes no
pais vis-a-vis o baixo nimero de profissoes regulamentadas. Isso indica o quanto
o mercado de trabalho é complexo, dinamico e diferenciado e o quanto a eco-
nomia moderna, apesar da crescente importancia do conhecimento especializa-
do na sociedade contemporanea, néo se restringe as ocupagoes regulamentadas,
ou seja, as profissoes.

Além disso, dados do Censo Demografico de 2000 demonstram que 54%
das pessoas ocupadas, formadas nas dareas com maior numero de alunos de
graduagdo, exerciam trabalhos diversos, ndo necessariamente corresponden-

atender a crescente demanda por uma formac&o fora dos padrdes profissionais-corporativos,
tem sido amplamente discutido nos trabalhos do Observatério Universitario, disponiveis em
<www.observatoriouniversitario.org.br>. Ver, também, Nunes, Nogueira e Molhano (2000).
% Essa questdo leva a uma reflexdo sobre a necessidade de existir uma educagéo superior
funcionalmente diferenciada e/ou especializada, que permitiria, por meio de um processo per-
manente de educacdo, varias op¢des complementares de formacdo. A esse respeito, ver Nunes
et al. (2000).

2 A Classificacdo Brasileira de Ocupagdes (CBO) é o documento normalizador do reconhecimen-
to, da nomeacdo e da codificacdo dos titulos e conteidos das ocupacdes do mercado de trabalho
brasileiro. E a0 mesmo tempo uma classificacio enumerativa e uma classificacio descritiva.
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tes as areas em que se formaram. Apenas pouco mais da metade das pessoas
formadas em direito, curso com forte viés profissionalizante, exercia ocupa-
¢Oes na area de formacdo. Proporcdo semelhante registra-se em relacdo aos
formados em pedagogia e letras, respectivamente 56% e 55%. Chama a aten-
¢do também o fato de que dois tergos dos formados nas engenharias néo traba-
lhavam na area correspondente ao titulo superior. A excecéo sdo os formados
em medicina,? dos quais 75% trabalhavam na 4rea correspondente a forma-
¢do. Ou seja, ha um grande contingente de pessoas com curso superior que
ndo trabalha na area em que se formou, com excecdo daquelas que fizeram
medicina, setor altamente profissionalizado.?

Figura 3
Percentagem de pessoas de 23 anos ou mais trabalhando em area
correspondente a de formagao (Brasil, 2000)
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Se a observacdo da empregabilidade dos formados ja revela uma baixa
relacdo entre formacdo e profissdo (excecdo sempre feita a medicina), o qua-

%7 Medicina foi incluida, apesar de néo integrar o grupo dos cursos de graduacdo com maior
numero de alunos, por ser uma das chamadas profissGes imperiais e, principalmente, por ser a
que apresenta a maior taxa de aderéncia entre formacéo e ocupacéo.

28 Ver a esse respeito, Nunes e Carvalho (2007).
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dro de diversidade no mercado de trabalho é reforcado quando a andlise se
detém na configuracio das ocupaces no Brasil, ou seja, a andlise da formacio
das pessoas dentro das ocupacdes. Exemplo nesse sentido pode ser encontra-
do na elite dirigente tanto do setor ptblico quanto do setor privado brasileiro.

Nesse recorte ocupacional, constata-se, em relacdo aos dirigentes do setor
publico — dirigentes gerais, dirigentes de producdo e operacoes e dirigentes
das areas de apoio —, que expressiva parcela do contingente de pessoas que
exercem tais ocupacdes ndo tem curso superior: respectivamente 68%, 71% e
57%. No ambito privado, e ainda em relacéo a elite dirigente, a situacdo ndo é
muito diferente: 73% dos dirigentes de empresas e empregadores ndo possu-
em instru¢do superior completa. Em suma, sete de cada 10 integrantes da elite
gestora do Estado brasileiro ndo tém a educacido que hoje seria considerada
minima para assumir postos vitais. Trata-se de um ntimero drastico que dis-
pensa comentarios, como toda boa tragédia.

Registre-se também que, conforme o Censo da Educacdo Superior de
2004, mais da metade dos egressos (57%) de nossa educacdo superior estd
associada as profissdes regulamentadas, para as quais existem corporacoes
ativas, embora isso tenha diminuto significado na vida real do trabalho, na
vida depois que se sai da universidade.

Primeiro, porque no topo do mercado de trabalho ainda tem pouco sig-
nificado o volume de educacéo profissional, dado que o estoque de dirigentes
brasileiros ainda é constituido, majoritariamente, por pessoas que nao estive-
ram na educacdo superior.

