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RESUMO

Esta tese propde uma analise acerca de duas politicas publicas de inclusdo no ensino superior,
as quais tiveram grande impacto no atendimento as metas do Plano Nacional de Educacéo
(PNE): o Financiamento Estudantil (FIES) e o Programa Universidade para Todos (ProUni). O
escopo da pesquisa se da entre 1999 e 2018, sob a visdo de um conjunto especifico de
instituicdes de ensino superior: as universidades comunitarias. Partindo-se da concepgdo de que
o0 Estado brasileiro se encontra historicamente organizado sobre praticas neopatrimonialistas e
fazendo uso de politicas de cooptacéo, esta tese tem por objetivo geral analisar se/como as
politicas publicas do FIES e do ProUni, gestadas no interior desse Estado, se configuram como
politica de cooptacdo das universidades comunitarias e de limitacdo de sua autonomia
institucional. Como objeto de estudo, tem-se por base trés universidades gauchas de porte e
histérico similares, filantropicas e laicas, as quais aderiram ao FIES e ao ProUni desde a sua
criacdo, estando plenamente inseridas em suas regides. Com o intuito de analisar a evolugédo
historica do FIES e do ProUni e identificar o impacto sobre as universidades comunitarias
estudadas, metodologicamente, partiu-se de uma analise comparativa, aplicando-se um estudo
de multicasos, o qual cotejou os resultados econémico-financeiros das universidades com os
dados de contratos disponiveis no Banco de Dados Abertos do FNDE (Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacéo), de 2011 a 2018 e com as alteragdes legais interpostas pelos
governos ao longo dos 20 anos de andlise. Complementarmente, por meio de entrevistas
semiestruturadas com os gestores das universidades, buscou-se apreender sua ciéncia sobre 0s
impactos econdmicos e sua percepcdo acerca dos efeitos da implantacdo, expansdo e
descontinuidade das politicas sobre as instituicdes analisadas. Ainda, foram ouvidos a
presidenta do COMUNG (Consércio das Universidades Comunitarias do Rio Grande do Sul) e
quatro ex-ministros da Educacdo (por meio de entrevistas e audiéncias publicas). Os resultados
apurados demonstram que, em geral, as universidades comunitarias computaram resultados
negativos por conta dessas politicas publicas, em especial, a partir de 2015, mas permaneceram
nos Programas, mesmo cientes dos riscos sobre sua sustentabilidade, por conta de seu
compromisso social. Para os ex-ministros, as alteragdes interpostas nas politicas publicas,
mudancgas as quais permitiram a larga expansdo de beneficiarios, tinham como foco o
atendimento as metas do Plano Nacional de Educacdo (PNE), enquanto sua descontinuidade foi
motivada pela insustentabilidade do FIES, devido aos recursos ndo previstos demandados do
orcamento da Unido. Como consequéncia, além da alavancagem para a expansdo e a
concorréncia das instituicdes com finalidade lucrativa (em geral, faculdades isoladas ou centros
universitarios, sem maiores compromissos com a extensao e a pesquisa), restaram, para as
universidades comunitarias, a situacdo da dependéncia gerada pelo financiamento publico e a
necessidade de readequacdo de suas atividades-fins.

Palavras-chaves: Politicas Pudblicas; FIES; ProUni; Ensino  Superior; Estado
Neopatrimonialista; Cooptacdo; Universidades Comunitérias.



ABSTRACT

This thesis proposes an analysis of two public policies of inclusion in higher education, which
had a great impact on meeting the goals of the National Education Plan (PNE): Student
Financing (FIES) and the University for All Program (ProUni). The scope of the research takes
place between 1999 and 2018, under the view of a specific set of higher education institutions
— community universities. Based on the conception that the Brazilian State is historically
organized on neopatrimonialist practices and making use of cooptation policies, this thesis has
as general objective to analyze whether/how the public policies of FIES and ProUni, established
within this State, are configured as a policy of co-optation of community universities and
limitation of their institutional autonomy. As an object of study, it is based on three universities
of similar size and history, philanthropic and laic, which have joined FIES and ProUni since
their creation, being fully inserted in their respective regions. In order to analyze the historical
evolution of FIES and ProUni and identify the impact on the community universities studied,
methodologically, we started from a comparative analysis, applying a multi-case study, which
compared the economic and financial results of universities with the data of contracts available
in the Open Database of the FNDE (National Fund for The Development of Education), from
2011 to 2018 and with the legal changes brought by governments over the 20 years of analysis.
In addition, through semi-structured interviews with university managers, we sought to learn
their comprehension about the economic impacts and their perception about the effects of the
implementation, expansion, and discontinuity of policies on the institutions analyzed. Also, the
president of COMUNG (Consortium of Community Universities of Rio Grande do Sul) and
four former Ministers of Education (through interviews and public hearings) were heard. The
results show that, in general, community universities computed negative results because of
these public policies, especially from 2015 on, but remained in the Programs, even aware of the
risks related to their sustainability, because of their social commitment. For the former
ministers, the changes in public policies, changes that allowed the wide expansion of
beneficiaries, focused on meeting the goals of the National Education Plan (PNE), while its
discontinuity was motivated by the unsustainability of FIES, due to the unanticipated resources
demanded from the Union budget. Therefore, in addition to the leverage in the expansion and
competition of institutions with a profitable purpose (in general isolated colleges or university
centers, without greater commitments to extension and research), for community universities,
the situation of dependence generated by public funding and the need to re-adapt their main
activities remain.

Keywords: Public Policies; FIES; Prouni; Higher Education; Neopatrimonialist State; Co-
optation; Community Universities.
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1 INTRODUCAO

O Brasil apresentou, nas ultimas duas décadas, um crescimento extraordinario de sua
populacdo universitaria. No ano de 2001, 16,5% da populacdo entre 18 e 24 anos estava
matriculada no ensino superior, com apenas 7,3% dos maiores de 25 anos graduados. Em 2015,
havia 34,5% da populacdo (18 a 24 anos) estudando em nivel superior, e o percentual da
populacdo maior de 25 anos com graduacéo subiu para 13,5%, conforme o IBGE (2015). Em
2019, conforme o IBGE (2020), a populacdo com 25 anos ou mais de idade e com ensino
superior completo passou para 17,4%. O crescimento nominal de egressos do nivel superior
representou 171%, considerando-se a populacdo acima de 25 anos, nesse periodo. Ainda assim,
as metas do Governo Federal ndo vém sendo cumpridas em numero de matriculas ou egressos,
comparativamente ao PNE — Plano Nacional de Educagdo 2014-2024, apesar dos incentivos
fiscais as universidades particulares com finalidade lucrativa, da flexibilizac&o para criagdo de
instituicdes e cursos superiores, do aumento de vagas de financiamento publico nas instituicdes
particulares e nas universidades publicas, da criacdo dos IF (Institutos Federais de Educacéo,
Ciéncia e Tecnologia), da flexibilizacdo para oferta de cursos a distancia e da cria¢do de polos
fora de sede, de acordo com o MEC (2015). Todas essas estratégias foram constituidas como
politicas publicas para o ensino superior ao longo de diversos governos, no sentido de melhorar
a situacdo do Pais nos comparativos e frente a analise dos organismos internacionais, como a
OCDE - Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico — e 0 Banco Mundial
e permitir a efetiva inclusdo nos bancos universitarios de uma camada da populacdo até entdo
impossibilitada por questdes econémicas de acessar um curso superior (OCDE, 2001).
Entretanto, conforme dados do Censo da Educacdo Superior (INEP, 2019), os esforcos e
investimentos empreendidos para inclusao de estudantes no ensino superior, em especial, entre
o0s anos de 2003 e 2014, nao foram suficientes, pois o Brasil ainda possui um contingente de
menos de 20% de jovens concluintes do ensino médio ingressantes no ensino superior. Desses
20%, apenas um quarto consegue ingressar em universidades pablicas, o que representa apenas
5% dos concluintes do ensino médio atendidos em institui¢fes publicas de ensino superior.

De outro ponto de vista, as politicas de incentivo fiscal aos grandes grupos privados, em
especial, aqueles com oferta de cursos a distancia, alem do financiamento publico (FIES),
sustentaram o crescimento de matriculas em instituicdes ndo gratuitas. Conforme dados do
Censo da Educagéo Superior (INEP, 2019), em 1980, as matriculas em instituicGes ndo estatais
representavam cerca de 50% do contingente de alunos do ensino superior, a0 passo que, em

2018, representavam mais de 75% das matriculas em nivel de graduacdo. Esse crescimento foi
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sustentado por politicas publicas de inclusdo, duas das quais sdo objeto de estudo nesta tese —
o0 FIES (Fundo de Financiamento Estudantil) e o ProUni (Programa Universidade para Todos).

Entendemos como politica publica, nesta tese, as concepgdes que surgem da escola
americana, conforme Souza (2006)%, que enfatiza seus estudos na agdo dos governos, e nio
lastreadas no papel do Estado, como tradicionalmente se verifica na Europa. Assim, tomamos
por base a concepcdo de politica pablica proposta por Lasswell (1984), ou seja, o entendimento
de quem ganha o qué, por que e que diferenca faz, uma vez que procura evidenciar as
possibilidades de cooperacdo que podem ocorrer entre 0S governos e outras instituicdes ou
grupos sociais, sem, no entanto, ignorar a compreensdo dos conflitos e interesses que envolvem
a producdo e implementacao das politicas publicas, em uma analise interdisciplinar.

Entre as politicas publicas para expansao das matriculas no ensino superior brasileiro,
pretendemos analisar o FIES — Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior —e 0
ProUni — Programa Universidade para Todos, em sua relagdo com as universidades
comunitérias, assim denominadas aquelas criadas pela iniciativa da sociedade civil organizada,
sem finalidade lucrativa e com a missdo de atender, de forma inclusiva, as demandas por
formacdo em nivel superior em suas regies de origem.

O FIES, programa de financiamento estudantil do Governo Federal, financia parte ou
totalidade das mensalidades de alunos matriculados em Institui¢cbes de Ensino Superior (IES)
privadas com e sem finalidade lucrativa. Foi criado em 1999, em substituicdo ao CREDUC
(Crédito Educativo), Programa anterior, vigente desde 1976. O principal foco de criacdo do
FIES foi o0 aumento do numero de alunos matriculados no ensino superior, visando a cumprir
as metas governamentais e atender as pressGes dos organismos internacionais, em especial, do
Banco Mundial®. Nesse programa, os alunos matriculados em IES n&o publicas inscrevem-se e,
uma vez aprovados, podem ter suas mensalidades na totalidade ou parcialmente cobertas pelo
Estado, que, em tese, repassa as IES o valor contratado pelo aluno.

J& o ProUni — Programa Universidade para Todos — foi criado visando a regulamentar,
no caso das IES sem finalidade lucrativa, as isengdes e contrapartidas em bolsas — apesar da

imunidade prevista no artigo 150 da Constituicdo Federal e nos artigos 9° a 14 do Cddigo

1 Souza (2006) publicou um amplo levantamento bibliografico sobre a trajetéria dos estudos norte-americanos
acerca das politicas publicas com énfase nas agdes dos governos, baseada em H. Lasswell, H. Simon, C.
Lindblom e D. Easton. Nesta tese ndo pretendemos discutir as funges, mas sim a a¢do governamental no que
tange as politicas publicas educacionais, em especial, o FIES e o ProUni, por isso, a base tedrica principal se da
em Lasswell (1984).

2 Em seus relatérios anuais, principalmente, aqueles publicados em 1994, 1997 e 1999, o Banco Mundial (BM)
apontava possiveis caminhos para a ampliacdo do acesso ao ensino superior no Brasil, dando grande énfase ao
financiamento estudantil. Lima (2011) apresenta em seu ensaio um levantamento das possiveis influéncias do
BM nas politicas publicas de educacao superior no Brasil a partir da década de 1990.
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Tributario Federal® — em legislacdes como aquelas que regulam as entidades beneficentes de
assisténcia social (Lei n°® 12.101, de 27 de novembro de 2009, Lei Complementar n°® 123, de
2006 e Decreto n° 8.242, de 2014), as quais preveem a obrigatoriedade da concessédo de 20%
da receita institucional em gratuidades. Com o nédo alcance das metas de inclusédo no ensino
superior, no entanto, o ProUni tornou-se uma opg¢do para as instituicbes com finalidade
lucrativa, configurando-se, assim, como incentivo fiscal.

As politicas publicas de financiamento estudantil (FIES) e de bolsas que visam a
inclusdo de alunos carentes no ensino superior (ProUni) foram criadas por meio das Leis n°
10.260/2001 e n° 11.096/2005, respectivamente, com a finalidade de promover a incluséo por
meio do acesso e da permanéncia desses beneficiarios. Porém, com as mudancas de governo,
suas prioridades estratégicas e a delicada situacdo financeira do Governo Federal, essas
politicas publicas vém sofrendo uma série de modificacBes e geram impactos sobre a condicao

de manutencdo e sustentabilidade das IES, em especial, as comunitarias®, que, apesar de

% 0 artigo 150 da Constituigdo Federal de 1988 prevé que:
“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios:

[...]

VI - instituir impostos sobre:

[...]

c) patriménio, renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas fundagdes, das entidades sindicais dos
trabalhadores, das institui¢des de educacéo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos
da lei.” (Grifo nosso).

Os artigos 9° e 14° do Cédigo Tributéario Nacional (Lei n°5.172, de 25 de outubro de 1966) preveem:

“Art. 9° E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

[...]

IV - cobrar imposto sobre:

[..]

c) o patriménio, a renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas fundagdes, das entidades sindicais dos
trabalhadores, das instituicdes de educacéo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, observados os requisitos
fixados na Secdo Il deste Capitulo.” (Redagdo dada pela Lei Complementar n® 104, de 2001).” (Grifo nosso).
[...]

Art. 14. O disposto na alinea ¢ do inciso IV do artigo 9° é subordinado & observancia dos seguintes requisitos
pelas entidades nele referidas:

I — ndo distribuirem qualquer parcela de seu patriménio ou de suas rendas, a qualquer titulo; (Redagdo dada
pela LCP n° 104, de 2001)

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

Il - manterem escrituracdo de suas receitas e despesas em livros revestidos de formalidades capazes de
assegurar sua exatid&o.

8§ 1° Na falta de cumprimento do disposto neste artigo, ou no § 1° do artigo 9°, a autoridade competente pode
suspender a aplicacéo do beneficio.

§ 2° Os servigos a que se refere a alinea ¢ do inciso 1V do artigo 9° sdo exclusivamente, os diretamente
relacionados com os objetivos institucionais das entidades de que trata este artigo, previstos nos respectivos
estatutos ou atos constitutivos.” (Grifo nosso).

4 Nesta tese, entendemos como instituicdes comunitarias de ensino aquelas criadas a partir dos esforcos e recursos
da prépria comunidade, refletidas e reconhecidas pela Lei n® 12.881/2013, a qual estabelece o conceito legal do
carater publico ndo estatal das ICES — Instituicbes Comunitarias de Ensino Superior. Partimos do conceito
cunhado por Franz e Silva (2002), que compreende a universidade comunitaria como aquela de natureza publica
em seu objeto de atuacdo, mas ndo estatal, ou seja, autbnoma em sua gestdo, laica e criada no Brasil nas Gltimas
seis décadas, ainda que a Lei n® 12.881/2013 (Lei das ICES - Instituicbes Comunitarias de Ensino Superior)
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apresentarem uma estrutura juridica privada (assim definida no Codigo Civil), operam como as
instituicOes publicas — sem reservas de lucros —, com a obrigatoriedade de reinvestimento de
qualquer resultado econdémico nas atividades-fins °. Sem acionistas, as IES comunitérias no
recebem aporte de capital em caso de falta de recursos para giro financeiro quando da
inadimpléncia estudantil ou estatal, no caso do financiamento publico.

Essas questBes preliminares, contudo, s6 podem ser compreendidas no quadro das
relacbes e da dinamica que configuram o Estado e a sociedade no Brasil. Partindo das
concepgdes de Faoro (2012), Sorj (2006) e Schwartzman (2015) compreendemos o Estado®
brasileiro como uma entidade anterior a sociedade em sua constituicdo’, e ndo construido a
partir dos movimentos e da organizagdo sociais, Como no caso europeu. Essa constatacéo
implica a caracterizacdo de um tipo neopatrimonialista®, assim compreendido pela coexisténcia
tanto do modelo de dominagc&o tradicional® — patrimonialista— quanto pelos instrumentos legais
e pelas instituicdes modernas. Ou seja, nossa concepcao se assenta sobre um Estado capitalista
moderno com caracteristicas pré-modernas, em que 0s interesses particulares muitas vezes

ditam as acBGes governamentais, caracterizando-se muito mais pela l6gica da cooptacédo politica

compreenda tanto as instituices comunitérias regionais quanto as confessionais (de cunho religioso). Para a
presente pesquisa, ndo consideramos as instituicGes confessionais pela possibilidade de suas mantenedoras
obterem recursos de outras fontes que ndo a atividade educacional. A organizacdo e o funcionamento das
instituicGes comunitarias se ddo no espaco de ampliacao da esfera publica, ou seja, as universidades comunitérias
ndo sdo uma iniciativa de privatizacdo do ensino superior, mas um esfor¢o pela construcdo de espagos publicos
e de qualidade para formacgéo em nivel superior, ainda que sem a participacdo direta de recursos publicos. As
universidades e faculdades comunitarias nasceram em locais onde a universidade publica era distante, a partir da
unido de esforgos de empresarios, pessoas fisicas, entidades representativas e poder puablico local, no intuito de
manter na regido os jovens, durante e apos a sua formacdo em nivel superior, além de permitir o acesso aqueles
que ndo poderiam se deslocar ou mudar de cidade para cursar uma graduacdo em universidade publica.

5 Art. 20 da Lei n® 9.394/1996 e Art. 1° da Lei n® 12.881/2013.

6 O Codigo Civil define o Estado Brasileiro como "a pessoa juridica de direito pablico interno, visando a regular
0s interesses estatais e sociais" (artigo 41, ).

7 Faoro (2012), em Os Donos do Poder, Sorj (2006) em A Nova Sociedade Brasileira e Schwartzman (2015) em
Bases do Autoritarismo Brasileiro desenvolveram a tese da constitui¢do do Estado brasileiro de forma contraria
ao ocorrido na Europa. No Brasil, como em outros paises colonizados, o Estado e suas institui¢cdes foram
constituidos pelo colonizador e sem a participacdo da sociedade, a partir de um modelo tradicional de dominagéo
— 0 patrimonialismo.