Segundo, porque existe uma baixa relacdo entre a drea na qual o estu-
dante se forma e sua atividade profissional efetiva. De acordo com os dados do
Censo Demografico 2000, entre o meio milhdo de pedagogos existentes no
Brasil, e que trabalhavam de forma remunerada na semana de referéncia do
censo, apenas 36% trabalhavam na area em que se formaram; dos 366 mil
formados em letras, tal contingente representava apenas 38%; em comunica-
¢do social, um grupo tdo contundente, por exemplo, na defesa do diploma de
jornalista, descobrimos que apenas 21% trabalhavam na area; e em direito, a
parcela chegava a apenas 39%. Como area diferenciada, estava a da saide, na
qual medicina apresenta uma participacdo das pessoas trabalhando no mesmo
segmento profissional de sua graduacdo muito mais intensa do que as ante-
riormente mencionadas.

Se assim é, precisamos aprender, ou melhor, concluir que as profissoes
regulamentadas, que tanto poder tém diante do MEC e do sistema politico, e
que tantos alunos atraem, até servem para formar quadros para elas mesmas, as
profissdes regulamentadas. Até servem, mas nio deveriam constituir a fungio
primordial ou destinacfo principal da educacéo superior brasileira dos dias atu-
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ais. E, justamente, cabe ao sistema nacional de educagéo superior, por meio de
suas instituicoes e cursos, responder aos desafios que tais questdes suscitam.

Mesmo depois que a LDB aumentou o calenddrio escolar anual de 180
para 200 dias, uma realidade permanece: os alunos da educacdo superior bra-
sileira ainda estudam pouco. Por quantidade de estudo entenda-se o volume
de trabalho necessdrio para que o estudante se forme, incluindo tanto as ativi-
dades presenciais em classe — sala de aula, laboratorios etc. — quanto as néo-
presenciais — como horas despendidas em biblioteca ou mesmo em casa.

Dados do antigo Exame Nacional de Cursos (Provdo) de 2003 mostra-
vam que 60% dos estudantes freqlientavam cursos noturnos, caracterizados
pela menor carga de trabalho discente. Nesse turno, a hora-aula adotada, por
exemplo, costuma ser de 45 minutos ou mesmo de 40 minutos — inferior a
predominante no diurno (50 minutos) — e raramente a carga hordria semanal
excede 20 horas. Considerando o calendario escolar de 200 dias tteis, toman-
do por premissa que haja cinco dias letivos por semana, sdo 40 semanas uteis
anuais. Ora, ainda que houvesse carga horaria diaria de 4 horas, isto é, 20
horas semanais, o total despendido em atividades presenciais s6 atingiria 800
horas/ano. Como parcela consideravel dos alunos de cursos noturnos também
trabalha (cerca de dois tercos), o tempo disponivel para atividades néo-
presenciais de estudo é reduzido, acrescentando pouco volume de trabalho
aquele total anual.

Para efeitos comparativos, pode-se tomar como referéncia o sistema eu-
ropeu de transferéncia de créditos, o ECTS.? Tal sistema aponta para uma
carga média de trabalho discente de 1.700 horas no ano letivo. Cumpre regis-
trar que o volume de trabalho do ECTS refere-se a aulas, trabalhos praticos,
seminadrios, trabalhos de campo, trabalhos pessoais na biblioteca ou no domi-
cilio, entre outros, ou seja, a soma de atividades presenciais em classe e néo-
presenciais. Nos Estados Unidos, a carga de trabalho ndo é menor, exceto na
night school ou nas community colleges. Nao surpreende, portanto, que no Provao
de 2003 mais da metade dos formandos (55%), independentemente do turno,
tenha declarado que os cursos de graduacio deveriam ter exigido mais deles.

29 0 ECTS (European Credit Transfer and Accumulation System) é uma medida do volume de
trabalho para o reconhecimento académico dos cursos realizados em instituicdes de ensino
superior que pertencam aos Estados-membros da Unido Européia ou aos paises que fazem
parte do Espaco Econdémico Europeu, possibilitando a mobilidade de estudantes entre as insti-
tuicdes de ensino européias sem maiores obstaculos. Ver Magalhdes, Nunes e Barroso (2005) e
Nunes, Nogueira e Molhano (2003). Sobre o desdobramento e os impactos do “processo de
Bolonha” na constituicdo de uma verdadeira dimensdo européia de educacio superior, ver a
coletdnea organizada por Maassen e Olsen (2007).
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Registre-se que ndo ha demérito na oferta de cursos superiores de curta
duracéo. Alids, eles predominam em boa parte dos paises, contribuindo inclu-
sive para melhorar as taxas de escolarizacdo superior. O problema estd em se
oferecer cursos de graduacdo, com diploma de bacharelado e perfil
profissionalizante, os quais, pelo volume de trabalho discente e pelos seus
custos financeiros, mais se aproximam de community colleges perdularios.

8. Economia politica, arena politica: um setor novo em acao

Do ponto de vista econémico, o setor educacional tem um porte significativo,
representando um dos segmentos mais importantes do pafs, seja quanto a re-
ceita, seja quanto a geracdo de empregos. Se considerarmos apenas a educa-
¢do superior, e contabilizando as rubricas receitas préprias, transferéncias e
outras receitas,® a receita bruta total somava, em 2004, R$ 35,483 bilhdes,
sendo R$ 19,132 bilhdes gerados pelo setor privado e R$ 16,351 bilhdes pelo
setor publico.

Para propoésitos comparativos, vejamos a receita bruta de vendas ou ser-
vicos de algumas empresas relevantes no contexto nacional.®! A maior empre-
sa do Brasil, Petrobras, gerou, em 2004, uma receita bruta de R$ 150,403
bilhdes, pouco mais de 4,2 vezes o total do segmento da educagdo superior.
Outra empresa importante no pais, a Vale do Rio Doce, teve receita bruta de
R$ 29,019 bilhoes, inferior a soma dos setores publicos e privados. A maior
empresa do pais do setor de bebidas, Ambeyv, e a maior empresa nacional no
setor de telecomunicacoes, Telemar, geraram, em 2004, receitas brutas de R$
23,297 bilhdes e de R$ 22,124 bilhoes, respectivamente.

Tomando-se como parametro outra dimenséo, a do capital humano ocu-
pado na produgdo de conhecimento e na prestacio dos servicos educacionais,
é também relevante o desempenho da educacdo superior. Em 2004, a massa
salarial média mensal da educac@o superior (grupo 803) movimentou R$ 943
milhdes, situando-se préximo a grupos importantes da economia nacional,
conforme tipologia da CNAE.*? Para efeito de comparacio, o grupo 652, “inter-
mediacdo monetaria, depositos a vista”, somava R$ 1,481 bilhdo de massa

30 MEC/Inep, Microdados do censo da educacéo superior, 2004.

31 Bovespa, Balango das empresas.

32 A Classificacdo Nacional de Atividades Econdémicas (CNAE) € o instrumento de padronizacdo
dos cddigos de atividade econdémica e dos critérios de enquadramento utilizados pelos diversos
orgdos da administracdo tributaria do pais.
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salarial média mensal e o grupo 851, “atividades de atencdo a saude”,
R$ 1,183 bilhio.

No ano de 2004, havia um total de 553.944 profissionais empregados na
educacgdo superior, dos quais 293.302 eram docentes e 260.642 técnicos admi-
nistrativos.3® Cumpre destacar também que seis de cada 10 profissionais esta-
vam empregados em IES privadas, as quais eram responsaveis por cerca de
dois tercos de todos os docentes da educacéo superior.

Outro dado significativo € o fato de que o rendimento médio dos traba-
lhadores formais na educacéo superior, sejam eles docentes ou técnicos adminis-
trativos, chegava a R$ 2.294,28. Tal valor representava duas vezes o rendimento
médio de todos os trabalhadores formais ocupados nos 223 grupos de ativida-
des econdmicas da CNAE, situando o setor na 352 posicdo. Conforme informa-
¢Oes extraidas da CNAE e da Rais,** a educacéo superior situava-se entre os 20
maiores empregadores e entre os 10 maiores geradores de massa salarial.

Dados o porte econdmico e a relevancia social adquirida pela educacéo
superior, ndo é de surpreender que tenha se tornado uma importante arena de
disputa por poder. Aos agentes principais, os mantenedores publicos (gover-
nos federal, estaduais e municipais), docentes e técnicos administrativos, com
suas associacoes e sindicatos representativos, vém se juntar outros grupos como
as corporacoes profissionais e mesmo os poderes publicos Executivo, Legislativo
e Judicidrio, especialmente o primeiro no exercicio das fun¢des de regulacéo,
avaliacdo e supervisdo.*

A dimenséo e a complexidade da educagéo superior no Brasil, entendi-
da aqui como o conjunto de institui¢ées de educacdo superior, os Orgaos
governamentais, os corpos docente e discente, seus representantes sindicais,
patronais e de empregados, o aparato juridico que os sustenta, as entidades
de representacdo profissional que participam ativamente da politica do se-
tor, a relevante representacdo politica através de muitos deputados federais

33 MEC/Inep, Sinopse da Educacdo Superior.

34 Sob a responsabilidade do Ministério do Trabalho e Emprego, Relacdo Anual de Informacoes
Sociais (Rais), foi instituida pelo Decreto n- 76.900/1975, com o objetivo de reunir e
disponibilizar informacgdes sobre o mercado de trabalho.