8 para Schwartzman (2015), o Estado neopatrimonialista se caracteriza tanto pela existéncia de instituicdes
democréaticas modernas quanto pela manutengdo de um modelo pré-moderno de Estado — patrimonialista, no
sentido de que funciona a partir da apropriacéo privada dos recursos estatais.

® A dominagéo politica tradicional em Weber (2015b) esté relacionada a centralizagdo do poder no soberano, em
como organiza seu poder politico e como o exerce, governando com asseclas dependentes dele. Para Weber
(2015b), em Economia e Sociedade, a concepgdo tradicional de dominagao ndo racional se da no pessoalismo —
fidelidade ao dominador, inclusive por honra social ou prestigio, no patriarcalismo — o poder do chefe na familia,
nos negdcios e na comunidade, por piedade, e no patrimonialismo — quando o Estado atende aos interesses
dominantes. Para o caso brasileiro, Faoro (2012), Schwartzman (2015) e Sorj (2006), tomam a concepcdo de
uma das formas de dominac&o tradicional — o patrimonialismo, para explicar a formacdo e funcionamento do
Estado brasileiro. Na concepc¢do de Weber (2015a), a dominacdo burocratica — baseada nos instrumentos legais
e nas instituicdes independentes entre si, foi a forma provavel para a instauracéo do capitalismo moderno, o que
na visdo dos autores brasileiros nominados acima, ndo ocorreu, a0 menos por completo.
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da sociedade do que de sua efetiva representacio’?, no que se refere as politicas plblicas. Assim,
a cooptacdo politica caracteriza-se por um sistema de participacdo debil, controlada
hierarquicamente de cima para baixo, tipica de sociedades hasteadas, produto de um Estado
anterior que ndo da autonomia & sociedade e as suas organizacdes. E dentro desse quadro que
analisamos o FIES e o ProUni.

Para além do aumento na propor¢do dos beneficios concedidos pelas IES aos alunos,
por meio das politicas publicas para a educacdo superior e a sua efetividade inclusiva, ha
necessidade de avaliar o impacto do modus operandi das politicas e seus marcos legais pelo
MEC e pelo Ministério da Fazenda, que costumam gerar, por meio de Medidas Provisorias e
Portarias, alteraces substanciais na forma de contratacdo, aditamento e ressarcimento as IES.
Para tanto, nesta proposta de pesquisa, além da analise legal, econdmica e administrativa para
as IES Comunitéarias, esta inclusa, ainda, a relacdo do subsistema politico (gestao das politicas
publicas pelo governo) com o subsistema econémico (impactos para os alunos contratantes e
as IES), que em acordo com Schwartzman (2015), se da por meio da definicdo de critérios para
alocacdo dos recursos publicos, os quais, constituidos “de cima para baixo”, evidenciam uma
politica de cooptacdo na medida em que os contratos dos alunos com o governo vinculam a
sustentabilidade das IES comunitarias as disponibilidades econdmicas e politicas do Executivo,
ao seu interesse e as condi¢des de cumprir 0s contratos e as obrigacGes financeiras dai
decorrentes. Criam-se ai, em nossa tese, 0s possiveis lacos para a cooptacdo das universidades
comunitérias.

Ao limitarmos o escopo da pesquisa, cabe observar que a abordagem do presente
trabalho n&o visa a analisar os efeitos do ProUni e do FIES no percurso dos beneficiados e dos
egressos do ensino superior. H& diversas pesquisas que comprovam, em geral, seus efeitos
positivos e assertivos quanto a inclusdo no ensino superior!!; pretende-se aqui uma analise do
ponto de vista politico, econdémico e social das universidades comunitarias como executoras
dessas politicas publicas. Assim, sendo a teméatica ampla e complexa, envolvendo instituicdes,
governo e sociedade, ndo caberia, como pesquisa, ser desenvolvida em programa disciplinar,

mas mostra-se diretamente alinhada as pesquisas ja realizadas pelo Programa de P6s-Graduagéo

10 A cooptacdo politica e social, a partir de Schwartzman (2015) e Sorj (2006), é uma das formas de manutencdo
da dominacéo tradicional e do patrimonialismo estatal brasileiro. A cooptacdo dos setores emergentes da
sociedade é a forma de manter-se no poder e manter a dominago tradicional, com a concentra¢do do poder nas
classes dominantes.

11 Os estudos realizados com base na tematica das politicas publicas de financiamento para o ensino superior e sua
repercussdo na vida dos egressos e suas familias, ou na sustentabilidade das universidades comunitarias estdo
presentes em Mello (2013), Carvalho (2016), Oliveira (2014), Perdigdo (2015), Borghi (2013), Moura (2014),
Guimaraes (2013), Castellano (2016), Castro (2013), Agapito (2017), Ferreira (2012), Mantovani (2013),
Mascarenhas (2015), Pardo (2013) e Whbatuba (2018).
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em Diversidade Cultural e Inclusdo Social da Universidade Feevale, na linha de pesquisa
Inclusdo Social e Politicas Publicas.

Em ndo havendo, ao menos para as IES comunitarias, uma regulamentacéo para criacéo
de fundos proprios de financiamento, pela restricio legal'?, elas se viram na obrigacio de
assumir o méaximo de vagas de financiamento publico (FIES) a fim de atender o maior nimero
possivel de alunos — motivagdo para serem cooptadas, em nossa hipétese. O FIES, que é
lastreado por um fundo contabil e ndo financeiro, integra, assim, o caixa unico do Governo
Federal, sendo suscetivel as disponibilidades de recursos. Inicialmente, gerido pela Caixa
Econbmica Federal (desde 2017 hé oferta de FIES por outros agentes financeiros), é alimentado
por diversas fontes de recursos, além dos pagantes beneficiarios de outrora. O FIES chegou a
devolver apenas 80% do valor financiado as IES (para contratos e aditamentos firmados entre
2015 e 2016), desconta a taxa de desagio dos titulos publicos (Certificados Financeiros do
Tesouro Nacional — CFTN) utilizados para remunerar as IES, desconta taxa de administragéo
do fundo a 2% dos financiamentos liberados e repassa para as IES boa parte do custo com
inadimpléncia do fundo (egressos que ndo devolvem o valor utilizado), sem qualquer ingeréncia
das IES sobre a administracdo do fundo, fazendo-as arcar, assim, com a ma gestao estatal. Com
as mudancgas legais implementadas pelo Novo FIES (2017), as IES contratantes respondem por
uma propor¢do ainda maior da inadimpléncia do sistema, 0 que provoca uma redugédo tanto
mais significativa dos recursos contratados pelos alunos e restituidos pelo FIES as IES.

Esses impactos econdmicos conhecidos (diretos) podem gerar para as IES comunitarias
— gue ndo possuem sdcios para aporte de recursos financeiros na sua necessidade — um impacto
muito maior (indireto), o qual pode ser evidenciado no cumprimento de sua missao

institucional, de seu papel social e das suas finalidades, aqueles para os quais a comunidade se

12 Os fundos patrimoniais para as instituicdes sem finalidade lucrativa, conhecidos como Endowments, ndo estéo
regulados no Brasil, uma vez que a fungdo do fundo seria lucrativa para o reinvestimento e financiamento das
atividades. Ha dois projetos de Lei (PL) que tramitam(ram) no Congresso Nacional. O PL n° 4.643/2012, que
nasceu da demanda dos Institutos Federais de Educacdo e recebeu emendas em seu texto para contemplar as
organizacBes da sociedade civil, como ocorre nos EUA, no entanto o texto ndo foi aprovado, e 0 PL n°
8.694/2017, que seria gerido obrigatoriamente por uma fundag¢do a qual ndo poderia ser a executora das
atividades, o que inviabilizaria a constituicdo de fundos pelas universidades comunitérias, por exemplo. Em
setembro de 2018, apds o incéndio que destruiu a maior parte do acervo e do prédio do Museu Nacional, o
Governo Federal de entdo assinou a Medida Proviséria n°® 851/2018, permitindo a constituicdo de fundos
patrimoniais filantropicos. Em 4 de janeiro de 2019, foi sancionada a Lei n® 13.800, com uma série de vetos ao
texto original, o que exige regulamentacéo para aplicacdo pelas associacdes e fundagdes sem finalidade lucrativa,
mantenedoras de IES comunitarias. Na legislagdo aprovada, fundo patrimonial € o conjunto de ativos de natureza
privada instituido, gerido e administrado pela organizagdo gestora de fundo patrimonial (ai cabe regulamentacéo,
pois em principio ndo poderia ser a prépria mantenedora) com o intuito de constituir fonte de recursos de longo
prazo, a partir da preservacao do principal e da aplicacéo de seus rendimentos na atividade-fim. Segundo a nova
Lei, os Fundos Patrimoniais Filantropicos poderdo apoiar instituicdes relacionadas a educacdo, a ciéncia, a
tecnologia, a pesquisa e a inovacdo, a cultura, a satde, a0 meio ambiente, a assisténcia social, ao desporto, a
seguranca publica, aos direitos humanos e a demais finalidades de interesse publico.
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organizou e constituiu a universidade. Nesta perspectiva concreta, dos impactos dessas politicas
sobre as universidades comunitarias e sua autonomia3, pretende-se estudar se ha existéncia de
meios e efeitos de cooptacdo politica por parte do Estado neopatrimonialista brasileiro.

Assim, o objeto de pesquisa proposto contempla as Universidades Comunitarias do Rio
Grande do Sul, limitadas aquelas laicas (sem aportes financeiros ou patrimoniais de origem
religiosa) e associadas a0 COMUNG — Consorcio das Universidades Comunitérias do RS. Essa
limitacdo se da pela busca de comparabilidade e legitimacdo cientifica, uma vez que a pesquisa
analisa tanto aspectos qualitativos quanto quantitativos das universidades, investigando efeitos
de um possivel processo de cooptacdo politica e consequentes impactos das politicas publicas
sobre a sustentabilidade e as finalidades dessas institui¢oes.

A presente tese tem, entdo, o seguinte problema de investigacao: as politicas publicas
do FIES e do ProUni, gestadas no interior do Estado neopatrimonialista, configuram-se como
politicas de inclusdo e/ou de cooptacdo das universidades comunitarias, levando-as a uma perda
de autonomia?

As hipoteses para o estudo proposto sdo de que:

- as politicas pablicas do FIES e do ProUni, muito embora tenham promovido a inclusao
de novos estudantes, ampliando as condi¢des de acesso ao ensino superior, estabeleceram a
cooptacado a partir da necessidade de ampliacdo e/ou manutencdo de alunos matriculados pelas
universidades, que, por sua vez, sofrem pressdo de suas comunidades a partir da midiatizacao
dos beneficios sociais dessas politicas pelos governos e pela ampliacdo de vagas de
financiamento. Essa cooptacao se dé, inicialmente, pela analise do custo/beneficio da adeséo,
realizada pelas IES.

- as politicas publicas do FIES e do ProUni estabelecem e perpetuam a possivel
cooptacdo por meio da limitacdo da autonomia das universidades comunitarias, a partir da
dependéncia financeira gerada, inclusive, pela inadimpléncia estatal, do impacto sobre sua
sustentabilidade e, por consequéncia, sobre o cumprimento de sua misséo e seu COmpromisso
social.

- a implementacdo das politicas publicas do FIES e do ProUni, nas universidades

comunitarias, pode evidenciar outra dimenséo da cooptagdo — a dominacao politica —, pelo fato

13 Nesta tese, entendemos como conceito de autonomia aquele trazido pelo Artigo 207 da Constituicdo Federal
de 1988: ““Art. 207. As universidades gozam, na forma da lei, de autonomia didatico-cientifica, administrativa
e de gestdo financeira e patrimonial e obedecerdo ao principio da indissociabilidade entre ensino, pesquisa e
extensdo”. A partir desta defini¢cdo, compreendemos que a autonomia das universidades lhes garante o direito
de decidir, além das questdes didatico-pedagogicas, acerca da administracdo econdmico-financeira, patrimonial
e da alocacéo de seus recursos, sem interferéncias do Estado.
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de que essas universidades comunitarias constituem um produto do capital social regional e,
como espacos de autonomia politica e econdmica, ndo seguem a logica estatal na construcéo e
disseminacdo de conhecimentos (ensino e pesquisa), bem como na relagdo com a sociedade
(extensdo), tendo como base de acédo a constru¢do da autonomia da sociedade. A supressao da
autonomia das universidades comunitarias, a partir da dependéncia econémica estatal, impacta
diretamente o seu fazer académico e, por consequéncia, a constru¢do da autonomia das suas
comunidades, evidenciando a caracteristica neopatrimonialista intrinseca a operagdo do FIES e
do ProUni como politicas publicas.

A partir do problema apresentado e das suas hip6teses para investigacdo e verificacao,
pode-se derivar o objetivo geral da tese: analisar se/como as politicas publicas do FIES e do
ProUni, gestadas no interior do Estado brasileiro neopatrimonialista, se configuram como
politica de cooptacdo das universidades comunitarias e de limitacdo de sua autonomia
institucional.

Assim, podemos definir como objetivos especificos da tese:

- analisar a evolugdo histérica do FIES e do ProUni, tanto em termos legais
(qualitativos) quanto em termos econdmicos (quantitativos), buscando identificar o impacto
sobre as universidades comunitarias, a partir de uma analise comparativa.

- compreender, sob a perspectiva das universidades comunitarias, quais 0s motivos que
levaram e mantém a adesao das instituicGes ao FIES e a condicdo de entidade filantropica em
troca de isencdo via ProUni, identificando, na visdo dos seus gestores académicos e
administrativos, as causas e os efeitos, 0s beneficios e impactos sobre sua autonomia e seu
compromisso social, a partir da adesdo a essas politicas.

- analisar comparativamente os resultados das entrevistas e dos dados quantitativos do
FIES, assim como seus impactos sobre a sustentabilidade econémica e financeira das
universidades comunitérias, buscando evidenciar a possivel cooptacdo das universidades
estudadas e o consequente efeito sobre sua autonomia.

- ponderar as percepcOes dos gestores publicos responsaveis pela criacdo e pelas
alterac6es do FIES e do ProUni no periodo analisado (1999 — 2018), relativamente as alteraces
legais, bem como a percepgéo da presidente do COMUNG acerca do que essas representaram
e impactaram as universidades comunitarias.

Nesta pesquisa, 0 objeto esta centrado nas Universidades Comunitarias do Rio Grande
do Sul, a partir de uma analise de trés instituicbes vinculadas ao COMUNG, situadas em
diferentes regides do estado. Além do porte e do tempo de atuacéo similares, a escolha por

essas trés instituicdes se da pelas suas caracteristicas comuns — sdo institui¢des laicas —, criadas
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a partir das forcas da sua comunidade e sem intervencdo governamental em suas mantenedoras,
0 que, do ponto de vista da pesquisa, elimina outros possiveis processos politicos na adesdo as
politicas governamentais. A delimitacdo da analise dos dados econémicos das universidades
centra-se no periodo de 2011 a 2018, visto que sao esses 0s dados disponiveis. Em relacdo as
politicas publicas, essas sao analisadas desde a sua criagdo, sendo o FIES desde 1999 e o ProUni
desde 2004. A analise econdmica e financeira dos dados de FIES e PROUNI se d& na totalidade
daqueles disponiveis no Banco de Dados Abertos do FNDE e na publicacdo dos Balancos
Sociais das IES estudadas, relativos ao periodo de 2011 a 2018.

Podemos apresentar as justificativas do presente trabalho sob trés vias — a académica,
a social e a pessoal.

Na perspectiva académica, ha a persisténcia de um padrdo politico de dominacao do
Estado sobre a sociedade no que se refere ao estudo das politicas publicas, indicado pela
bibliografia especializada ainda do inicio do século XX, bem como a manutencéo desse padréo
pelos governos vigentes (dominagdo X autonomia e sustentabilidade/perpetuidade) da
universidade comunitaria, resultando na possivel cooptacdo politica pelo Estado
neopatrimonialista brasileiro. Para Schwartzman (2015), ha, em todos os sistemas sociais,
sistemas de interesses que orientam ou delimitam a acdo estatal, bem como uma autonomia
relativa do Estado para influenciar a vida da sociedade. Ocorre, na visdo do autor, que as
relagdes de solidariedade se desenvolvem dentro das estruturas de autoridade, e as relagdes de
autoridade se desenvolvem no interior das estruturas de solidariedade, o que torna a pesquisa
empirica imprescindivel. Essas relacdes de poder/dominacdo/cooptacdo € o que buscamos
identificar a partir do problema proposto. Nessa perspectiva, existem alguns poucos estudos
acerca das IES comunitarias!*, mas nenhum acerca da cooptag&o politica ou dos impactos das
politicas publicas neopatrimonialistas sobre sua sustentabilidade, sua autonomia sua missao e
suas finalidades. Quando falamos de terceiro setor'® ha uma gama de pesquisas que demonstram
a importancia dessas entidades para a sociedade na auséncia estatal, mas séo raros os trabalhos
acerca das universidades comunitarias e sua relevancia tanto cientifica quanto social. Ha

reconhecimento dessas IES no que tange ao desenvolvimento das comunidades que as criaram,

14 Os principais autores que tratam das instituicdes comunitérias de ensino superior sdo Franco e Longhi (2007,
2009) Longhi (1998), Schmidt (2017a, 2017b, 2018), Bittar (1999), Frantz e Silva (2002) e Vannucchi (2004),
buscando analisar a constituicdo da identidade institucional, as forcas e a¢cdes que as constituiram e sua influéncia
no desenvolvimento socioecondmico local.

15 0O terceiro setor é aquele formado por entidades privadas em sua constituicdo econdmica e legal, mas publica
em suas finalidades, como as instituicdes comunitarias de educacao, salde e assisténcia social, que realizam com
esforcos privados e das suas comunidades, o papel desatendido do Estado (FERNANDES, 2009),
(TACHIZAWA, 2002).
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mas pouco publicado a respeito, em geral, embasado em Longhi (1998), Frantz e Silva (2002),
Vannucchi (2004) e Schmidt (2017a, 2017b, 2018). Considerando o contexto atual das
universidades comunitarias, o que se pretende evidenciar aqui € como se da o possivel processo
de cooptacdo politica, por meio do FIES e do ProUni (em especial, baseando-se em
Schwartzman, 2015), sobre as IES Comunitérias, considerando sua sustentabilidade e suas
finalidades como entidades criadas a partir da autonomia e do capital social das suas
comunidades (PUTNAM, 2000), no interior do Estado neopatrimonialista brasileiro
(SCHWARTZMANN, 2015; SORJ, 2006).

Do ponto de vista social, busca-se evidenciar o impacto das politicas do FIES e do
ProUni sobre as universidades comunitarias, produto e produtoras do capital social local e,
historicamente, promotoras do desenvolvimento da autonomia social, alem da analise das
consequéncias dessas politicas para as instituicdes, possibilitando um “novo desenho” sob a
critica proposta pela tese.

O interesse por essa problemética, do ponto de vista pessoal, se d& pelo percurso
académico e profissional da pesquisadora, tendo atuado tanto na gestdo administrativa quanto
académica e vivenciado o paradoxo dos efeitos das politicas publicas de financiamento
estudantil sobre a gestdo institucional e o cumprimento de suas finalidades.

Buscando-se responder ao problema apresentado, a metodologia desenvolvida na
construcdo da presente tese configura-se a partir de uma pesquisa aplicada, no que tange aos
objetivos, é explicativa, qualitativa e quantitativa, desenvolvida a partir de um estudo
multicasos, contemplando trés universidades comunitarias do Rio Grande do Sul de porte e
concepgdo comparaveis, mas geograficamente sediadas em regides diversas.

As técnicas de coleta de dados para a presente tese concentram-se em pesquisa
documental, levantamento e entrevista semiestruturada. A pesquisa documental se da sobre trés
objetos principais: as legislacdes pertinentes ao FIES e ao ProUni, os instrumentos contabeis e
econdmicos das universidades pesquisadas, em especial, aqueles constantes do Relatério de
Responsabilidade Social anual e Balango Social, como o Demonstrativo de Valor Adicionado,
além de relatdrios de auditoria e audiéncias realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU)
com ex-ministros da Educacdo. O levantamento se da a partir do Banco de Dados Abertos do
FNDE (Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo). No Banco de Dados do FNDE
(2019), levantamos os dados de contratos, aditamentos e repasses relativos ao FIES, por
semestre e instituicdo, que constituem a pesquisa quantitativa, juntamente com os dados
econbmicos das universidades objeto desse estudo. As entrevistas semiestruturadas foram

aplicadas ao ex-ministro da Educagdo, Tarso Genro, bem como aos gestores académicos/
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administrativos das universidades pesquisadas, buscando comparar/complementar a percepgéo
dos reitores e pro-reitores com os resultados evidenciados pelos dados quantitativos quanto ao
impacto das politicas publicas estudadas sobre cada uma das universidades.

O tratamento e a andlise dos dados constituem-se a partir das categorias de analise,
derivadas do referencial tedrico que sustenta a presente tese, das quais se extrairam 0s
indicadores e os subindicadores para avaliar a comprovacao das hipoteses. As técnicas para
tratamento e analise dos dados se constituem em analise de conteudo, uma reconstrugdo
historica sobre a legislacdo e instrumentos juridicos que materializam as politicas publicas
estudadas; analise quantitativa para extracao e tratamento dos dados do banco de dados abertos
de FIES a partir do sistema MS Power Bl e para a aplicacdo de analise horizontal e vertical
sobre os dados econdmicos das universidades. Os dados quantitativos ainda foram passiveis de
uma analise comparada entre si, finalizando com a analise qualitativa e de conteudo das
entrevistas com os gestores das universidades investigadas, a presidenta do COMUNG e o ex-
ministro da Educacdo, bem como as percep¢des de trés outros ex-ministros que estiveram a
frente do MEC durante as principais alteracfes das politicas publicas.

Para a construcdo da presente tese, a estrutura proposta esta configurada nesta
Introducdo (capitulo 1) e na apresentacdo das bases tedricas nas quais se ancora a pesquisa,
constituidas pelos capitulos 2 e 3. No capitulo 2, sdo apresentados 0s conceitos 0s quais
tomamos por base para o Estado brasileiro: o patrimonialismo e neopatrimonialismo, além do
conceito de cooptacao politica, que integra as hipdteses da pesquisa, bem como as concepcdes
do Estado do bem-estar social (welfare state) e sua relagdo com os principios comunitarios e o
capital social.

Tratando-se como objeto da presente pesquisa as universidades comunitarias, o terceiro
capitulo apresenta essas institui¢oes, suas concep¢oes, as politicas publicas que as afetam, como
essas instituicdes se relacionam com tais politicas e o contexto de sua gestdo académica e
administrativa. Nesse capitulo, apresentamos ainda o estado da arte em pesquisas acerca das
universidades comunitarias, sua gestéo, sustentabilidade e como se relacionam com as politicas
publicas vigentes.

O capitulo 4 trata do percurso metodologico do presente trabalho. Desenvolvemos,
nesse capitulo, os meios e as formas para atingimento dos objetivos e comprovacao das
hipoteses previstas, conforme sintetizado anteriormente.

O quinto capitulo apresenta, por fim, os dados empiricos que embasam as discussoes e
evidéncias da presente tese. Esse capitulo se desdobra em quatro partes, sendo a primeira uma

analise acerca dos dados do FIES em sua constituicdo legal e posteriores alteracdes, vinculando
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estas aos contextos historico, politico e econdbmico que permearam o Estado brasileiro em cada
uma das mudangas; uma analise dos contratos de FIES autorizados por cada universidade
estudada no periodo de 2011 a 2018, bem como o respectivo ressarcimento por parte do FNDE
(fundo gestor do FIES) as universidades por conta desses contratos, evidenciando o impacto de
tal politica para cada uma delas e o conjunto das universidades estudadas. A segunda parte do
quinto capitulo trata do ProUni, igualmente apresentando sua concepc¢éo e evolucdo com base
no contexto histérico do Estado e dos governos para cada alteracdo em sua constituicdo e
concepcao. Além disso, essa segunda parte busca evidenciar os impactos do ProUni sobre as
universidades estudadas e sua gestdo econdmica. Uma terceira parte, nesse capitulo, apresenta
os resultados das entrevistas com os gestores das universidades estudadas, buscando comparar
suas percepcdes acerca dos impactos do FIES e do ProUni sobre a sustentabilidade e a
autonomia de suas instituicdes, bem como sobre suas atividades-fins e sua analise de custo x
beneficios das politicas. Ha, ainda, uma andlise comparada entre os dados quantitativos e
qualitativos (histéricos) apresentados nas duas primeiras etapas — acerca das politicas do FIES
e do ProUni —, com as percepcdes evidenciadas nas entrevistas com 0s gestores das
universidades comunitarias objeto da pesquisa. Por fim, em um quarto subcapitulo,
apresentamos as percepg¢des dos ex-ministros da Educacao quanto a criacdo e as subsequentes
alteracdes legais interpostas aos Programas estudados, comparativamente as percepcdes da
presidenta do COMUNG.

Afinal, no Capitulo 6, apresentam-se as conclusdes do presente trabalho, sistematizando
os achados e novos problemas que desse advém. O capitulo que segue aborda, assim, 0s

aspectos tedricos nos quais nos embasamos para a construcdo desta tese.
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2 O ESTADO BRASILEIRO E AS POLITICAS PUBLICAS

O presente capitulo trata das bases tedricas da tese proposta, buscando evidenciar as
questdes formativas do Estado brasileiro, suas caracteristicas quanto a gestdo e proposicao de
politicas publicas, as questbes tedricas que envolvem a criacdo e implantacdo de politicas
publicas e as politicas publicas para a educacéo superior no Brasil, em especial, o FIES e 0
PROUNI.

Na sec¢do 2.1, tratamos do entendimento sobre a constituicdo do Estado e da sociedade
a partir das concepgdes de Max Weber, cujas pesquisas estabelecem o ponto de partida da
presente pesquisa. Na secdo 2.1.1, buscamos as analises sobre o Brasil a partir dessa mesma
base teodrica, em uma releitura de Simon Schwartzman e Bernardo Sorj. Aprofundando as
questdes do Estado Patrimonialista de Weber e do Neopatrimonialismo na visdo de
Schwartzman, na se¢do 2.1.2, procuramos conceber como essas caracteristicas, intrinsecas ao
Estado brasileiro, influenciam as politicas publicas, em especial, aquelas voltadas a educacédo
superior, criadas por um Estado neopatrimonialista e mantidas a partir da cooptacao politica
como meio de sustentabilidade do poder, esta ultima caracteristica abrangida na se¢do 2.1.3. Na
secdo 2.1.4, discorremos sobre a relacdo de trés conceitos fundamentais nesta tese: o Estado do
bem-estar social (welfare state), com foco na criacdo/implementacdo de politicas publicas, as
comunidades, sua origem e evolucdo na e a partir da criacdo do Estado, e o capital social, que
é a temperanca na construcdo da cidadania e na relacdo Estado — sociedade.

Na secdo 2.2 do presente capitulo, apresentamos 0 embasamento acerca das politicas
publicas, assentando nossas bases epistemoldgicas na escola americana, em especial, nos
conceitos e nas andlises de Harold Lasswell. Na secdo 2.2.1, buscamos apresentar as
concepgdes nacionais das politicas para a educagdo superior no Brasil, visualizando, inclusive,
as andlises internacionais sobre as politicas publicas brasileiras e seus impactos econdmicos e
sociais. Como a intencdo nesta tese € a analise dos impactos de duas politicas pablicas em
especial — o FIES — Programa de Financiamento do Ensino Superior — e 0 ProUni — Programa
Universidade para Todos —, nas sec¢Oes 2.2.2 e 2.2.3, aprofundamos, respectivamente, as

concepgdes e o historico de ambas as politicas.
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2.1 O ESTADO E A SOCIEDADE

O Estado compreende uma funcéo institucional politica dada pelo monopdlio legitimo
de coacdo fisica para manutencdo da ordem (WEBER, 2015c). Trata-se de uma comunidade
humana, dentro de determinado territorio, que determina para si o poder de coacdo fisica
legitima. O Estado, assim como as associa¢des politicas que o precederam, representa uma
relacdo de dominacdo de homens sobre homens, apoiada pela coacdo legitima. Para que o
Estado subsista, € necessario que os dominados se submetam a autoridade invocada pelos
dominadores, dominacdo essa, para Weber, nas maos do funcionalismo publico. O Estado
representa, entdo, ndo uma forma social individualizada e diferente de um ente, mas um
conjunto de acBes protagonizadas por individuos em uma esfera pablica. A sociedade, assim,
representa aqueles que se submetem a dominacdo e legitimam a coacdo fisica em favor da
seguranca individual e coletiva.

Existindo o Estado e a esfera publica, seja total ou parcialmente constituida, ha uma
relacdo de subordinacdo instituida — relagdo de subordinacdo entre governantes e governados,
entre os detentores do poder de comando e aqueles que lhes devem obediéncia, conforme
Bobbio (2012). Essa €, entdo, uma relagdo tipica entre desiguais. Para os economistas tedricos
classicos, de forma idealista, 0 mercado é uma relacdo entre iguais, dada na esfera privada, em
uma sociedade de mercado contraposta a esfera publica. A relacdo entre Estado e sociedade
trata da dicotomia publico/privado, em uma relacdo entre iguais e entre desiguais.

A dicotomia publico x privado, para Bobbio (2012), esta representada historicamente
pela dicotomia familia x Estado, ambos compreendidos aqui como sociedades de desiguais. O
direito publico europeu, constituido ao tempo do Estado constitucional moderno, considerou
privatistas as concepcOes patriarcalistas, paternalistas ou despéticas do poder soberano,
aproximando, assim, as concepcbes do Estado a uma familia ampliada, atribuindo aos
governantes 0s mesmos poderes atribuidos ao pai, ao patrdo ou aos senhores da sociedade
familiar.

Para Holanda (2014), entretanto, o Estado moderno® ndo é uma ampliagdo do circulo
familiar ou, ainda menos, de um agrupamento de vontades particularistas como a familia. A
familia e o Estado devem representar polos opostos, uma vez que o Estado é dado exatamente

pela transgressao da ordem doméstica e familiar, “[...] um trunfo do geral sobre o particular, do

16 Conforme Weber (2013), o Estado moderno é uma invencdo ocidental, uma associagdo politica, com uma
constituicdo escrita, um direito racionalmente ordenado, uma administragcdo submetida a regras ou leis racionais
e executada por funcionarios treinados.
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intelectual sobre o material, do abstrato sobre o corporeo” (HOLANDA, 2014, p.169). Nesse
sentido, a ordem familiar é transcendida na concepcéo de Estado.

O distanciamento entre estas esferas (publica e privada) da-se a partir da distin¢do entre
sociedade civil - regida pelo mercado e embasada em contratos —, e Estado, regulado por leis
que se impBem sobre todos, que, na concepcao de Weber (2015a), se constitui a partir da
evolucdo da dominacdo carismatica ou tradicional para a burocratica.

A dominacdo carismatica esta centrada em uma qualidade pessoal extra-cotidiana: o
carisma. Essa caracteristica, absolutamente oposta ao racionalismo e ao formalismo, tem
origem de condicdo magica nos profetas, sabios, curandeiros, herdis de guerra e na ideia
messianica de lider. A relacdo com os suditos é de carater puramente emocional.

Para Weber (2015a, p. 148), ha “[...] uma dominagdo tradicional quando sua
legitimidade repousa na crenca, na santidade de ordens e poderes senhoriais tradicionais
(existentes desde sempre).” A obediéncia ao dominador est4 centrada na dignidade pessoal, que
Ihe é atribuida por tradicdo, dada por principios comuns de educacdo. A obediéncia,
diferentemente da dominacdo burocrética, da-se ndo aos estatutos e as leis, mas a pessoa
indicada pela tradicdo, a quem se deve fidelidade.

H4, em Weber (2015a), duas principais formas de dominagéo tradicional®’: a estamental
e a patrimonial, que também podem se unir como patrimonial-estamental. A dominacéo
estamental é aquela em que certos poderes de mando e as oportunidades econémicas
decorrentes desses poderes sdo apropriadas pelo quadro administrativo. Aqueles que se
apropriam do poder pagam os custos da administracdo a partir dos meios de administracao
préprios ou por eles apropriados, sem divisdo. J& a dominagdo patrimonial, orientada pela
tradicdo, ocorre a partir do exercicio do pleno direito pessoal, com a apropriacgéo, pelo senhor,
dos meios administrativos, ndo ha separacdo entre o publico e o privado.

Na dominac&o burocratica, para Weber (2015a), o carater fundamental é o conhecimento
e esta centrada, em especial, no funcionalismo especializado, especificamente racional. A
dominacdo burocrética leva a uma tendéncia ao nivelamento, a partir do recrutamento
profissionalmente mais qualificado, do incentivo a qualificacdo permanente, da instituicdo da
impessoalidade formalista, com tratamento igual a interesses diversos a partir da execucéo

materialmente utilitarista das tarefas administrativas.

17 Para Weber (2015a), a dominacdo tradicional, em seus tipos primarios, sdo a gerontocracia (a dominacgdo é
exercida pelos mais velhos, por seu maior conhecimento da tradi¢do sagrada) e o patriarcalismo (a dominacéao é
exercida por um individuo previamente determinado, segundo regras fixas de sucessdo). O patriarcalismo é a
origem tanto da dominag&o estamental quanto da patrimonial.
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Weber (2015b) defende que o Estado racional moderno s6 ocorreu no Ocidente, sendo
0 Unico em que floresce o capitalismo moderno, baseado em um funcionalismo especializado,
em um direito racional (dado por aspectos formais e ndo de conteido, como no direito romano)
e no desenvolvimento da classe burguesa nacional. O Estado s6 existe como tal quando alcanca,
a partir da plena dominacdo burocrética, a institucionalizacdo do racionalismo moderno
(WEBER, 2015c).

Da mesma forma, para Weber (2015c), a sociedade s6 pode ser constituida como tal
quando as relagdes sociais se ddo por atitudes na acéo social®®, baseadas no ajustamento de
interesses por motivos racionais ou na unido de interesses por motivos idénticos. Ou seja, a
sociedade como tal e o Estado s existem a partir de parametros e relagdes racionais modernos.
Essa ideia € compartilhada por Simmel (2006, p. 8) quando compreende que a sociedade € a
acao reciproca entre individuos e que s existe no individuo, sendo esse uma criagdo moderna:
“Assim, a sociedade é uma abstracdo indispensavel para fins praticos, altamente Gtil também
para uma sintese proviséria dos fendmenos, mas ndo um objeto real que exista para além dos
seres individuais e dos processos que eles vivem”.

Também, para Weber (2015a, 2015b), a associacdo de individuos (sociedade) e sua
organizacdo de dominacdo e poder (Estado), no caso do Estado moderno, possuem uma ordem
l6gica de instauracdo. E a organizacdo da sociedade que da origem ao Estado, e a forma de
dominacdo desse Estado sobre a sociedade decorre do estagio de racionaliza¢do e organizagao
em que esta se encontra. Nessas bases, procuramos, na se¢do seguinte, compreender o

desenvolvimento do Estado e da sociedade no Brasil.

2.1.1 O Estado e a Sociedade no Brasil

O entendimento sobre a formacdo do Estado e da sociedade no Brasil passou pela
construgao tedrica de diversos pesquisadores®® no inicio do século XX, como Freyre (2006), em
Casa-grande & Senzala, que desenha as caracteristicas das relag6es sociais no Brasil colonial
a partir de uma continuidade de Portugal e das caracteristicas da familia patriarcal. Holanda
(2014) defende, por sua vez, em Raizes do Brasil, as caracteristicas tradicionais da fidalguia
portuguesa — do homem cordial —, tratando da penetracéo dessas caracteristicas na organizagao

da sociedade e do Estado a partir da dominacéo tradicional em Weber, trazendo para a anélise

18 Segundo Weber (2015c), a acdo social é aquela em que o sentido intentado pelo/pelos agente/agentes esta
referido pelo comportamento de outro/outros, assim orientado em seu decurso.

19 Os primeiros tedricos brasileiros a buscar compreender as questdes histdricas que levaram a concepcio e
formacéo do Brasil foram Silvio Romero, Euclides da Cunha, Manuel Bonfim e Oliveira Viana.
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fundante do Brasil o conceito de patrimonialismo. Prado Jr. (2011), Fernandes (2006), Oliveira
(2007) e Saes (2001) seguiram uma linha diversa a partir da analise materialista-histérica e
desenvolveram sua tese marxista da formacdo do Brasil, partindo, entretanto, dos mesmos
elementos econémicos, sociais e politicos.