35 Neste sentido, a Sesu, a despeito de seu nome — Secretaria de Educagdo Superior —, se
transformou, sem notar talvez, numa secretaria que trata de assuntos econémicos relevantes,
enquanto se ocupa, quase exclusivamente, de fun¢des de articulacdo de interesses representa-
tivos, tais como os das entidades profissionais, sindicatos, corporac¢des de oficios, mantenedores,
grupos de interesses variados, inclusive de suas proprias mantidas, as Ifes. Seu tempo é mais
gasto com isso do que com questdes propriamente educacionais. Num certo sentido, a Sesu ja
mudou de fungdo substantiva; poderia muito bem incentivar, portanto, a discussdo sobre novos
modelos regulatdrios mais apropriados para esta nova realidade objetiva.
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e senadores, fundamenta a sua andlise como uma verdadeira arena de poli-
ticas publicas.?® Porém, antes de se discutir os atributos ou caracteristicas
dessa arena politica — até porque alguns ja foram abordados ao longo deste
artigo —, importa registrar um aspecto bastante peculiar desse universo: a
interacdo dos atores relevantes e, mais especificamente, das entidades repre-
sentativas e dos érgdos de governo.

Considerando-se que, em tese, os atores normalmente agem estrategica-
mente, procurando maximizar seus interesses, € no minimo curioso observar a
auséncia de uma visdo estratégica em relacdo a educacio superior e certo
distanciamento das entidades representativas do setor em relacdo tanto aos
orgdos de governo quanto as politicas afeitas a regulacdo do setor. De uma
maneira geral, as entidades representativas do setor deixam transparecer, em
suas manifestagdes publicas e através de sua atuacdo — ou da ndo-atuacdo —,
certa auséncia de proposicOes para a educacdo superior. Isso parece sugerir
que atribuem ao Estado a tarefa de pensar e agir estrategicamente.

Projetos estratégicos, com foco mais abrangente, para o desenvolvimen-
to do setor educacional raramente vém ao debate publico. Da parte dos
mantenedores privados, as agdes sdo majoritariamente reativas, até no que se
refere a extracdo de beneficios econdmicos. Questdes pedagogicas e educacio-
nais em sentido mais amplo sdo quase ndo-assuntos. E dificil lembrar manifes-
tacOes concretas de suas entidades representativas que apontem para a
importancia da educacdo superior como parte crucial de um projeto de desen-
volvimento nacional.

Se destacarmos outro grupo relevante — o dos docentes —, constata-
mos que basicamente se dedicam as questdes trabalhistas e as inerentes as
suas respectivas carreiras, ficando em segundo plano os aspectos educacio-
nais. J4 as corporacoes querem fazer de suas necessidades profissionais espe-
cificas uma questio educacional, o que se torna ainda mais complicado porque
as partes somadas ndo chegam a um todo coerente.

Por sua vez, os governos (atual e anteriores) identificaram a importan-
cia de se desenvolver a educacdo superior, mas ndo conseguem lidar com o
tamanho e a complexidade hoje existente. Entre as conseqiiéncias disso, ora
vem um excesso de regulamentacdes e controle, ora uma fragilidade nas acoes
efetivas de supervisdo do setor, ou seja, uma fragilidade em conseguir fazer
cumprir o que propuseram.

36 No sentido definido por Lowi (1964).
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9. Dilemas estratégicos da administracao publica

A Constituicdo Federal de 1988, a semelhanca das que a antecederam, esco-
lheu o mercado como forma possivel de expanséo da educacdo superior ao esta-
belecer que o “ensino é livre a iniciativa privada”, desde que atenda as normas
gerais da educacdo nacional e desde que seja autorizado e avaliado pelo Poder
Publico. Na verdade, desde a Constituicdo de 1937 o preceito de que a educagao
¢ livre a iniciativa vem sendo repetido nas Cartas brasileiras. A rigor, portanto,
foi a Constituicdo — e ndo os planos de reforma do Estado — que plasmou a
natureza eventualmente privatizante da educacdo superior brasileira.