A partir da década de 1970, renasceram estudos acerca da formacgdo do Estado e da
sociedade no Brasil. Esses sdo, em especial, os autores que contribuem, de forma essencial, a
analise que buscamos desenvolver nesta tese. Com a publicacdo de Os Donos do Poder, Faoro
(2012) desenvolve, com base na sociologia weberiana e no seu entendimento do Brasil, as
concepcdes da implantacdo do Estado brasileiro pela monarquia portuguesa (de cima para
baixo), ao contrario da construcdo social do Estado a partir das experiéncias do periodo
medieval, a exemplo da Europa ocidental. Para Faoro (2012), a principal caracteristica estatal
herdada de Portugal foi o patrimonialismo®, uma forma tradicional de dominac&o que, para o
autor, se justifica em uma etapa histérica pela qual o Brasil ndo passou: o feudalismo. Vale
lembrar que, na concepcao de Weber (2015a), tanto o feudalismo quanto o patrimonialismo séo
formas de dominacdo tradicional.

Em contrapartida, para Schwartzman (2015), o Estado brasileiro representa um misto
entre o dominio tradicional patrimonialista e um Estado moderno — também compartilhado por
Sorj (2006) -, com instituicGes modernas, separacdo formal entre os poderes, regulamentacfes
e normas racionais e organizacdo estatal prépria da constituicio moderna de Estado.
Schwartzman compartilha com Faoro a ideia de que o desenvolvimento do capitalismo se deu

a partir do feudalismo, questdo que, entretanto, ndo é desenvolvida na obra de Weber?!. Tanto

20 Faoro (2012) chama a atencéo para a possibilidade de confusdo que o termo patrimonialismo pode gerar. Sua
origem reside na propriedade dos principes, que permitiam aos suditos habitar e produzir em suas terras, mas
sobre as quais mantinha o dominio e o poder, abrangendo ai as pessoas. No direito moderno, no entanto, é
estabelecida a diferenca entre o direito de expropriacdo e o dominio sobre as pessoas que habitavam esse
territorio. No Estado Patrimonial havia o poder de comando, a direcéo e a apropriacdo sobre pessoas e bens, sem
o direito, por parte dos suditos, de qualquer indenizagdo ou compensagao.

2L Weber (2013) desenvolveu a tese de que o capitalismo ocidental foi uma evolugéo da racionalidade que deu
origem a modernidade e relaciona-se ao conceito de vocagédo profissional. O “espirito capitalista” é o resultado
do protestantismo (disseminado entre os séculos XVI e XVII) com o desenvolvimento de uma “ética para o
trabalho”, diferentemente do impulso para a realizagdo do maior ganho possivel a qualquer custo. Para Weber
(2013, p. 16-17), “[...] a mais momentosa for¢a em nossa vida moderna, o capitalismo. O impulso para [...] a
persecuc¢do do ganho, do dinheiro, [...] ndo tem em si mesmo nada a ver com o capitalismo. Esse impulso existe
e sempre existiu [...]. [...] A cobica ilimitada do ganho ndo é sequer minimamente idéntica ao capitalismo, e é
menos ainda ao seu espirito. O capitalismo pode até ser idéntico a contencéo, ou pelo menos a uma temperanca
racional deste impulso irracional”. (grifo do autor). Conforme Weber, o capitalismo e seu espirito estariam
vinculados a uma identificacdo racional e um empenho vocacional para a persecu¢do do lucro eternamente
renovado, o que se pode entender como o ganho sustentavel, ou seja, a partir do uso das oportunidades de troca,
com a manutencdo da fonte de resultados em perspectiva de longo prazo. A partir dai o capitalismo é tido como
um conceito moderno, diferentemente dos impulsos para realizacdo do ganho a qualquer custo, tidos como pré-
modernos. Esses impulsos de ganhos, sem uma visdo de prospecgdo de futuro, podem explicar a manutencéo do
patrimonialismo dentro de um Estado moderno.
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Schwartzman (2015) quanto Faoro (2012) convergem para a concepgdo do patrimonialismo
como uma heranga lusitana e para o fato de que tanto Brasil quanto Portugal ndo passaram, em
Seu processo socio-histérico, pelo feudalismo.

Percebe-se, assim, em Faoro (2012), uma diferenca sobre a organizacdo do Estado
(misto entre o tradicional e 0 moderno) e a forma de dominagéo exercida sobre a sociedade,
essencialmente tradicional e patrimonialista, embora tenha evoluido em sua propria forma, o
“[...] patrimonialismo pessoal se converte em patrimonialismo estatal, que adota o
mercantilismo como a técnica de operacdo da economia. Dai se arma o capitalismo politico, ou
o capitalismo politicamente orientado [...]” (FAORO, 2012, p. 823). Enquanto, no sistema
feudal, espera-se um enrijecimento antes de partir-se, no patrimonialismo, h&4 uma adaptacdao as
transicbes e mudancas, um modelo estavel e flexivel que concentra, no corpo estatal, os
mecanismos e as articulacdes financeiras que garantem monopolios e concessdes publicas de
atividades.

Para Faoro (2012), o feudalismo foi uma etapa crucial para o desenvolvimento do
capitalismo moderno. Partindo desse pressuposto, argumenta o autor, entdo, que o Brasil nunca
passou, de fato, de um Estado tradicional e patrimonialista, ndo alcancou a modernidade, apesar
de ter incorporado diversos instrumentos capitalistas. Fazendo uso de Trotsky?, a partir do
conceito da “lei da desigualdade de ritmo”, caracteristica nos paises atrasados, e da consequente
“lei do desenvolvimento combinado”, na qual ha a combinacdo de etapas diversas e fases
discordantes, em que se percebe, em um s tempo e em um mesmo Estado, as formas arcaicas

e modernas, Faoro ainda complementa que:

A realidade historica brasileira demonstrou - insista - se (Cap. Ill, 2) - a persisténcia
secular da estrutura patrimonial, resistindo galhardamente, inviolavelmente, a
repeticdo, em fase progressiva, da experiéncia capitalista. Adotou do capitalismo a
técnica, as maquinas, as empresas, sem aceitar-lhe a alma ansiosa de transmigrar. Pode
conjeturar- se, em alargamento da tese, que fora do ndcleo anglo-saxdo, da Franca
talvez, o mundo do século XX, periférico a constelacdo mais ardente, desenvolveu
curso excéntrico, que se chamaria, nas suas vertentes opostas, por deficiéncia de
lingua da ciéncia politica, paracapitalista e anticapitalista, alternativas rebeldes a
imagem modernizante. (FAORO, 2012, p. 822).

Schwartzman (2015) afirma que o Brasil é caracterizado pelo misto entre as estruturas
e instituicdes modernas e as a¢Bes dos agentes publicos, com apropriagdo e uso do patrimonio

publico para fins privados, a partir do qual cunha o conceito de neopatrimonialismo. Nesse

22 Faoro (2012, p.821-822) busca em Trotsky, um tedrico marxista, a aproximagéo das criticas liberal e marxista
ao admitirem, ambas, a concepcdo do Estado patrimonialista, de alma capitalista politicamente orientado. Faoro
faz uso de duas obras de Trotsky: DEUTSCHER, Isaac. Trotsky — O Profeta Banido. Rio de Janeiro: Civilizacdo
Brasileira, 1968, p. 240; e TROTSKY, Leon. Histoire de la Révolution Russe. Paris: Editions du Seuil, 1950,
tomo I, p.17.
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conceito assenta o0 autor sua tese de que houve uma evolucdo em dire¢do a modernidade, porém
sem alcancé-la, em especial, pelos motivos atribuidos por Faoro ao estamento e pela forma

como a sociedade brasileira se engaja aos processos politicos.

E pela perspectiva weberiana que podemos ver que o Estado brasileiro tem como
caracteristica histdrica predominante sua dimensdo neopatrimonial, que é a forma de
dominagdo politica gerada no processo de transi¢do para a modernidade com o passivo
de uma burocracia administrativa pesada em uma ‘sociedade civil’ (classes sociais,
grupos religiosos, étnicos, linguisticos, nobreza etc.) fraca e pouco articulada.
(SCHWARTZMAN, 2015, p. 15).

Acerca da caracteristica patrimonialista brasileira, no que tange a incapacidade de
separar a esfera publica da privada, conforme Sorj (2006), substituida na modernidade por outro
binbmio — o do sagrado/profano, essa divisao deve estar assentada sobre as instituicdes ligadas
a cada um dos componentes (publico ou privado), ou seja, o entendimento de cada dimenséo
deve ser refletido na efetiva diferenca entre as instituicbes que compdem cada esfera. O autor
argumenta que os conceitos de publico e privado (e seus limiares) estdo, no processo historico,
em constante mutacao, por isso, podem ser difusos os seus limites.

Do ponto de vista de Sorj (2006), o patrimonialismo brasileiro, em especial, durante o
século XX, constituiu uma concepcao nacional de que o espaco publico é vinculado ao Estado,
mas, em contrapartida, ndo houve, por parte da sociedade civil, uma organizacgao sindical ou
associacOes locais fortes. O que se desenvolveu, em verdade, nesse periodo, foram as redes
informais, constituidas pelos grupos dominantes e enraizadas em todos 0s ambitos do poder.
Essa infiltracdo tem, como efeito, a limitacdo do Estado para constituicdo de um espaco publico
representativo dos cidaddos. Com essa concep¢do, Sorj vincula ao Estado e a sociedade a
responsabilidade pelo distanciamento entre eles, refletido esse distanciamento na fragil e rara
organizacdo social (em geral, cooptada pelo Estado), bem como na falta de representatividade
politica e de eficacia, por parte do Estado, para o desenvolvimento da cidadania.

Enquanto Faoro (2012) desenvolve um olhar a partir do Estado e de sua organizagao
para a sociedade, Schwartzman (2015) envolve a sociedade na responsabilidade sobre a
manutencgdo dessa caracteristica neopatrimonialista do Estado brasileiro. Em uma visao sobre a
forma como a sociedade se organiza e se envolve no processo politico —a cidadania —, Carvalho
(2017) prop0e a analise pelo viés inverso — o da sociedade brasileira e do desenvolvimento
falho da cidadania no Brasil em virtude do processo sécio-historico e da prépria influéncia do
Estado na constituicdo dessas limitagdes — tanto da organizagédo da sociedade civil quanto da
sua consequente participacdo no processo politico.

Para Carvalho (2017), considerando que os direitos civis se referem a participacdo do

cidaddo na sociedade (direito a vida, a igualdade perante a lei, a ir e vir, ao trabalho etc.), é
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possivel que haja direitos civis sem direitos politicos (direito a participacdo politica, a
representacéo, a votar e ser votado). Porém, o contrario, para o autor, ndo é viavel, pois, sem a
liberdade de opinido e organizacdo, ndo é possivel o exercicio de direitos politicos. Para além,
enquanto os direitos civis garantem a vida em sociedade e os politicos asseguram a
representacdo e a participacdo da sociedade no Estado, os direitos sociais garantem a
participacdo na riqueza coletiva (educacdo, saude, salério justo, aposentadoria etc.). Partindo
da tese de Marshall (1967), o autor argumenta que os direitos, nas sociedades modernas, foram
conquistados e construidos a partir do amadurecimento do capitalismo e da organizacdo da
sociedade civil. Nesse sentido, afirma o autor que a cidadania no Brasil é consequéncia de uma
inversdo em relacdo a experiéncia inglesa, que colocava uma sequéncia légica de cessdo de
direitos: 1° — civis, 2° — politicos, 3° — sociais. Para Carvalho (2017), os direitos sociais tiveram
maior énfase no Brasil, em detrimento dos demais, mas ndo foram alcangados pela organizacéao
da sociedade, tendo sido concedidos como uma benesse do governo populista, que assim
cooptou os sindicatos e outras organizagdes sociais. Essa inversdo, ou antecipagéo,
principalmente, no que tange aos direitos trabalhistas, ndo permitiu 0 amadurecimento da
sociedade ou de organizacOes de representacao social. Essa é a principal heranca a influenciar
a fragil cidadania brasileira.

Em uma analise critica dessa cidadania em relacio & estadania? e a dependéncia que
tem a sociedade brasileira frente ao Estado, para Schwartzman (2015), essa fragilidade se da
pelo atraso da sociedade, que mantém suas bases familistas. Essa caracteristica das relacfes

entre o Estado e a sociedade, para o autor, reforca as pretensdes do Estado de controlar tudo.

O que se trata é de entender os padrdes de relacionamento entre Estado e sociedade,
que no Brasil tem se caracterizado, através dos séculos, por uma burocracia estatal
pesada, todo poderosa, mas ineficiente e pouco &gil, e uma sociedade acovardada,
submetida, mas, por isso mesmo, fugidia e frequentemente rebelde.
(SCHWARTZMAN, 2015 p. 15-16).

Para Sorj (2006), a sociedade brasileira pode ser explicada com base em um conjunto
de causas ou instituicbes sociais fundamentais, o que inclui valores, interesses, forgas
inconscientes etc., longe de explicagdes monocausais ou da ilusdo de que vivemos em uma

sociedade racional e coerente. Segundo o autor, a sociedade brasileira contemporanea nédo

2 Thomas H. Marshall foi um socidlogo inglés que, estudando a cidadania, as classes sociais e o status,
desenvolveu sua tese a partir de uma ordem na instauragdo dos direitos como conquista da sociedade e do
exercicio da cidadania—em primeiro lugar, foram instaurados os direitos civis, a partir deles, os direitos politicos,
e, por fim, como consequéncia dos anteriores, foram conquistados os direitos sociais (MARSHALL, 1967).

24 A estadania esta presente em Schwartzman (2015), Faoro (2012) e Carvalho (2017), cujo conceito credita ao
Estado a iniciativa de organizar a sociedade e sua participacdo na gestdo publica, sem um interesse de fato da
sociedade em ocupar esses espacos de participagdo, sendo em busca de beneficios proprios.
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possui um unico fator estruturante ou desestruturante, reforgando a necessidade de mapear esse
pluralismo explicativo. Desse mapeamento, propde 0 autor um conjunto de sete instituicbes
para explica-la: o patrimonialismo; o Estado racionalizador; o capitalismo; a desigualdade, a
heterogeneidade e a estrutura social; a logica institucional; a cidadania e a representacdo
politica, a sociabilidade e os padrfes culturais. Dessa forma, assenta sua analise tanto na
caracteristica essencialmente cultural do brasileiro, refletida na participagdo social e na
incipiente cidadania quanto na organizacao do Estado patrimonial para manutencdo do poder,
sem qualquer interesse ou eficacia na criacdo de politicas de engajamento social.

No entendimento de Carvalho (2017), a questdo que permeia a aceitacdo da sociedade
sobre a manutencao da condicdo politica no Brasil pode ser explicada pela forma (e sequéncia)
como foram conquistados ou concedidos os direitos civis, politicos e sociais no Pais.

Buscando sistematizar as concepgdes que envolvem a relacdo entre o Estado e a
sociedade brasileiros, mediados pela cidadania, pode-se desenhar, em uma linha com o Estado
em um extremo e a sociedade brasileira em outro, o campo de visdo de cada autor e suas
concepcdes. Assim, levando em conta os autores aqui apresentados, teriamos uma

representacdo conforme proposta na Figura 1.

Figura 1 - Relacdo Estado x sociedade sob o ponto de vista de Faoro, Schwartzman,
Carvalho e Sorj

[ 4
- %o ® ® ®
- "
ESTADO CIDADANIA SOCIEDADE
FAORQ )
Patrimonialismo e Estamento
e SCHWARTZMAN )
Autoritarismo, Neopatrimonialismo e Cooptagédo Falta de organizacao social

e CARVALHO
Cidadania politica fragil ~ Direitos Sociais (Concesséo do Estado)

s SOR] —)
O Estado néo é parte da sociedade A sociedade ndo é parte do Estado
Patrimonialismo, cooptacao Crise de representacdo Religiosa, sociavel, desigual e violenta

Fonte: desenvolvido pela autora com base em Faoro (2012), Schwartzman (2015), Carvalho (2017) e Sorj (2006).
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E consenso entre os autores que embasam a presente tese que a constituicio da sociedade
e do Estado brasileiros se deram e permanecem sob a caracteristica essencial da dominacéao
tradicional, ou seja, baseamo-nos na ideia de que, apesar de ter desenvolvido as instituicdes
necessarias ao moderno capitalismo, o Brasil mantém caracteristicas da dominacéo tradicional,
por vezes e em determinados espacos, da dominacdo carismatica, concomitantes com uma
estrutura racional burocrética constituida e um processo de industrializacéo e urbanizacéo. Sdo
essas caracteristicas interligadas que distinguem o Estado e a sociedade no Brasil (e em outros
paises colonizados) dos paises do norte ocidental e que procuramos desenvolver na secao que
segue.

Como contraponto as teses anteriormente citadas, temos, em especial, as obras de Carlos
Nelson Coutinho e Jessé Souza. Coutinho (2008), fazendo uso das bases marxistas de Gramsci,
acredita que o Estado se configura em um instrumento politico controlado pelas classes
dominantes, que precisam desse instrumento com condicéo legitima de coagdo para manter sua
dominagdo politica. Alguns criticos de sua obra a distanciam das concepg¢des marxistas de
Estado e a aproximam das bases ndo marxistas as quais lastreiam esta tese.

Em A Construcdo Social da Subcidadania e A Ralé Brasileira, especialmente, Souza
(2006, 2018), em uma critica as concepcdes de criacdo da modernidade, defende que o maior
problema histérico da “modernidade seletiva”®® no Brasil é a escravidio, e ndo o
patrimonialismo (a cooptacdo e a corrupgdo). Para o autor, o Estado cristaliza a desigualdade
social, que historicamente constituiu e mantém a “ralé estrutural”, mantendo também uma elite
econbmica detentora do poder: as reais amarras ao desenvolvimento do Pais.

Para Souza (2018), sua obra busca reescrever a histdria sob o ponto de vista da
“esquerda”, na perspectiva do interesse da maioria da populagdo. Consoante o autor, seus
antecessores, como Caio Prado, Celso Furtado e Florestan Fernandes, que tiveram a mesma
intengdo, falharam ao ndo perceberem “as hierarquias normativas e cognitivas tipicas do
capitalismo, [...] a esquerda intelectual [...] percebia o Estado e a sociedade como a teoria liberal
conservadora os percebiam, repetindo, a seu modo, os temas do patrimonialismo e do
populismo, que foram criados para criminalizar e estigmatizar a propria esquerda no poder.”

(SOUZA, 2018, p. 14).

% pPara Souza (2006), a modernidade seletiva é um conceito que explica como no Brasil temos instituicdes
modernas, uma economia capitalista e industrializada, mas a0 mesmo tempo uma camada da populagdo (a “ralé
estrutural”), que vive a margem da sociedade moderna, em espacgo, cultura e relagdes sociais caracteristicas do
pré-moderno, ou seja, onde e para quem a modernidade ndo chegou.
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N&o ha davidas quanto a importante contribuicdo de Souza (2018) para o debate
nacional. Possivelmente, a articulacdo histérica entre o patrimonialismo, de um lado, e a
escraviddo, de outro, possam explicar melhor o Brasil (ndo somente o patrimonialismo), mas
ndo é esse 0 objeto desta tese, visto que buscamos compreender as diferentes forcas politicas, a
direita e/ou a esquerda, que ocuparam 0s governos no Brasil e que, em maior ou menor grau,
se adaptaram e se moldaram a esse modelo neopatrimonialista de Estado, que, em nosso
entendimento, € negligenciado por Souza (2018). Esta tese se alinha mais as ideias de Carvalho
(2017) e Schwarcz (2019), pois nao ha republica sem valores republicanos, sem o interesse pelo
coletivo e a virtude civica. Entendemos que a nossa heranca escravocrata reflete boa parte da
desigualdade social atual, mas ndo apenas esse é o elemento que constitui as bases do nosso
atraso como nacgdo. Nesse sentido, “Sobretudo para os setores vulneraveis da sociedade, a regra
democratica permanece suspensa no pais, € nosso presente, ainda muito marcado pelo passado
escravocrata, autoritario e controlado pelos mandonismos locais.” (SCHWARCZ, 2019, p. 65).

Em sua concepcao, Souza (2018) defende que a tese weberiana do protestantismo como
génese do capitalismo e do individualismo estéa restrita apenas a sua criacdo, nao se estende a
reproducdo do capitalismo e sua expansdo para 0 mundo. Entretanto, para Weber (2015b), o
préprio protestantismo ascético tinha prazo de validade e geraria, nas gerac@es futuras, por meio
da acumulacdo de riquezas, uma heranca utilitarista e hedonista. Em A Ralé Brasileira, valendo-
se de dados empiricos, busca Souza (2018) comprovar que “a percepgdo economicista” de
mundo estratifica as classes sociais de forma a esconder ou tornar invisiveis os fatores ou as
precondi¢bes sociais, emocionais, morais e culturais, desconsiderando as causas das
desigualdades sociais, uma vez que revela apenas seu efeito (o econdémico — da renda). Para o
autor, esta visdo “economicista” é que leva a atribuir ao patrimonialismo e a corrup¢ao todas as
mazelas sociais, e ndo a reproducdo da desigualdade no ambito das classes sociais excluidas
historicamente, que reproduzem uma “modernidade seletiva” por suas condi¢des familiares
(afetivas), morais, cognitivas e sociais precarias, a quem cabe somente a reproducdo de sua
condicdo entre as geracdes (SOUZA, 2006, 2018). Entendemos que, no Brasil, o Estado
organiza a sociedade de uma maneira desigual, distribuindo os recursos de maneira diferenciada
aos seus cidaddos, como saude, seguranca e educacédo, por exemplo, esta Gltima nosso objeto
de atencdo, a partir das politicas publicas.

A contribuicdo nesta tese, sem deixar de reconhecer os efeitos da politica econémica,
da desigualdade social ou das questdes que fundam o distanciamento entre o Estado e a
sociedade (pelo contrario), busca compreender e identificar os efeitos das politicas publicas

produzidas por esse Estado néo representativo da sociedade e neopatrimonialista sobre uma das
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organizagOes sociais com maior potencial de impacto social e econémico em suas regides,
inclusive, para o desenvolvimento da autonomia de suas comunidades e da propria cidadania:
as universidades comunitérias.

Considerando que nédo pretendemaos identificar qual o maior ou mais impactante gerador
da desigualdade no Pais, acreditando que, dada a complexidade da realidade brasileira, ndo se
pode definir apenas uma causa, buscamos identificar como s&o criadas e geridas as politicas
publicas para a educacao superior e a sua relagdo com a autonomia universitaria. Nesse sentido,
a tese de Schwartzman, compartilhada ainda com outros tedricos, em especial, Sorj, de que o
patrimonialismo, nesse caso, 0 neopatrimonialismo, é a caracteristica fundamental na definicdo
das politicas puablicas, o desenvolvimento que seguimos assenta-se na condicdo
neopatrimonialista do Estado e, consequentemente, das politicas publicas dele originadas.
Pensamos que a compreensdo desse fendmeno pode contribuir tanto para o fortalecimento e a

autonomia das universidades, como também da prépria sociedade brasileira.

2.1.2 O Patrimonialismo e o Neopatrimonialismo no Brasil

O patrimonialismo, presente em diversos estudos acerca do Brasil e sua constitui¢ao
politica, econdmica e social, é utilizado para caracterizar a apropriagdo privada dos recursos do
Estado tanto pelos politicos e funcionarios publicos quanto pelos setores privados. O
patrimonialismo quebra o modelo ideal de Estado separado do mercado e representativo da
sociedade civil, uma vez que os interesses individuais e privados se servem dos recursos
estatais.

No entendimento de Schwarcz (2019), apesar de o conceito de patrimonialismo “parecer
velho e em desuso”, nunca se mostrou tdo atual, uma vez que a pratica patrimonialista ndo se
restringe a elite econdmica ou social, mas permeia diferentes classes ou estratos sociais.
Conforme a autora, o termo “patrimonialismo”, que deriva de patrimdnio ou “pai”, evoca o
sentido da propriedade privada e sugere a importancia do lugar patrimonial ou do espaco
individual que constantemente se impde diante de questdes publicas e comuns.

Faoro (2012), ao fazer uso das concepcdes weberianas, adotou, no nicleo da sua anélise
o0 patrimonialismo, o capitalismo politicamente orientado, o estamento e a burocracia presente

nesse como principais caracteristicas do Estado brasileiro. Conforme o autor, o
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patrimonialismo?® é um efeito da heranca ibérica na constituicio do Estado no Brasil, a partir
da constituicdo politica do capitalismo e da forgca do estamento burocrético, desenhado pelo
autor como um revestimento que recobre a nacdo, tolhendo os seus movimentos naquilo com o
“[...] abraco sufocante da carapaca administrativa.” (FAORO, 2012, p. 837). Dessa forma, para
Faoro, o patrimonialismo estd assentado em dois pilares: na supremacia do Estado sobre a
sociedade, com a dissolugdo do poder entre as elites, e na burocracia administrativa, capaz de
impedir a ascensdo de qualquer um de fora ao poder e garantir a manutencao dos que |4 estao.

Por sua vez, Sorj (2006) afirma que o patrimonialismo, no caso do Brasil, ndo esta
assentado apenas na explicacdo de um pais de colonizagdo ibérica?’, atrasado, mas como
fendmeno presente em todas as sociedades contemporaneas. O patrimonialismo brasileiro, no
século XX, consoante o autor, diferentemente daquele percebido em paises como Franca, Japédo
ou Israel, tem em si uma forte associacdo com a extrema desigualdade social, a impunidade das
elites e 0 abandono dos setores mais pobres da populagéo.

Assim como Faoro, Schwartzman (2015) faz uso da teoria weberiana sobre
patrimonialismo e dominacéo tradicional com a adaptacéo de uma visdo propria, identificando,
na obra de Weber, o reconhecimento de paises em que a dominacéo tradicional patrimonialista
se funde a uma dominagdo racional legal a partir da burocracia, gerando uma “burocracia
patrimonial”, como a chinesa. Na Otica do autor, o que caracteriza a dominagdo moderna ndo é
a burocracia, por si s6, mas a confluéncia entre burocracia e racionalizacdo. Para compreender
essa fusdo, utiliza, ainda, as concepgdes de Weber a respeito da racionalidade formal — aquela
em que todas as normas e leis sdo cumpridas —, e da racionalidade substantiva — aquela que
enfatiza a consecucdo dos objetivos, ndo importando a legalidade das agdes. Enquanto a
racionalidade formal tem seu foco na forma, a substantiva o tem na finalidade e no alcance dos

objetivos. Para Weber, assim também utilizado por Schwartzman, ha, ainda, outra forma de

% “No patrimonialismo, no momento da emergéncia das classes, procuram estas nacionalizar o poder, aproprié-lo,
para que se dilua na elite. O conflito esta presente nesse tipo de estrutura, sobretudo quando posta em convivio
com o capitalismo industrial, por pressdo externa e por efeito de expansionismo internacional deste. A elite
politica do patrimonialismo é o estamento, estrato social com efetivo comando politico, numa ordem de contetido
aristocratico.” (FAORO, 2012, p. 830).

27 «As origens do patrimonialismo no Brasil estdo ligadas a colonizagdo portuguesa, que implantou um Estado
como estrutura independente e sobreposta a sociedade, estrutura cuja funcgdo era extrair renda da colénia. Em
fins do século XIX o sistema politico consolidara-se em torno de duas institui¢cfes: o poder local dos grandes
proprietarios de terra, estruturado no poder de familias patriarcais que dominavam amplas regiGes através de
relacBes clientelisticas e lacos de sangue, além do controle direto ou indireto dos 6rgdos de repressdo, das
instituicBes locais de administracdo e de justica e do voto, dentro de um sistema de favores que ligavam o poder
local ao poder central, e um Estado central, com um sistema administrativo herdado da Col6nia e do Império,
que mantinha certa eficacia e autonomia, que assegurava a defesa nacional e, que, dada a heterogeneidade social
e as dimens@es do pais, funcionava como &rbitro entre os interesses das diversas regides e grupos sociais.”
(SORJ, 2006, p. 14).
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racionalidade substantiva (igualmente utilizada por Faoro), que ¢ a “razdo de Estado”. Segundo
Schwartzman (2015), tanto a racionalidade substantiva quanto as razdes de Estado permitem a
criagdo de uma racionalidade técnica e ndo formal, que desconsidera o contrato social ou a
legalidade das acbes. Defende o autor que a falta de uma burguesia patrona de uma
racionalidade formal, de base contratualista, geraria um regime de dominagédo absoluta (n&o
contratual?®, portanto), mas com a manutencéo das caracteristicas e instituicdes modernas.
Schwartzman (2015), ao tratar do conceito de patrimonialismo em As Bases do
Autoritarismo Brasileiro, explica que, na obra de Weber, esse conceito esta associado a tradicdo
asiatica, ou ao “modo de produgdo asiatico”, que assim também como em Faoro (2012), serve,
por aproximagdo, para distinguir o produtor, que faz uso de determinado patrimonio, do
proprietario deste. Explica o autor que, para Weber, o patrimonialismo e o feudalismo séo
formas da dominacdo tradicional; enquanto, no feudalismo, ha maior concentracdo de poder
discriciondrio e uma associacdo com a aristocracia autbnoma (um compartilhamento da
administragdo), no patrimonialismo puro, ha maior instabilidade, a administracéo é pessoal e a
producdo € realizada em favor do produtor, na propriedade do senhor. Para Weber, os atuais
Estados patrimoniais sdo aqueles que se formaram a margem da revolucdo burguesa.

Atualizando a proposta de Weber, Schwartzman cita que:

Esse patrimonialismo moderno, ou ‘neopatrimonialismo’, ndo é simplesmente uma
forma de sobrevivéncia de estruturas tradicionais em sociedades contemporaneas, mas
uma forma bastante atual de dominacdo politica por um ‘estrato social sem
propriedades e que ndo tem honra social por mérito préprio’, ou seja, pela burocracia
e a chamada “classe politica’. (SCHWARTZMAN, 2015, p. 98).

O Estado patrimonial, descrito por Schwartzman (2015) como aguele em que o sistema
politico serve a determinados grupos sociais que usam o poder como sua propriedade privada,
quando se utiliza da burocracia do Estado moderno para minar a separacao entre as dimensdes
publica e privada, permitindo a apropriacdo, pelos setores dominantes, de recursos publicos
arrecadados na sociedade, passa a ser definido como neopatrimonialista pelo autor a partir do
entendimento de que o patrimonialismo, como forma de dominacdo tradicional, se mantém
apesar da existéncia concomitante de instituicbes modernas, de um Estado legalmente

constituido e regulado por poderes formalmente independentes.

28 Schwartzman (2015) faz uso aqui da concepcéo tedrica de Rousseau, em que o Estado atua por delegagdo do
povo, a partir de um contrato social explicito e bem delimitado. Para o autor, a ideia de contrato social teria um
significado ideol6gico em um contexto de luta contra o absolutismo, mas, em especial, um valor sociol6gico, a
partir da proposi¢do empirica de conducéo politica, especialmente, onde a sociedade e 0s grupos sociais séo
fortes e o Estado, fraco. Nessa concepc¢do contratualista do Estado, o autor faz uso da andlise de J.P. Nettl, em
que o Estado, na tradicdo anglo-saxénica, decorre de um processo politico protagonizado pelos interesses
dominantes (especialmente, os econdmicos, representados no mercado), em um contexto de reducdo do poder
do Estado, ou de “desestatizagdo”.
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E pela perspectiva weberiana que podemos ver que o Estado brasileiro tem como
caracteristica histdrica predominante sua dimensdo neopatrimonial, que é a forma de
dominagdo politica gerada no processo de transi¢do para a modernidade com o passivo
de uma burocracia administrativa pesada em uma ‘sociedade civil’ (classes sociais,
grupos religiosos, étnicos, linguisticos, nobreza etc.) fraca e pouco articulada.
(SCHWARTZMAN, 2015, p. 15).

Esse processo de transicdo para a modernidade é explicitado por Schwartzman no
Quadro 1, demonstrando, dentro dos sistemas normativos (tradicional e moderno), a sequéncia
estabelecida a partir das formas como se organizam as relacdes de poder. Fica claro, entdo, que
0 poder absoluto, que no sistema tradicional era associado ao patrimonialismo, no sistema

moderno se configura como um patrimonialismo burocrético ou neopatrimonialismo.

Quadro 1 - Tipologia de dominacéo politica em Weber

Relagdes de Poder

Absoluta Contratual
Tradicional Patrimonialismo Feudalismo
) . Patrimonialismo o )
Sistema Normativo » Dominacéo racional -
Moderno burocratico
legal

(neopatrimonialismo)

Fonte: adaptado de Schwartzman (2015, p. 99).

Percebe-se, ainda, que o Quadro 1 reforca a teoria de Schwartzman (e Faoro) sobre a
concepcao patrimonialista do Estado brasileiro e sua evolugdo historica assentada na
inexisténcia da experiéncia feudal, uma vez que esta é a base, no sistema moderno, de uma
dominagdo racional e legal, diferentemente do sistema identificado pelos autores na
constituicdo do Estado brasileiro.

O neopatrimonialismo trata-se, entdo, de um sistema burocréatico e administrativo, que
se caracteriza pela apropriacdo de funcGes, 6rgdos e rendas publicas por setores privados.
Entretanto, esses setores privados permanecem subordinados ao poder central e dele
dependentes, formando o que Raymundo Faoro chamou de “estamento burocratico”?®. O

despotismo burocréatico® surge quando esse tipo de administragio se moderniza, e 0s segmentos

29 Essa é uma questdo sobre a qual Schwartzman parece ter mudado de ideia. Na obra original o autor chama a
atencdo para a inadequacdo do termo ‘estamento burocratico’ na andlise do Estado brasileiro
(SCHWARTZMAN, 2015, p.98), mas no prefacio da 32 edigdo (1988), ele o utiliza para explicar a dependéncia
criada entre os setores privados e o poder central (SCHWARTZMAN, 2015, p. 16).

30 No Brasil, o despotismo burocréatico foi implementado pelos militares ao longo do periodo de Republica. Ha, na
atualidade, discussdo sobre a sua apropriacdo pelo Poder Judiciario, com o chamado “Partido da Justi¢a”, em
que as decisBes passam a analisar e levar em conta possiveis consequéncias politicas, ndo apenas a formalidade
da Lei.
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do antigo estamento burocratico vdo se profissionalizando e burocratizando
(SCHWARTZMAN, 2015).

Para Sorj (2006), o patrimonialismo moderno, presente, conforme o autor, em qualquer
sociedade contemporanea, desdobra-se em multiplas manifestagdes, as quais resumimos no
Quadro 2.

Quadro 2 - As formas do patrimonialismo moderno

Onde se manifesta o Caracteristicas

patrimonialismo

Politicos em cargos publicos | Usufruto de vantagens econbmicas e do uso de recursos publicos,
(Executivo ou Legislativo) concessdo de favores ao setor privado, distribuicdo de verbas

orcamentarias, nepotismo e privilégios, em causa propria, pela legislacéo.

Funcionalismo publico Uso de fungbes como fiscalizaglo, repressdo, regulamentacdo para
recebimento de propinas e comissfes. Na forma extrema, a propria policia

faz uso da for¢a para extorquir a populagéo.

Setor privado Apropriacdo dos recursos publicos pelo setor privado, em geral, a partir
de licitacGes e contratos superfaturados, obtencdo de créditos subsidiados,
indenizacOes desproporcionais, liberacBes a parte das regulamentacdes
etc.

Sistemas fiscais, repressivos e | Utilizacdo do sistema juridico, fiscal ou policial para garantia da

juridicos impunidade e da ndo aplicacdo da lei contra os que se encontram no poder.

Discriminagdo e manutencdo da | O patrimonialismo negativo faz uso do poder politico para prejudicar ou
desigualdade discriminar grupos sociais ou raciais.
Fonte: adaptado de Sorj (2006, p. 15-16).

Sorj (2006) ainda chama a atencao para a diferenciacdo entre o patrimonialismo e o
corporativismo, afirmando que este Ultimo esta mais ligado ao patrimonialismo do sistema
politico (corporativismo de Estado), que usa o poder politico para cooptar os setores emergentes
da sociedade urbana industrial, mas que na visao do autor, perdeu relevancia como sistema de
controle e cooptacdo social e politica apds o fim do Estado Novo.

Schwartzman (2015), entretanto, apresenta a cooptacdo como meio de manutencéo do
Estado patrimonialista, quando busca evidenciar duas abordagens na relacdo do Estado com a
sociedade no Brasil: a estrutural e a politica. Na dimensdo estrutural, o Estado brasileiro
evidencia uma continuidade historica de insercdo de interesses privados na gestdo publica,
configurada, no patrimonialismo, pela apropriacdo da estrutura publica pelos interesses
privados. Na dimensdo politica, o Estado estabelece a cooptacdo politica como forma de

manutencgédo do atendimento aos interesses particulares, em uma troca de favores econdmicos
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para manutencgdo do poder. Dessa forma, ainda na dimensdo politica, apresenta-se a questdo da
representacdo — nesse contexto de Estado, ndo hd uma representacdo dos interesses da
sociedade, mas sim daqueles interesses privados que financiam a manutencdo do poder que
habita o Estado.