Ainda que ndo se possa apontar 0 momento preciso em que se deu a
decisdo de expandir o terceiro grau preponderantemente através do setor pri-
vado, a evidéncia empirica, como destacada, aponta para a materialidade de
tal decisdo. Ndo apenas os dados sobre o crescimento dos alunos matriculados
em IES privadas, como também os ntmeros relativos aos gastos da Unido,
apontam para certa estabilidade do gasto com a educagio superior. Além dis-
so, como percentagem do PIB, em comparacdo com outros paises, o Brasil
apresenta um dispéndio proporcionalmente satisfatério, sendo que, desafortu-
nadamente, o custo médio por estudante do ensino superior, como proporcao
do PIB per capita, é muito mais alto no Brasil do que na vasta maioria dos
paises do mundo (Ipea, 2006). Sem prejuizo, até mesmo porque este custo por
aluno é alvo de muita discordancia, embora a percentagem do PIB brasileiro
seja proporcionalmente satisfatéria em termos comparativos, quando se esti-
ma o PIB per capita por estudante brasileiro, o pais fica muito atrds das nacoes
desenvolvidas.

Sabendo-se que orcamentos sdo animais resistentes a sua reestruturagao
interna e observando-se o orcamento brasileiro ao longo de décadas, admite-
se que dificilmente as propor¢des gastas com educagdo, principalmente a su-
perior, possam conhecer alteracdo de magnitude substantiva no futuro, cldusula
esta que exigird, por certo, dificeis decisdes alocativas.

Discute-se no momento tanto a reforma universitaria, quanto o estabe-
lecimento de um sistema brasileiro de educagédo superior e a propositura de
um marco regulatério para o setor. Estdo engajados neste debate o Executivo,
o Legislativo e a sociedade. Submeto que ¢ fundamental que se aceite a pre-
missa de que a opg¢do pelo mercado transformou-se em escolha permanente,
de modo a melhor formular argumentos conducentes a um marco regulatério.
A despeito das dificuldades simbdlicas, talvez ideoldgicas, da adogao explicita
de tal perspectiva, até mesmo por suas implicacoes estratégicas e internacio-
nais — tendo em vista a discussdo sobre a educacdo como um servico de merca-
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do internacional —, creio ser incontornavel tal admissido, de modo a afastar a
peneira com a qual vimos cobrindo a luz do sol.

E quais as conseqiiéncias disso?

Sem duvida, serd preciso definir um novo marco regulatério legal para a
educacdo superior, tal como se fez, ainda que de forma fragmentada, para
outros setores da economia. A distincéo essencial, contudo, é que, a diferenca
das areas privatizadas, a educacdo nio é uma concessao publica, exatamente
por ser livre a iniciativa privada. Tal marco regulatdrio que se votara — visto
que deve ser lei — precisarda contemplar também a regulacdo da competicao
por via de érgdos tipicos da drea econOmica, de modo a proteger as institui-
¢Oes da competicao predatoria, de eventuais dumpings, e incentivar a compe-
ticdo por eficiéncia, qualidade e preco, bem como viabilizar, o que parece
inevitavel no futuro, a fusido e absorcdo de umas instituicGes pelas outras,
assim como a possivel existéncia de firmas educacionais de escopo nacional.

Na esteira das decisdes pregressas que incentivaram, por leis e decretos,
a constituicdo de um setor educacional de natureza empresarial, precisardo
ser revistas, por incongruéncia substantiva com as decisoes de apoio ao setor
empresarial, as bases da chamada “lei do calote”,®” que imputa custos
extramercado as entidades que, cada vez mais, sdo de natureza puramente
mercantil, fazendo com que tal lei constitua, ela mesma, uma contradigéo 16-
gica a natureza deste enorme setor econdmico, criado ao abrigo do incentivo
de politicas publicas. Entende-se, historicamente, que o controle das mensali-
dades escolares tenha constituido no passado — j& um tanto remoto — pauta
da politica publica, talvez movida por certa consciéncia culpada do governo
por ndo poder ofertar educacdo publica para todos. Mas uma vez deliberada a
opcdo pelo mercado, faz pouco sentido que este seja parametrizado por meio
de regras como as da chamada “lei do calote”. Atualmente, em termos de poli-
tica publica, somos a favor do mercado, mas ndo muito. Goste-se ou néo deste
argumento, ele certamente merece reflexdo para que se elucide a légica que
justifica uma acdo de incentivo ao mercado somada a uma légica que lhe tire a
natureza competitiva.

Talvez esteja na hora de se imaginar um modelo regulatério totalmen-
te novo, a partir da experiéncia das agéncias regulatdrias, que poderia consti-

%7 Desde janeiro de 1991, quando promulgada a Lei n- 8.170, a legislagdo que dispde sobre o
valor das anuidades escolares proibe, expressamente, qualquer penalidade administrativa e/ou
pedagdgica ao aluno inadimplente. A legislacdo atual, Lei n- 9.870/1999, alterada pela MP
n-2.173-24, de 23 de agosto de 2001, reitera o principio e estabelece que o aluno inadimplente
s6 pode ser desligado da instituicdo ao final do periodo letivo.
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tuir, muito bem, uma inspiragdo para a regulacdo deste novo setor econémi-
co que estd sendo incentivado pelo governo brasileiro. Como natural decor-
réncia de uma regulacdo de mercado, serd preciso fortalecer o sistema de
avaliacdo das IES, inclusive por departamentos da area econdmica de gover-
no, de modo a contemplar dimensdes relativas a custos, qualidade, direitos,
deveres e compromissos.

Ao lado desta veia de mercado, cuja consolidacdo vai se mostrando
inexoravel, sera fundamental que se preste maior atencdo ao sistema ptblico
de educacdo superior, como referéncia de ensino e pesquisa, visto que é sim-
plesmente impossivel garantir a viabilidade e a plausibilidade da escolha de
expansdo via setor privado se ndo se estabelecer um marco de referéncia ro-
busto, cuja constituicdo depende exclusivamente do setor ptblico, como obri-
gacdo irrecusavel e imperativa.

No que se refere ao setor publico, dadas as restricbes e inércias orca-
mentarias, sera inevitavel, em algum tempo futuro, decidir sobre o fluxo e a
reparticdo do volume de financiamento do setor publico universitario, permi-
tindo-se a existéncia de diversificacdo do sistema e admitindo-se o financia-
mento competitivo, intensivo e diferenciado das IES publicas através de mérito
e qualidade, o que resultard em quebra de varios principios de isonomia e
isomorfismo hoje existentes. A rigor, sem se quebrar os principios da isonomia
juridico-formal entre as instituices federais de ensino superior, as Ifes, ndo
sera possivel instituir e fomentar uma politica de exceléncia que resulte na
institucionalizacdo futura de algumas universidades de classe mundial sob a
égide do governo brasileiro.

Por isso mesmo, a admissdo de que a empreitada da educacao superior é
também uma questdo de mercado, com suas pertinentes conseqiiéncias
regulatdrias sobre o setor privado, exigird, em contrapartida, que se preste
atencio estratégica ao setor publico universitario. E que o mercado é mau
alocador de prioridades e de valores imateriais e intangiveis, movendo-se em
funcdo de custos e oportunidades de ganho. Sendo o mercado educacional
mau alocador de prioridades estratégicas e valores, ndo se deve esperar que
responda adequadamente a estruturacdo de um sistema de ensino e pesquisa
superior de exemplar qualidade, que venha a servir de referéncia nacional,
tanto pelos enormes custos envolvidos, quanto pela l6gica mesma da competi-
¢do por estudantes, recursos e resultados materiais e financeiros.

Se o pais decidir optar — e creio que precisa fazé-lo — por estabelecer
padroées de exceléncia académica, de qualidade internacional a partir de uni-
versidades publicas, precisard admitir que a referéncia académica no Brasil
terd de ser matéria de Estado, ndo de mercado, por ser, em tultima instancia,
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uma questdo da sociedade.?® No momento, a discussdo, encobrindo o sol com
a peneira, nio permite vislumbrar claramente os desafios e oportunidades tra-
zidos pela decisdo passada de expandir o ensino superior via setor privado.
Ignorar as necessidades, a reforma, a diversificacdo, a diferenciacdo e o
adequado financiamento do setor publico de educacdo superior sera
indesculpavel, sendo criminoso, no tempo e deixard o pais a mingua de um
sistema referencial de exceléncia académica e de qualidade de ensino.

10. Sob a forma de conclusao: passados consagrados, futuros
alternativos

Passados consagrados

Destacamos no artigo, independentemente da ordem, as seguintes caracteris-
ticas do ensino superior brasileiro:

v ha um crescimento por meio do setor privado;

v como conseqiiéncia desse crescimento, constitui-se uma economia politica
da educacéo superior, bem como surge uma arena politica nova, no amplo
campo das lutas de interesses que caracterizam o pais;

% A importancia relativa de nossas universidades pode ser atestada com um répido passeio por
alguns dos principais rankings internacionais. Na publicac¢do britanica The Times Higher Education
Supplement, cujo ranking é o mais prestigiado internacionalmente, as universidades america-
nas e britdnicas dominam a lista das 200 melhores instituicoes (84 institui¢des) e ocupam as 13
primeiras posi¢des, com os Estados Unidos liderando com 33 universidades no top 100. A Gra-
Bretanha aparece em segundo lugar com 15, seguida por Austrdlia e Holanda com sete cada.
Suica e Franca aparecem com cinco, enquanto Japdo, Hong Kong, Canadd e Alemanha tém trés
centros universitarios entre os melhores do planeta. A Universidade de Sdo Paulo (USP), que
em 2005 apareceu na 196- posicdo, ndo entrou na listagem das 200 melhores em 2006.