Desta perspectiva teorica, que busca compreender as raizes patrimoniais e burocraticas
presentes na formagéo do Estado e da sociedade brasileiros, elucidando esta dualidade — a
presenca constante dos elementos patrimonialistas no modelo de dominacdo (dados pelas
praticas politicas, pela gestdo socio-estatal e pelas relagcdes sociais), em contrapartida as formas
modernas e racionais de Estado —, resulta um artificialismo das leis, o que impera em todos 0s
niveis e esferas sociais e politicos. De tal concepcdo é que surge a tese principal da obra de
Schwartzman — a substantividade patrimonialista e a formalidade aparente justificam e
contribuem para as bases autoritarias do Estado, garantindo a perpetuidade da dialética de
incluséo/ exclusdo dos segmentos populares no sistema de poder, retroalimentados pelo sistema
patrimonialista.

A premissa neopatrimonial do Estado brasileiro — a modernizacdo sem contrato —
justifica, para Schwartzman (2015), a principal consequéncia do modelo: a indiferenciacao
entre o publico e o privado é lastreada na dindmica da cooptacdo politica, como forma de
manutencdo do poder e no poder pelas mesmas elites e asseclas, com a consequente exclusao
dos segmentos sociais que ndo se associam ao poder. Para a reedi¢cdo da obra originada de sua
tese, Schwartzman (2015) faz uma analise critica da evolugdo de mais de 30 anos a partir da
sua primeira publicacdo em relacdo a manutencdo da caracteristica neopatrimonial e de

cooptacdo dos movimentos sociais.

A partir de 1995, [...], no entanto, os partidos politicos perderam substancia, o
clientelismo se ampliou, o sindicalismo e 0s movimentos sociais foram cooptados, e
boa parte das antigas elites patrimonialistas manteve seu poder de sempre, agora como
meras cleptocracias. O periodo “moderno” da politica brasileira teve folego curto, e a
politica antiga estd demonstrando ter uma enorme e inesperada capacidade de
sobrevivéncia e metamorfose. (SCHWARTZMAN, 2015, p. 12).

Tratando a cooptacdo como meio de perpetuagéo das elites no poder e como sistema de
controle politico e social, um pilar na sustentacdo do Estado neopatrimonialista, apresentamos,
na secdo seguinte, as formas e medidas da cooptacdo politica no Brasil, na qual buscamos
investigar os propositos e as préaticas da cooptacao politica tanto na manutencgéo e perpetuagédo
do poder de alguns em troca de favores e acordos com outros quanto nas consequéncias sociais,

politicas e econdmicas dessa prética.
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2.1.3 Cooptacdo Politica no Brasil

A cooptacdo politica, como conceito, define o tipo de relacionamento entre o Estado e
os sistemas de representacdo. No processo de cooptacdo politica, o Estado cria meios de
submeter a sua tutela as formas autbnomas de participacdo, passa a predominar como figura
central, reduzindo o conflito politico ao debilitar as estruturas de participacdo politica. A
cooptacdo politica, ao comprar ou incorporar os esforcos de participacdo, estabelece a
dependéncia entre os detentores do poder e as liderangas politicas emergentes; as posi¢ées no
governo passam a ser buscadas ndo como forma de implementacéo dos interesses econdmicos
dos grupos representados, mas como forma de mobilidade social e ocupacional, por si s
(SCHWARTZMAN, 2015).

A expressdo ‘cooptacdo politica’ é sugerida para referir-se a um sistema de
participacdo politica débil, dependente, controlado hierarquicamente de cima para
baixo. A primeira condi¢do necesséaria para a existéncia de tal sistema é que algumas
pessoas e grupos sociais, previamente fora da arena politica, tratem de participar dela
e fazer-se ouvir. [...] a segunda condicéo de existéncia: a de que os que controlam o
sistema politico tenham meios para comprar ou, de alguma forma, incorporar esses
esforcos de participacdo, de tal maneira que sejam estabelecidos vinculos de
dependéncia entre os detentores do poder e as liderangas politicas emergentes. Assim,
a participacéo politica deixa de ser um direito e torna-se um beneficio outorgado, em
principio revogavel. (SCHWARTZMAN, 2015, p. 61-62).

Carvalho (2017) e Sorj (2006) inferem a cooptacdo politica como uma consequéncia do
corporativismo e das forcas estabelecidas por grupos privados, sindicais ou funcionais em sua
relagdo com o Estado. A forma como o Estado Novo — estratégia Getulista — encontrou de
mediar os interesses corporativistas foi cooptando-os: os empresarios, com financiamento
publico e participacdo politica; os empregados e 0s sindicatos, com a distribuicdo de beneficios
sociais e pseudoparticipacao politica; o funcionalismo publico, com estabilidade no emprego e
aposentadoria antecipada; a sociedade, com o salario-minimo e o desenvolvimento industrial e
urbano.

Para Carvalho (2017), houve uma inversdo na representacdo politica no Brasil. Com
valorizagdo do Executivo e consequente desvalorizacdo do Poder Legislativo e seus titulares,
as eleicOes legislativas mostram sempre menor interesse dos eleitores do que no caso do
Executivo. Essa cultura estatista, conforme o autor, contribui para a ampliacdo da visdo
corporativista dos interesses coletivos, com a distribuicdo de beneficios sociais por cooptacéo
sucessiva das categorias em um sindicalismo corporativo. Desse modo, “A sociedade passou a
se organizar para garantir os direitos e privilégios distribuidos pelo Estado. [...] O papel dos
legisladores reduz-se, para a maioria dos votantes, ao de intermediario de favores pessoais

perante o Executivo.” (CARVALHO, 2017, p. 223). Criou-se uma “esquizofrenia politica”,
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uma vez que os eleitores desprezam os politicos, mas continuam votando naqueles que Ihes déo
a esperanca de beneficios pessoais.

Schwartzman (2015) sustenta que o jogo politico que se desenvolve, em uma base de
acao estatal que desconsidera os formalismos legais e a representatividade social, promove uma
negociagdo continua entre o Estado neopatrimonial e os diversos tipos de setores sociais, em
relacdo a sua inclusdo ou excluséo, na distribui¢do de beneficios e privilégios controlados pelo
Estado. Trata-se, conforme o autor, de uma negociacédo desigual, que leva a cooptacao de lideres
politicos, intelectuais, religiosos e sindicais.

Quando institucionalizada, a cooptacdo assume caracteristicas corporativistas, de forma
a organizar os grupos de interesses e funcionais em instituigcdes controladas pelo Estado.
Schwartzman (2015) alega que, pelo menos desde os anos 1930, o Estado brasileiro alcangou
relativo sucesso ao enquadrar, na dinamica neopatrimonial da cooptacdo, sindicatos,
associacOes patronais e profissionais liberais, além de todo o sistema de ensino superior. No
entanto, enquanto inclui aqueles que aceitam os termos da cooptagdo (ou seu preco), exclui o
Estado neopatrimonial todos aqueles que ndo aceitam ou que ndo tém moeda de troca para
participarem dos processos politicos, decisérios e de eventual distribuicdo da riqueza social.

O sistema neopatrimonial do Estado brasileiro, para manter-se, centraliza o poder,
impedindo a criacdo de representacdes politicas efetivamente autdbnomas, orientado por
interesses préprios e internos ao(s) grupo(s) o(s) qual(is) representa. Com a centralizacdo e
elitizacdo do poder, eventuais esforcos regionais de autonomia sao facilmente cooptados pelo
centro em troca de posicdes no poder e prestigio, ou sdo suprimidos pelas elites locais com
apoio do Governo Federal. Para Schwartzman (2015), a pratica de um regime politico baseado
na centralizacdo e na cooptagdo dos setores mais ativos gera uma excessiva burocratizagdo e
um sistema de distribuicdo de recursos entre clientelas eleitorais, impedindo a defini¢do de

objetivos e politicas governamentais mais claros.

E importante pensar nessas categorias ndo como entidades estanques, mas como
elementos de um processo. A politica cartorial e clientelistica deve ser vista, assim,
como uma resposta de uma administracdo centralizada de base patrimonialista a uma
demanda crescente de participagdo por parte de grupos antes excluidos dos beneficios
do poder. Ao cooptar, o centro se enfraquece, mas 0 mesmo tempo tira a autonomia e
a independéncia dos cooptados, que de constituintes se transformam em clientes. A
consequéncia é a formacgdo de um sistema politico pesado, irracional em suas
decisBes, que se torna presa de uma teia cada vez maior e mais complexa de
compromissos e acomodacdes, até o ponto de ruptura. (SCHWARTZMAN, 2015, p.
252-253).

Pode-se afirmar que o processo de cooptacdo sO persiste nos meandros do poder
porguanto a sociedade brasileira se mantém dependente do Estado, de quem espera beneficios,
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autorizacdes, empregos, subvencgoes, recursos financeiros e regulamentacfes. Em troca desses,
mantém-se passiva e permissiva.

Na presente tese, buscamos estudar a possivel cooptacdo das universidades
comunitarias a partir de politicas de financiamento e ampliacdo das matriculas no ensino
superior privado (e plblico ndo estatal®!, como o caso das comunitarias), ou seja, a partir de
politicas de inclusdo social. Ao limitar a autonomia da gestdo econémico-financeira das
universidades (Art. 150 da Constituicdo Federal de 1988, Artigo 14 do Codigo Tributario
Nacional e legislagdes complementares), mas estabelecer a possibilidade de a educacdo ser
implementada pela livre iniciativa, mantidas a concessdo e a regulamentagéo estatal, o préprio
sistema juridico que define o escopo de acdo das instituicdes comunitarias estabelece o processo
de dependéncia dessas instituicbes do Estado, fixando a base para o processo de cooptacdo. Ao
inferir, para as universidades comunitarias, uma gama de restricbes legais em termos de
autofinanciamento ou financiamento comunitario (do ponto de vista tributério), a dependéncia
do financiamento estatal pode criar o primeiro lago da cooptagdo politica e, provavelmente, o
mais efetivo deles: o da dependéncia econdmica.

Uma das medidas tradicionalmente utilizadas para formalizar a cooptacdo politica séo
as regulamentagdes e os instrumentos legais: as politicas publicas. Atendendo a interesses
distintos, as politicas publicas tanto podem garantir a incluséo social de parte da sociedade (e,
por consequéncia, a exclusao de outra), quanto atender a interesses de grupos financiadores da
manutencdo no poder dos mesmos agentes politicos, questdo que se opde totalmente a
constituicdo de um Estado de bem-estar social. Aureliano e Draibe (1989), analisando as formas
de financiamento e organizacdo institucional dos paises que buscaram constituir um Estado de
bem-estar social e a implementacdo de politicas publicas coerentes com o welfare state,
identificaram tanto Estados leves e ageis, com alto grau de racionalidade quanto o oposto, de
forma predominante, engendrados por maquinas gigantescas, marcados por incoeréncias,
altamente burocratizados, ao mesmo tempo que respondem mais a interesses e barganhas
corporativas do que propriamente a padrdes de racionalidade politica, justica e equidade social,
incapazes de formular, implementar e manter politicas sociais efetivas e eficazes.

Na se¢do que segue, pretendemos desenvolver trés conceitos amplos, mas que estéo
na esséncia da presente pesquisa — as comunidades como organizacGes de protecdo social

quando dotadas de capital social, na sua relacdo com o Estado e o welfare state (o Estado do

3L A Lei n° 12.881/13, define a criacdo e regulamentagdo das ICES — Instituicdes Comunitarias de Educacio
Superior, configurando-as como instituicdes publicas ndo estatais.
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bem-estar social) e suas caracteristicas como policy makers (formuladores de politicas

publicas).

2.1.4 O Welfare State, as Comunidades e o Capital Social

Neste subcapitulo, procuramos discutir a presente pesquisa quanto aos conceitos de
comunidade ou comunidades, de um dos efeitos de sua organizacdo — a criacao de capital social,
do Estado e do Estado de bem-estar social (welfare state), de maneira muito sumaria, buscando
desenvolver a evolugdo desses no tempo, sua relagéo entre si e as condicGes atuais no que tange
ao contexto brasileiro.

Desde contratualistas como Hobbes, Rousseau ou mesmo Loke, o Estado aparece como
uma esfera politica importante para a superacdo do estado de natureza e, portanto, como a
entidade capaz de produzir a ordem na sociedade. Em Hobbes, no estado de natureza, o “homem
é lobo do proprio homem”; ja em Rousseau, ao contrario, 0 homem é bom; em Loke, esse
homem, em seu estado natural, vive razoavelmente bem, mas pode descambar a qualquer
momento para a degradacdo (WEFFORT, 1991). O Estado em Hobbes, instaura a paz; em
Rousseau, resgata um estado de natureza puro, dependente das coisas, mas agora sob 0 manto
das leis. Em Loke, o Estado vem para afirmar os direitos que os homens ja possuiam no estado
natural, inclusive, o direito a propriedade e ao bem-estar, uma verséao liberal que enfrenta o
absolutismo de Hobbes.

Nesse estado de natureza dos contratualistas, podemos inferir, hd uma gradativa
ampliacdo dos lagos humanos, posteriormente familiares, que deram origem as comunidades
ou a agrupamentos humanos, um pouco mais complexos, embasados em relacGes de
reciprocidade, cooperacdo e conflitos, que visavam ao atendimento das necessidades
individuais e coletivas de alimentacdo, habitacdo, saude, educacdo, seguranca etc., inclusive,
muito antes da prépria criacdo do Estado, conforme Schmidt (2017b). Ténnies (2015) procurou
compreender a evolugdo das comunidades (Gemeischaft) para a sociedade (Gesselschaft), ou
seja, a transformacdo de pequenos grupos regidos por relac6es de intimidade e cumplicidade,
com compromisso moral e localizados regionalmente, para grupos maiores, vinculados a
centros urbanos e estabelecidos sob o poder de um Estado e um governo, baseados em um
contrato Unico que se sobrepunha as regras morais das comunidades.

Para Bobbio (2012), a sociedade, nas suas Varias articulagdes passou a tornar-se o todo,
do qual o Estado (considerado o aparato coercivo) € relegado a uma parte. A partir dos séculos

XVI1e XVII em diante, quando se iniciou a formagdo dos Estados modernos ocidentais, 0 curso
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de evolucéo histérica partiu dos feudos, das familias e comunidades menores para a sociedade
e um Estado regidos por leis capazes de garantir a convivéncia harmoniosa entre individuos,
instituicOes e organizaces econdémicas de maneira mais ampla e complexa.

Entretanto, o periodo dado pelo final do século XIX e inicio do século XX trouxe outros
modelos de relagdo entre governantes-governados, entre Estado-cidaddos. O Estado
contemporaneo, sob as bases do Estado moderno, assume uma fun¢do mediadora dos grandes
conflitos sociais. Com o fim da Primeira Grande Guerra e a grande crise americana (1929),
afloraram os ideais do Estado do bem-estar social (welfare state). As bases europeias do welfare
state se deram, em especial, na Franca e Gré-Bretanha. Nos Estados Unidos, a defesa do welfare
state foi mais econdmica do que propriamente social, em especial, dada pelos embates entre
John Maynard Keynes e Friedrich August von Hayek. O primeiro defendia a intervencao do
Estado na economia, especialmente, no que dizia respeito a criacdo de empregos e
investimentos governamentais na reducdo das desigualdades sociais e no atendimento das
necessidades bésicas de satde e educacdo, inclusive, com influéncia estatal sobre juros e moeda.
Em oposicdo, Hayek defendia que a intervencdo estatal na economia poderia gerar um
desequilibrio natural, levando a inflagdo galopante. Ambas as visdes influenciaram os
governantes dos Estados Unidos desde meados do século XX até os dias atuais. Em paralelo,
diversos paises construiram as bases do welfare state, principalmente, na Europa. Os paises
nordicos foram os mais bem-sucedidos na construgdo e manutengdo do estado de bem-estar
social.

Para Briggs (1985, p. 183), o welfare state é

[...] um estado no qual se usa deliberadamente o poder organizado (através da politica
e da administracdo) num esforco para modificar o jogo das forcas do mercado em pelo
menos trés dire¢des: primeiro, garantindo, aos individuos e as familias, uma renda
minima, independentemente do valor de mercado do seu trabalho ou de sua
propriedade; segundo, restringindo o arco de inseguranca, colocando os individuos e
as familias em condic@es de fazer frente a certas ‘contingéncias sociais’ (por exemplo
a doenga, a velhice e a desocupagdo), que de outra forma, conduziriam a crises
individuais e familiares; e terceiro, assegurando que a todos os cidaddos, sem
distincdo de status ou classe, sejam oferecidos os mais altos padres de uma gama
reconhecida de servigos sociais.

H4, na literatura sobre o welfare state, uma diversidade de vertentes sobre a abrangéncia,
0os meios e as formas de atendimento das necessidades basicas da sociedade, levando os
primeiros estudos a buscarem a comparacdo do resultado das politicas implementadas entre as

diversas nacGes®?. Piketty (2014), entretanto, sustenta que nem Estados Unidos e Reino Unido,

32 E dificil avaliar as descobertas da primeira geracao de comparativistas, pois ndo ha demonstragdes convincentes
de qualquer teoria em particular. A escassez de nagdes para se fazer comparacdes estatisticas restringe o nimero
de variaveis que podem ser testadas ao mesmo tempo. Desse modo, quando Cutright (1965) ou Wilensky (1975)
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que viram, nos governos de Reagan e Thatcher, respectivamente, a reducdo do welfare state;
nem os paises do Leste europeu (continental) e o Japdo, que fortaleceram o estado do bem-estar
social no periodo apds a Segunda Guerra mundial, demonstraram grandes diferencas em termos

de crescimento econdmico e melhoria das condic6es sociais de sua populagéo.

Na verdade, nem o0 movimento de liberalizacdo instaurado por volta de 1980 nem o
movimento de estatizagdo adotado em 1945 merecem o excesso de honrarias ou
indignagdes. E provavel que a Franca, a Alemanha e o Japao tivessem recuperado seu
atraso no crescimento depois do afundamento dos anos 1914-1945 quaisquer que
fossem as politicas implantadas (ou quase). O maximo que se pode dizer é que o
estatismo nao fez mal. Do mesmo modo, uma vez que esses paises alcancaram a
fronteira tecnolégica, ndo surpreende que tenham deixado de crescer mais
rapidamente do que os paises anglo-saxdes e que todas as taxas de crescimento tenham
se alinhado, [...]. Numa primeira aproximacdo, as politicas de liberalizagcdo néo
parecem ter influenciado essa simples realidade, nem para cima, nem para baixo.
(PIKETTY, 2014, posicdo 2011).