Na edicdo de 2006 de outro importante ranking internacional, o Academic Ranking of World
Universities, desenvolvido pelo Institute of Higher Education da Universidade de Shanhai Jiao
Tong, na China, e utilizado pelo The Economist, o Brasil entra com uma IES entre as 200 (USP
na 153+ posicdo). Na 302+ posicdo, empatadas, aparecem a Unicamp e a UFRJ.

Os dois rankings, acima citados, tém por base tradicionais critérios académicos relacionados ao
ensino e a pesquisa. Outro critério € apresentado pelo Webometrics Ranking of the World Universities
que trabalha com base no volume de contetidos disponibilizados na Web e na visibilidade e no
impacto desse material a partir do numero de citaces que recebe. Neste ranking, a USP apa-
rece na 97- posicdo. Num recorte que considera apenas as IES latino-americanas, a posicdo
brasileira apresenta significativa melhora. Quarenta instituicdes aparecem entre as 100 melho-
res, sendo a USP a segunda colocada e a Unicamp a terceira.

RAP  Rio de Janeiro EdicAo Especial Comemorativa 10%-47, 1967-2007



Edson Nunes

permanece inalterada a brutal necessidade de expansdo do ensino superior;

a acelerada expansao do setor privado, bem como a peculiar politica nacio-
nal de incentivo a mercantilizacdo do setor, faz do Brasil um caso desviante
no mundo;

entre as 100 melhores universidades do planeta, ndo hd qualquer universi-
dade brasileira; entre as 500 sé existem trés;

o processo regulatdrio evolui a partir de uma memdria estatal que ndo mais
existe, mas no qual ainda se baseia, usando como pardmetro instrumentos
toscos, como a definicdo de universidade da LDB, ou a triste restricdo a
diversidade institucional, como inscrita no Decreto n® 3.860/2001, revoga-
do pelo Decreto n® 5.733/2006, que mantém a mesma taxionomia restritiva
da diversidade institucional;

houve uma escolha pregressa de um modelo de formagéo superior estrita-
mente profissionalizante;

existe uma microrregulacido baseada em portarias, despachos, pareceres,
decretos, projetos de lei, todos submetidos & mesma légica fundamental
profissionalizante, sem nunca se discutir o fundamento do que se deseja
para o futuro, ou o do que se ensina;

o baixo volume de trabalho discente, associado a precaria formacao estrita-
mente profissionalizante, constitui patamar insuficiente para a adequada for-
magao de elites intelectuais, profissionais e cientificas de classe mundial;

constata-se uma auséncia de calculo estratégico na formulacdo de politicas
publicas, através da tentativa de borrar, por via de instrumentos regulatérios,
a fundamental distin¢&o entre o publico e privado no Brasil;

inexiste uma fixacdo de patamares de exceléncia universitaria compativeis
com os equivalentes das melhores universidades do planeta.

Futuros alternativos

Simplificacoes heuristicas permitidas, o futuro deveria vislumbrar politicas que
permitissem:

v

tirar vantagem e estimular a efetiva divisdo social do trabalho institucional
entre o setor publico e o privado;

expandir aceleradamente a oferta de ensino superior, sem prejuizo da di-
versificacdo, com prioridade, do ponto de vista da massa do alunado, para
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a formacdo tecnoldgica e aplicada; aumentar corajosamente o nimero e a
diversidade de diplomas oferecidos; indicar a perfeita e clara distin¢do pra-
tica e heuristica entre educacdo pds-secunddria e educacdo universitaria;

v garantir que o governo brasileiro possa concentrar esforcos e recursos na
direcéo de assegurar a existéncia de um pequeno conjunto nacional de uni-
versidades de classe mundial;

v alternativamente, se for concluido que seria irracional, ou impossivel do
ponto de vista pratico, investir em “universidades de classe mundial”, por
conta de nossas vicissitudes ideoldgicas que nédo tém apreco por diferencas,
mas sim por isonomias, procurar garantir a existéncia de um amplo conjun-
to de departamentos ou institutos de qualidade mundial;

v alterar o aparato regulatério num conjunto de dire¢cées — primeiro, retirar
da LDB a definicdo aritmética de universidade, bem como, idealmente,
embora saiba ser impossivel, retirar da Constituicido aquela nocdo de
indissociabilidade de ensino/pesquisa e extensdo; segundo, permitir a mai-
or e mais ampla diversidade de escolhas e alternativas institucionais, inclu-
sive estimulando a experimentacdo, eliminando os decretos e projetos de
lei que definem ex ante o que é cada instituicdo, aceitando, com a inevitdvel
humildade intelectual, que néo se pode definir ex ante formatos institucio-
nais nunca experimentados;

v alterar as instancias e instituicbes regulatdrias, de modo a permitir que se
diminua o peso da burocracia da administracédo direta, viabilizando, sendo
experimentando, arranjos governamentais mais adequados e flexiveis;

v estabelecer que precisamos simultaneamente de mais e de menos — preci-
samos de mais alternativas educacionais pds-secunddrias pragmaticas e
menos solugdes uniformizantes; precisamos de mais estudo e mais trabalho
académico para os alunos que escolherem a opg¢éo verdadeiramente uni-
versitaria, e menos anos de estudo para alunos de orientagéo aplicada ou
profissionalizante;

v retirar da LDB a idéia de diretrizes curriculares nacionais; estas sé fazem
sentido num mundo empobrecido pela l6gica da profissionalizagéo precoce
como o0 nosso, que pretende organizar o pais ao longo de 43 leis profissio-
nais, 43 “linguagens”, ou 43 “impraticas” codifica¢cbes da vida no planeta;

v dar mais liberdade, incentivar a experimentacdo institucional, restringir a
regulacdo defensiva e passadista, procurando avaliar resultados, néo
precondicoes;
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v alterar uma série de padroes vigentes e “naturais”, oferecendo mais educa-
cdo aplicada e de orientacdo tecnoldgica, diminuindo, proporcionalmente,
a supremacia acachapante das humanidades e das ciéncias sociais aplica-
das no nimero total de estudantes de educacdo pds-secundaria brasileira;

v oferecendo mais oportunidades e diplomas de estudos aplicados de cur-

RAP

ta duracdo, ampliando o sentido prético da educacéo pds-secunddria e,
simultaneamente, desprofissionalizando o primeiro ciclo da educacdo
universitaria, desta forma enfatizando claramente a distin¢cdo, bem como
a complementaridade, entre educacio poés-secunddria aplicada e educa-
¢do universitaria;,

encurtando, enquanto simultaneamente os desprofissionaliza, os cursos
universitdrios, hoje todos resumidos ao minimo de quatro anos, estimu-
lando, em inevitavel e longuissima negociacdo com as corporacoes lega-
lizadas, a obtengéo da licenga profissional em ciclo pds-graduado;
reforcando, financiando adequadamente e fazendo crescer dramatica-
mente o componente pds-graduado da educacdo universitaria, inclusive
de natureza profissional, conhecido entre nds como stricto sensu, a car-
go da supervisdo e da avaliacdo da Capes, de modo a trazer para a edu-
cagdo superior a musculatura académica e a robusta avaliacio controlada
por comunidades de pares, “tecnologia” que é hoje perfeitamente con-
trolada e dominada pela Capes, que foi capaz de criar, manter e estimu-
lar um altissimo padrdo de referéncia educacional, nunca obtido ou
conseguido pelo sistema sob a tutela/supervisdo da Sesu; trata-se por-
tanto, de descortinar maneiras pelas quais a graduacdo brasileira possa
se beneficiar de mecanismos assemelhados aqueles que sdo caracteristi-
cos da Capes, ja que nos dias atuais a Sesu, quem sabe até o ministro da
Educacéo, no que se refere as graduacoes, tende a se ocupar mais com
sindicatos profissionais, corporacgdes de oficio e entidades de represen-
tacdo de interesses profissionais e de mantenedores, enfim, se preocu-
par mais com um trabalho de resposta a pressoes tipicas da arena de
representacdo de interesses, do que com questOes propriamente acadé-
micas;

entendendo que o “sistema Sesu” tende a ser um sistema de massificacao,
que requer a adequada supervisdo e verificagdo governamental, portan-
to, um “sistema de governo”, até mesmo por conta de sua pesada agen-
da de resposta a interesses organizados, enquanto o “sistema Capes”
tende a ser um sofisticado sistema de qualificacdo académica e profis-
sional controlado pelos pares, tanto cientistas quanto profissionais, num
certo sentido independente do governo, exceto pelo fomento, e certa-
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mente independente da légica sindicalizada ou de representacdo de in-
teresses corporativos e empresariais, totalmente baseado em regras e
referenciais académicos, cientificos e profissionais, de qualidade e pa-
drdes internacionais, portanto um “sistema da sociedade” ou melhor, do
invisible college, da comunidade internacionalizada de scholars, cientis-
tas, profissionais e académicos.
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