Portanto, é preciso analisar, em cada caso nacional, em cada dindmica entre Estado e
sociedade, quando e onde o Estado pode estar mais ou menos apropriado a intervir. A solugéo
ndo parece ser dicotbmica — ou Estado ou mercado —, mas o melhor equilibrio entre ambos.

A parte do viés econdmico, a relacido Estado-sociedade igualmente depende de um
equilibrio na instauracdo de um Estado do bem-estar social. Para Marshall (1967), o welfare
state esta fundamentalmente associado a cidadania social, quando os direitos sociais estao
assentados em lei, sdo inviolaveis e assegurados a partir da cidadania, e ndo do desempenho
econémico. Entretanto, Esping-Andersen (1991) adverte que o welfare state ndo pode ser
definido apenas pelos direitos e pelas garantias sociais, é preciso levar em conta como o papel
do Estado se entrelaga ao do mercado e da familia, por exemplo, no que tange a provisao social.

Para Draibe (1993, p.9) “[...], 0 ‘Welfare’ ndo é apenas uma resposta a demanda por
igualdade socioecondmica, ¢ também uma resposta a demanda por seguranga socioecondmica”,
ou seja, o bem-estar social e 0 econémico devem vir de um equilibrio sustentado, capaz de
gerar, para além da percepcdo de renda, a seguranca de que necessitam os individuos para
atuarem como cidaddos.

Voltando as formas iniciais de protecdo social, Weber (2015a) cita a relagdo comunitaria
como uma das primeiras formas de organizagéo ou relagédo associativa com o intuito de prover

seguranca e cuidado mutuo, com vistas ao bem-estar social. Na concepcdo de Schmidt (2017b),

julgam que o nivel econbmico, com seus correlatos demogréficos e burocraticos, explica a maioria das variacdes
do welfare state nos ‘paises ricos’, medidas relevantes de mobilizacdo da classe trabalhadora ou abertura
econdmica ndo estdo incluidas. Suas conclus6es em favor da ‘l6gica do industrialismo’ sdo por isso postas em
davida. E, quando Hewitt (1977), Stephens (1979), Korpi (1983), Myles (1984a) e Esping-Andersen (1985b)
argumentam em favor da tese da mobilizacdo da classe trabalhadora, ou quando Schmidt (1982; 1983) defende
0 neocorporativismo e Cameron defende a abertura econdmica, apresentam suas ideias sem testé-las realmente
com explicagoes alternativas plausiveis. (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 101).
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as comunidades, como espacos de afeto e valores compartilhados, baseados na reciprocidade,
antecedem em muito ao Estado e ao mercado. Para o autor, a “[...] apari¢do do Estado moderno
e do mercado capitalista modificou cabalmente o cenario da vida em sociedade. Com a
revolucdo industrial e a urbanizacdo, as comunidades agrarias deixaram de ser o habitat da
maior parte da populagdo”. (SCHMIDT, 2017b, p. 15). A vida em sociedade tornou mais
evidente e reforgcou a desigualdade social, potencializada pela disperséo urbana e pelo

individualismo nas relagcdes competitivas de mercado.

Em lugar da viséo privatista (0 mercado é o melhor meio de suprir, além dos bens
individuais, os bens e servicos de uso comum) disseminou-se a Vvisao estatista (0
Estado é capaz de suprir, mediante servicos puablicos, todos o0s bens de uso comum).
As politicas publicas planejadas e executadas por entes estatais, orientadas pelo
poderoso discurso da cidadania e dos direitos, passaram a substituir as antigas formas
de provisdo comunitéria, caracterizadas por logicas que combinavam coercdo,
solidariedade e filantropia. (SCHMIDT, 2017h, p. 16).

Uma das forgas sociais para manutencdo da protecdo social na sociedade urbana
contemporanea pode ser representada pelo capital social. Para Putnam (2000), o capital social®
pode ser entendido como um conjunto de caracteristicas advindas da organizacao da sociedade,
refletidas na confiancga, nas normas e nos sistemas que embasam as acdes de cooperacao social
e que impactam o desempenho das instituicoes.

A organizagdo da sociedade civil, com a criagdo de entidades do terceiro setor,
representa um dos vieses ou efeitos do capital social, produzidos a partir da autonomia e do
engajamento social. Young (2000) defende que a auto-organizacgéo civil permite que as pessoas

envolvidas elaborem seus problemas a partir da discussdo coletiva, bem como elaborem um

33 Capital social € um termo, conforme Putnam (2000), cunhado, inicialmente, no trabalho de Hanifan (1916), que
descreveu a relevancia do envolvimento da comunidade no sucesso das escolas rurais. Posteriormente Coleman
(1990) e Putnam (1993, 2000) expandiram a compreensdo do conceito, que se tornou um elemento essencial para
discutir e explicar politicas publicas, bem como para entender a forma como o Estado interage com a sociedade
e vice-versa. Entretanto, ndo ha ainda uma definicdo consensual acerca do termo. Em uma visdo minimalista,
Coleman (1990) e Lin (2001) atribuem o capital social ao individuo, que mobiliza sua rede social para solucéo
de um problema. J& na visdo expansionista, relaciona-se o capital social com o papel do Estado e as acdes
coletivas protagonizadas pela sociedade civil. Ostrom e Ahn (2003) vinculam o capital social a acdo coletiva por
meio da base conceitual da teoria dos jogos. Para os autores, o Estado tem o papel de mediar a relagdo conflituosa
dos individuos (gerada pelo individualismo que busca se beneficiar dos esforgos alheios sem incorrer nos custos
de participacdo na acéo, fen6meno definido como problema dos free-riders). Tanto Ostrom e Ahn (2003) quanto
Putnam (1993, 2000) destacam a importancia das redes formadas por cidaddos, familias, organizacGes
voluntérias, associacGes e outras formas de organizagdo horizontal. Putnam, a partir de pesquisa empirica
realizada na Italia, introduziu a condicdo potencial do capital social no desenvolvimento socioeconémico,
condicdo essa estabelecida por um contexto historico-cultural especifico, que estabelece a acumulacéo lenta de
lacos comunitarios e consequente engajamento civico. Para Putnam (1993) e Ostrom e Ahn (2003), as
instituicGes governamentais podem estimular ou ndo a criacdo do capital social quando autorizam espacos para
a auto-organizacdo fora dos espacos oficiais, ou podem destruir o capital social quando se tornam os executores
exclusivos de agbes publicas, tolhendo as iniciativas ndo governamentais, criando cidaddos dependentes do
Estado. Para Evans (1995), a falta de horizontalidade social € uma das ferramentas para perpetuacéo dos regimes
autoritarios ou das caracteristicas do autoritarismo pregresso, decorrente de acdes ou da falta dessas, impediriam
o desenvolvimento das nagdes.
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discurso em linguagem diversa daquela presente no discurso politico tradicional, o que lhes d&
a capacidade de influenciar as politicas publicas (e de empresas). Consoante o autor, a
autonomia dos grupos organizados em relacdo ao Estado promove uma base de inovacao social,
com servigos prestados menos voltados ao imperativo de lucro empresarial, enquanto, por outro
lado, o carater autbnomo e voluntério das organizagdes pode fazé-las perseguir objetivos que
promovam a competicdo entre si. Nesse sentido, defende o autor que o Estado é a Unica
instancia capaz de coordenar as atividades humanas em grande escala, tanto incentivando
quanto limitando as acdes autbnomas da sociedade civil organizada. Ja para Higgins (2005), o
capital social pode atuar como mediador entre a sociedade e o Estado, deixando a perspectiva
de “soma zero”, a qual se atribui tanto a liberais quanto a marxistas, para uma perspectiva de
“ganha-ganha”. Destaca 0 autor o uso que o conceito de capital social vem permitindo, a
exemplo de agéncias multilaterais como o Banco Mundial, compreender o0 ndo econémico e o
ndo mercado como propulsores do desenvolvimento econdmico. Esse novo entendimento vem,
inclusive, gerando a aproximagéo do Banco Mundial com setores ndo politizados da sociedade
civil, sem, entretanto, reduzir as suas relagdes com o macro-poder.

No Brasil, sob o intuito de constituir uma espécie de welfare state brasileiro, 0 governo
de Getulio Vargas, como desenvolvemos anteriormente, acabou por destituir da sociedade sua
capacidade de organizacao quando concedeu os direitos sociais antecipadamente aos civis e aos
politicos. Ou seja, destituiu da sociedade a necessidade de organizar-se para exigir ou
conquistar, frente ao Estado, os seus direitos. Essa prerrogativa permitiu ao governo autoritario
a manutencdo do status quo, uma vez que, com a concessao dos direitos sociais, 0s civis e
politicos ficaram em segundo plano e ndo foram reivindicados pela sociedade. Entretanto, como
afirma Marshall (1967), ndo basta que esses direitos sociais estejam assentados em lei, é preciso
gue sejam inviolaveis e garantidos a partir da cidadania, o que ndo ocorreu no Brasil.

A partir da concessdo dos direitos sociais no governo Vargas, entre as décadas de 1930
e 1970, o Brasil desenvolveu-se como um pais industrial e urbano, ampliando a percepcao de
ganho social com as politicas implantadas. Com uma politica de protecdo social pautada pelas
relacOes trabalhistas e previdenciarias, conforme Draibe (2003), a cidadania e os direitos sociais
dela oriundos ficaram em segundo plano, com as organizag0es civis e sindicais fragilizadas e
cooptadas. O periodo democratico entre 1946 e 1964, entretanto, ndo foi suficiente para alinhar
as politicas publicas e o sistema de protecéo social fragmentado (BENEVIDES, 2011).

O periodo entre 1964 e 1985, marcado pela ditadura civil-militar, foi um periodo de
grande crescimento econémico e da ampliagdo das desigualdades sociais no Pais. Com a criagdo
do INPS (Instituto Nacional de Previdéncia Social), em 1966, e do FUNRURAL (Fundo de
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Assisténcia ao Trabalhador Rural), em 1971, houve a instituicdo de novos tributos sobre
produtos agrarios e sobre a folha de pagamento dos trabalhadores urbanos para sustentar os
novos programas (CARVALHO, 2017).

O periodo de ditadura civil-militar pds-1964 promoveu a disseminacdo do atendimento
social, precarizando a assisténcia a populacdo em geral e fazendo com que a classe média
buscasse servigos melhores nas redes privadas de saude e educagdo, potencializando ainda mais
as desigualdades sociais, aléem de gerar, para a classe média, a percepcdo de que sua
contribuicdo tributaria ndo gerava retorno em servicos publicos, promovendo uma ampla
cultura de sonegacao fiscal, que fragiliza ainda mais o sistema publico.

Com o fim do periodo de ditadura, houve uma organizacao politica em prol das elei¢cGes
diretas e a defesa de uma nova Constituicdo Federal, capaz de refletir os anseios por um Welfare
State. A “Constitui¢do Cidada” de 1988 trouxe avancos em termos politicos e sociais,
descentralizando a execugdo orcamentéria, especialmente, na area da salde e assisténcia social,
visando a universalizacdo do acesso e instituindo ao Estado a responsabilidade pela garantia de
acesso aos servicos basicos.

Em suma, podemos dizer que o periodo pos-Constituicdo de 1988 deu inicio a
construcdo das bases para que o Pais alcancasse as condi¢des para a implantacdo de um Estado
brasileiro socialmente mais justo. Conforme Santos (2020, p. 47),

Tivemos um caminho histdrico e politico nestas décadas que podemos resumir em trés
grandes desafios. O primeiro, foi o desafio ‘politico’ de transitarmos de um regime
autoritario para um regime democratico no governo Sarney, em meados dos anos 80.
O segundo desafio foi o ‘econdmico’, transitarmos de uma economia instavel, com
sucessivos pacotes econdmicos fracassados, para uma economia estavel, com a
implantacéo do plano real e a valorizagdo da moeda nacional com Fernando Henrique
Cardoso, nos anos 90. O terceiro desafio foi transitarmos para um pais socialmente
justo, portanto, avancarmos ‘socialmente’, com a reorganizacdo dos programas
sociais e a diminuicdo das desigualdades nos governos Lula e Dilma nos anos 2000.

Apesar de diversos avancos, com alguns retrocessos, pautados por crises econdémicas e
breves periodos de estabilidade e crescimento intermitentes, o periodo pds-Constituicdo de
1988 previa uma “agenda” de reformas necessarias a implantagdo de um Estado democratico
capaz de cumprir suas func@es constitucionais. No entendimento de Santos (2020), os ajustes
necessarios, nao tendo sido realizados em tempo, se refletem na atual crise do Estado e da
democracia no Brasil, pois a transicao politica, econdémica e social demandava reformas capazes
de aproximar o Estado e a sociedade brasileiros a partir do aperfeicoamento das politicas
publicas.

A despeito da organizagdo administrativa e institucional, a estabilidade econdmica

alcancada ap6s o Plano Real (1994) permitiu, aos governos que se sucederam, a criacdo de
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politicas de inclusdo social, em especial, aquelas voltadas a saude, com a expansdo do SUS
(Sistema Unico de Satide) e dos programas de inclusio educacional, abrangendo os voltados ao
ensino superior. Essas politicas, em geral, se configuraram como politicas de governo, mas ndo
se tornaram efetivas em sua maioria ou ndo tiveram continuidade, evidenciando que o Estado
brasileiro esta ainda muito longe de ser um Estado de bem-estar social, assim como a sociedade
brasileira é ainda deficitaria em termos do capital social necessario, tanto para organizar-se em
prol de sua representacédo politica efetiva quanto para criacdo e manutencéo das entidades civis
do terceiro setor capazes de suprir a falta do Estado em salde, educacdo e assisténcia social —
reflexos diretos da condi¢cdo neopatrimonialista do Estado brasileiro e de uma cidadania
incipiente.

Para Aureliano e Draibe (1989), o welfare state deveria primar pela concreticidade da
oferta de tratamentos individualizados e protecdo social refletidos em politicas publicas de
Estado. Entretanto, na realidade institucional-administrativa brasileira, estdo ausentes as no¢oes
integradas e capazes de mobilizar a politica social, resultando, quando comparada a realidade
nordica e inglesa, o oposto, deixando a descoberto as camadas mais pobres da populacéo.
Entendemaos, assim, que o welfare state deva ser um instrumento de fortalecimento e autonomia
da sociedade, e ndo de enfraquecimento e cooptacao, 0 que, para um ou outro Viés, se estabelece
a partir das politicas publicas. Na secdo a seguir, buscamos aprofundar as questdes que
permeiam a constituicdo das politicas publicas e dessas no Brasil.

2.2 POLITICAS PUBLICAS

Conceitualmente, a politica publica estad sempre ligada a um problema publico. Assim,
a politica publica tem por finalidade ou intencionalidade a solu¢éo de um problema publico.
Para Secchi (2016), o problema publico € um conceito intersubjetivo, pois s6 se identifica um
problema publico quando seus efeitos incomodam uma quantidade ou qualidade consideravel
de atores. Para enfrentar o problema puablico, sdo definidos instrumentos concretos, como leis,
obras, programas, campanhas, tributos, entre outros meios, que direcionam as a¢oes publicas,
buscando, assim, a alteragéo do status quo.

Os problemas publicos, assim como as politicas publicas, existem em todas as areas de
responsabilidade do Estado (e dos governos), como educacéo, saude, habitagdo, meio ambiente,
emprego e renda, transporte, entre outros. Para a solucdo dos problemas publicos e
implementacdo das politicas publicas, podem ser envolvidos diversos niveis de governo e atores

ndo governamentais, como 0rgdos internacionais ou multilaterais, organizagdes privadas com
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ou sem finalidade lucrativa, organizacdes sociais e redes que envolvam todos esses atores em
prol da consecugéo da politica, como ocorre com o Sistema Unico de Satde — SUS.

Assevera Secchi (2016) que a area da ciéncia social dedicada ao estudo dos problemas
e das politicas publicas, além de seus instrumentos, instituicdes e atores politicos, é a ciéncia
da politica pablica. A tematica “politicas publicas”, como &rea do conhecimento, voltou a ser
objeto de estudos, em especial, nas ultimas décadas. Para os paises em desenvolvimento,
especialmente, os dependentes de recursos externos, as politicas publicas de restricGes de
gastos, controle da inflacéo e ajustes fiscais tomaram o foco. Apesar dessa retomada, a agenda
politica evidencia, principalmente, nos paises que recentemente passaram por processos de
redemocratizacdo, uma ineficiéncia em desenhar, implementar e avaliar politicas pablicas que
promovam a inclusdo social e o desenvolvimento econdmico sustentaveis. As decisdes, a
elaboracdo (desenho) e a implementacdo de politicas publicas sdo influenciadas por fatores
externos e internos, e, em especial, por conflitos tanto conceituais quanto praticos, como a
alocacdo de recursos, complexificando, especialmente, para os paises em desenvolvimento, a
construcdo e efetiva implementacéo de politicas publicas (SOUZA, 2006).

As politicas publicas podem ser simplistamente definidas como a formalizacdo das
acOes e dos programas governamentais que visam a responder a um problema publico, mas ndo
sO, pois as politicas governamentais sdo um subgrupo (o0 mais importante) das politicas
publicas. Para Secchi (2015), o Estado moderno se destaca em rela¢do a outros atores sociais
no que trata do estabelecimento de politicas publicas, estando ai uma das razdes centrais do
nascimento e da existéncia do Estado moderno. Na visdo do autor, pode-se definir uma
hierarquia na abrangéncia das politicas publicas — a politica de Estado € mais abrangente e de
longo prazo, voltada aos interesses gerais da populagdo, enquanto a politica de governo recebe
a conotacdo de um grupo politico e esta limitada aos mandatos eletivos. A fun¢éo das politicas
publicas €, em geral, definir a forma e o escopo de determinada acdo ou acdes.

Consoante Secchi (2015, p. 2), “Qualquer defini¢do de politica publica ¢é arbitraria”,
visto que ndo ha consenso, na literatura, sobre o que seja uma politica publica. Na abordagem
estatista, a politica publica trata do ordenamento emanado exclusivamente do ator estatal. Ja na
abordagem multicéntrica ou policéntrica, as politicas publicas podem emergir do protagonismo
da sociedade civil organizada, amparadas por um conjunto de regras do aparato institucional-
legal. Também ndo ha uma concordancia sobre o que abranja ou defina uma politica publica.
Ela pode ser dada por uma Lei, por um programa ou um projeto, implementado por ente pablico,
privado ou do terceiro setor (SECCHI, 2015).



55

A politica pablica, como &rea de conhecimento, nasceu nos Estados Unidos, avangando
sobre os estudos e as discussdes europeias que se concentravam, na primeira metade do século
XX, mais na analise sobre o Estado e suas instituicGes do que na producdo dos governos. Na
Europa, a politica publica surgiu a partir de trabalhos baseados em teorias explicativas sobre o
papel do Estado e do governo como produtor, por exceléncia, de politicas publicas. Nos EUA,
em contrapartida, a &rea surgiu na academia, desconsiderando as bases tedricas do papel do
Estado, visando a sua producéo diretamente sobre a acdo dos governos. Celina Souza (2006)
publicou uma sintese do estado da arte das politicas publicas, buscando reunir as concepgdes,
0s conceitos, os modelos de analise e os métodos de construcdo e avaliacdo das politicas
publicas.

O pressuposto analitico que regeu a constitui¢do e a consolidagdo dos estudos sobre
politicas publicas é o de que, em democracias estaveis, aquilo que o governo faz ou
deixa de fazer é passivel de ser (a) formulado cientificamente e (b) analisado por
pesquisadores independentes. A trajetoria da disciplina, que nasce como subérea da
ciéncia politica, abre o terceiro grande caminho trilhado pela ciéncia politica norte-
americana no que se refere ao estudo do mundo publico. O primeiro, seguindo a
tradicdo de Madison, cético da natureza humana, focalizava o estudo das instituigdes,
consideradas fundamentais para limitar a tirania e as paix0es inerentes & natureza
humana. O segundo caminho seguiu a tradi¢do de Paine e Tocqueville, que viam, nas
organizagOes locais, a virtude civica para promover o ‘bom’ governo. O terceiro
caminho foi o das politicas publicas como um ramo da ciéncia politica para entender
COMmo e por que 0s governos optam por determinadas ac¢fes. (SOUZA, 2006, p. 22).

A area de politicas publicas norte-americana conta com diversos pensadores, entre eles:
H. Lasswell, H. Simon, C. Lindblom e D. Easton. A ciéncia da politica publica, que na literatura
internacional, é conhecida como Policy Sciences, tem como sua obra fundamental a publicacéo
de Lerner e Lasswell (1951), intitulada The Policy Sciences. A partir desse estudo, foram
definidas como caracteristicas originarias da ciéncia das politicas publicas a normatividade, a
multidisciplinaridade e o foco na resolu¢édo de problemas publicos. Atualmente, segundo Secchi
(2016), essas caracteristicas evoluiram e deram forma a novos subcampos de estudos da ciéncia
da politica publica, quais sejam, a analise, a pesquisa, a avaliacdo de politicas publicas e a teoria
da escolha publica.

Em relagdo a tipificacdo, Lowi (1964, 1972) foi o responsavel por uma das mais
conhecidas tipologias sobre politica publica. Baseado na méxima “a politica ptblica faz a
politica”, o autor explicou que cada tipo de politica ptblica encontrara diferentes formas de
apoio e de rejeicdo e que disputas em torno de sua decisdo passam por diferentes espacos. Ha
varias tipologias atribuidas as politicas publicas. Apresentamos aqui as principais, no sentido

de definir aquela que melhor atende as analises que se pretende desenvolver nesta tese.
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Para Lowi (1964), a politica publica pode assumir quatro formatos, de acordo com 0s
impactos que se pretendem na sociedade: politicas distributivas, politicas regulatorias, politicas
redistributivas e, por fim, politicas constitutivas. Sua proposta de tipificacdo das politicas
publicas passou a ser muito utilizada tanto no meio académico quanto pelos 6rgaos publicos
responsaveis pela analise de politicas publicas. Conforme o autor, entretanto, ha a tendéncia de
que as politicas publicas possam representar um misto entre os tipos, podendo ser classificadas,
de acordo com 0s seus possiveis impactos na sociedade, em dois tipos concomitantes.

As politicas distributivas geram beneficios e concentram-se em alguns atores sociais,
mas seu custeio é devido por todos os contribuintes. Em geral, esse tipo de politica publica esta
associado a incentivos fiscais, gratuidades ou isenc¢des de servicos/taxas publicas, subsidios, ou
representados por rendncia fiscal e ndo tendem a gerar maiores conflitos, pois ndo atingem (seu
custeio) nenhum grupo em especifico, ja que sdo divididos entre toda a sociedade (SECCHlI,
2015).

Politicas regulatorias sdo aquelas de ambito pluralista, que estabelecem determinado
comportamento a atores publicos e/ou privados, como codigos de transito, regras de operacoes
no mercado financeiro ou de seguranca alimentar. Secchi (2015) afirma que esse tipo de
politica, para ser aprovada, precisa mediar os conflitos entre as forcas e os atores, bem como
seus interesses, no gque tange ao objeto da politica.

As politicas redistributivas sdo aquelas que estabelecem beneficios a um grupo de atores
sociais, de forma concentrada, e seu custeio € rateado, igualmente de forma concentrada, por
outro grupo de atores. E um tipo de politica que provoca, em geral, muitos conflitos, uma vez
que deixa evidente quem ganha e quem perde na implementacdo da politica. Exemplos de
politicas redistributivas sdo aquelas que estabelecem as cotas raciais para as universidades
(candidatos tém preferéncia por critério de raca, para vagas em universidade puablica ou
gratuidade nas privadas) ou programas de reforma agraria. A redistribuicdo aqui ndo é dada
pela renda ou propriedade (de quem perde) diretamente, mas pela contraposicéo de interesses
antagbnicos — um grupo demanda pela ndo efetivacdo da politica, enquanto o outro busca a
garantia de sua implementacdo (SECCHI, 2015).

As politicas redistributivas sdo aquelas que, geralmente, caracterizam os welfare states,
Para Aureliano e Draibe (1989, p. 86), “Obviamente, essa auséncia de densidade no Brasil do
conceito de welfare state reflete, entre muitas coisas, o perfil e caracteristicas adquiridas pelas
politicas sociais, principalmente, seus reduzidos efeitos, seus baixos graus de eficacia e
efetividade sociais.” Apesar de uma visdo de mais de 30 anos, o entendimento das autoras

ainda pode esbocar o0 mesmo pais. Acreditavam elas que a nogéo de Estado de bem-estar social
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é embasada em conteldos socialmente positivos. Para as autoras, “[...] aquela auséncia reflete,
também, a propria armacéo institucional e financeira da politica social: a multiplicidade de
contribuicdes, a fragmentacdo da maquina administrativa, marcada por superposicdes e pela
pouca transparéncia.” (AURELIANO; DRAIBE, 1989, p. 87).

Do ponto de vista das politicas analisadas nesta tese, dever-se-ia, em principio,
classificar tanto o FIES quanto o PROUNI como politicas distributivas, considerando que o
FIES é aportado por um fundo governamental sustentado por varias fontes e garantido pelo
caixa Unico da Unido, financiando as mensalidades dos alunos de graduacéo, os quais deverdo
devolver o recurso apds a formatura, e 0o PROUNI, em sua legislacéo (a ser melhor desenvolvida
na secdo seguinte), é entendido como um programa baseado na renuncia fiscal — as
universidades garantem bolsa de estudos parcial ou integral em substituicdo a alguns tributos
incidentes sobre a folha de pagamento dessas instituicGes (e sobre o lucro, no caso das
instituicbes com finalidade lucrativa). No entanto, para as entidades que atendem aos requisitos
dos Arts. 150 e 195 da Constituicdo Federal e do Art. 14 do Codigo Tributario Nacional, que é
0 caso das universidades comunitarias aqui estudadas, as contribuicdes isentas pelo PROUNI

n&o sdo devidas (questio em discussdo no Supremo Tribunal Federal®4). Dessa forma, pode-se

3 Ha consenso na doutrina especializada de que a isengo tributaria, na qual se inclui a previdenciaria, por forca
do que trata o § 7° do artigo 195 da Constituicdo Federal, na realidade, se trata de uma limitacdo constitucional
do poder de tributar, ou seja, configura-se como imunidade. A legislacdo que trata da comprovacdo do CEBAS
como forma de garantir a isen¢do vem sendo discutida no STF h& mais de 20 anos. Dada por inconstitucional foi
reeditada e esta vigente a partir da Lei n°® 12.101, de 27 de novembro de 2009, igualmente em anlise de
inconstitucionalidade. O que garante de fato a imunidade das instituicfes, além dos artigos constitucionais
supracitados, é o que define o Codigo Tributario Nacional (Lei n®5.172, de 25 de outubro de 1966), que:

“Art. 9° E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

[...]

IV - cobrar imposto sobre:

[...]

c) o patriménio, a renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas fundages, das entidades sindicais dos
trabalhadores, das institui¢des de educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, observados os requisitos
fixados na Secdo Il deste Capitulo; (Redacdo dada pela Lei Complementar n°® 104, de 2001).

[..]

Art. 12. O disposto na alinea a do inciso IV do artigo 9°, observado o disposto nos seus 88 1° e 2°, é extensivo as
autarquias criadas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, tdo-somente no que se
refere ao patrimonio, a renda ou aos servicos vinculados as suas finalidades essenciais, ou delas decorrentes.
Art. 13. O disposto na alinea a do inciso IV do artigo 9° ndo se aplica aos servigos publicos concedidos, cujo
tratamento tributario é estabelecido pelo poder concedente, no que se refere aos tributos de sua competéncia,
ressalvado o que dispde o paragrafo Unico.

Paragrafo unico. Mediante lei especial e tendo em vista o interesse comum, a Unido pode instituir isencéo de
tributos federais, estaduais e municipais para os servicos publicos que conceder, observado o disposto no § 1° do
artigo 9°.

Art. 14. O disposto na alinea ¢ do inciso IV do artigo 9° é subordinado a observancia dos seguintes requisitos
pelas entidades nele referidas:

| —ndo distribuirem qualquer parcela de seu patrimoénio ou de suas rendas, a qualquer titulo; (Redagéo dada pela
Lei n° 104, de 2001);

Il - aplicarem integralmente, no Pais, 0s seus recursos na manutengdo dos seus objetivos institucionais;
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afirmar que o PROUNI se trata, de fato, de uma politica redistributiva quando implementada
em instituicbes comunitérias, visto que, para cada estudante bolsista do PROUNI, a instituicdo
precisa aportar outros cinco pagantes, pois 0 nimero de bolsistas representa uma proporcao do
total de alunos matriculados (um bolsista para cada cinco matriculados). Nesse contexto, pode-
se inferir que quem de fato sustenta o Programa néo é o Estado, mas os estudantes pagantes nas
instituicdes comunitarias. Antes da criagdo do PROUNI, as instituicbes comunitérias ja
deveriam conceder gratuidades na proporcdo de 20% da sua receita liquida (fazendo-o
anteriormente tanto em bolsas como em acBes sociais gratuitas), atendendo ao Art. 14 do
Codigo Tributario Nacional e suas regulamentacdes, que normatizam a isen¢do (entendida
como imunidade) prevista na Constituicio Federal. Dessa forma, para as entidades
comunitarias, em andlise aqui, a obrigacdo de concessao de bolsas proporcionais ao numero de
alunos pagantes nédo se alterou com a criacdo do PROUNI.

A tipologia proposta por Lowi define a classificagdo da politica pelo proponente ou
analista da politica (policymakers). Ao complementar a proposta de Lowi, a tipologia de Wilson
(1995) traz uma perspectiva diferente — propde a tipificacdo pelos atores a quem se destina a
politica (policytakers). Para Wilson (1995)%, as politicas pablicas podem ser classificadas em
politica majoritaria, politica clientelista, politica empreendedora ou politica de grupo de
interesse. As tipologias de Wilson (1995), definidas a partir da analise de custos x beneficios,
preveem que a politica seja majoritaria — quando tanto os custos quanto os beneficios séo
distribuidos (todos pagam e todos recebem o beneficio da politica), mas, quando os custos sdo
distribuidos (todos pagam o financiamento da politica publica) e os beneficios sdo
concentrados, hd uma politica clientelista. Quando os custos sdo concentrados (alguns atores
pagam 0s custos da politica), e os beneficios sdo distribuidos, temos uma politica
empreendedora — um tipo especifico ndo previsto na tipologia de Lowi. A politica
empreendedora apresenta, para sua implementacdo, uma dificuldade intrinseca — a organizacgéo
dos interesses coletivos precisa se sobrepor aos interesses concentrados para que seja
implementada. Ha, ainda, para Wilson (1995), a Politica de Grupo de Interesses, quando 0s
beneficios sdo concentrados para determinado grupo, e os custos também, equivalente a politica

redistributiva de Lowi.

I11 - manterem escrituracdo de suas receitas e despesas em livros revestidos de formalidades capazes de assegurar
sua exatiddo.”

3 A obra Political Organizations foi publicada pela primeira vez em 1973, buscando definir as principais formas
de organizacdo da politica e das politicas publicas, com olhar, em especial, sobre a gestdo publica norte-
americana.



59

Em relacdo ao FIES e ao PROUNI, considerando a tipologia de Wilson, pode-se inferir,
como proposto em relagdo & andlise baseada em Lowi, que o FIES, em um contexto
comunitario, trata-se de uma politica clientelista (todos pagam pelo beneficio de alguns), visto
que, para a manutencdo do Programa, abertura de novas vagas de financiamento e pagamento,
ainda que parcial das IES onde estudam os alunos financiados, o governo faz uso, em sua
origem, do caixa Unico da Uni&o®. Por sua vez, o PROUNI, para as institui¢des comunitarias,
poderia ser classificado como uma politica de grupos de interesse — custeada por alguns (alunos
pagantes nas IES comunitarias) para beneficios concentrados em outro grupo (os bolsistas do
ProUni).

Outras tipologias foram desenvolvidas, como a de Gormley, que analisa as politicas
frente a sua capacidade de chamar a atencdo do publico em geral (saliéncia) e a sua
complexidade; ou a tipologia de Gustafsson, que analisa a politica publica do ponto de vista da
disponibilidade de conhecimento para a sua elaboragdo e implementagdo, além da intencdo de
implementar ou ndo a politica. Ainda, a tipologia de Bozeman e Padey, que definem a politica
publica a partir do seu contetdo, o qual pode ir de eminentemente técnico a eminentemente
politico (SECCHI, 2015).

Souza (2006) apresenta ainda outras tipologias que, no entanto, s&o menos de analise e
mais de concepcdo das politicas publicas, a partir de diversos autores e abalizados nos processos
histéricos das politicas publicas estudadas por esses tedricos, em especial, Lindblom, Caiden e
Wildavisky, com o incrementalismo; o modelo garbage can, de Cohen, March e Olsen; o
modelo da coalizdo de defesa, de Sabatier e Jenkins-Smith; o “equilibrio interrompido”, de
Baumgartner e Jones; além dos modelos embasados no novo gerencialismo publico, que,
embora fortemente vinculados ao modelo de Lowi, buscam centrar a concepg¢do de politicas
publicas na sua eficiéncia e racionalidade, além da credibilidade, em detrimento das disputas e
dos interesses envolvidos. Em contrapartida ao novo gerencialismo, em alguns locais ou paises,
ainda foram iniciadas tentativas de concepc¢do participativa de politicas publicas, inclusive, no
Sul do Brasil ao final do século XX, tornando-se um modelo amplamente estudado, porquanto

sobreviveu.

3% N3o se trata aqui de um julgamento de valor, mas de um julgamento de fato, dos custos e beneficios de uma
politica pUblica importante, tal como as duas em anélise. Decerto que este termo ‘clientelista’ no senso comum
é muitas vezes interpretado de forma pejorativa, pois implica uma compreensdo de algo negativo, paliativo,
enganador, desnecessério. Estamos completamente afastados dessa consideragdo vulgar. O que queremos
demonstrar € o aspecto deletério a missao e as finalidades das Universidades Comunitérias.
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Como base tedrica desta tese, entendemos que as concepcdes de Harold D. Lasswell®’
sd0 as mais pertinentes, concebendo a politica publica ndo a partir das funcbes do Estado, mas
das acOes de seus politicos, dos interesses e conflitos envolvidos tanto na compreensdo do
problema publico quanto na formulacdo, na implementacdo e na avaliacdo da politica. Para
Lasswell (1984), a politica compete um estudo acerca da influéncia e de quem é influente, sendo
influentes aquelas pessoas que se apropriam de grande parte do que é apropridvel — a riqueza,
0 prestigio e a seguranca pessoal. Conforme o autor, os valores a serem apropriados sao dados
por deferéncia, renda e seguranca e, em sua grande parte, sdo apropriados pela elite. Essa elite
faz uso desses valores de acordo com seus interesses e para manutenc¢do ou ampliagédo do poder
a partir da comunicacao com a sociedade — dai o grande interesse de Lasswell em compreender
0 comportamento e a forma de comunicacdo dos politicos. Ndo pretendemos, nesta tese,
adentrar o campo das analises da politica publica, mas, fazendo uso de Lasswell, Lowi e Wilson,
compreender como as politicas educacionais estudadas neste trabalho se enquadram, além de
discutir sua efetividade e seus impactos sob 0 ponto de vista de um grupo de interesse em
especial: das universidades comunitarias. Considerando que pretendemos evidenciar o possivel
caréater cooptativo® das politicas educacionais brasileiras, o entendimento de Lasswell (1984)
de que o campo da ciéncia politica deve compreender a a¢do de busca e manutencao do poder
pelos politicos, para fins da analise proposta nesta tese, apresenta-se como uma base tedrica
fundamental.

Como afirma Schmidt (2018), ndo podemos deixar de considerar, quando analisamos as
politicas publicas sob os embasamentos tedricos anteriormente estabelecidos, que esses se
originaram a partir de estudos e experiéncias dos paises capitalistas do hemisfério norte
ocidental, ou seja, podem ndo abranger a totalidade do contexto de paises estabelecidos na
periferia do capitalismo, como o Brasil. Por esse viés, buscamos a relacdo com os estudos

brasileiros nessa area do conhecimento e do objeto em anélise.

3" Harold D. Lasswell (1902-1978) foi um tedrico americano, responsavel pelo desenvolvimento de um novo olhar
sobre a ciéncia politica, principalmente, a partir da publicacdo de Politics: Who Gets What, When, How, de 1936,
obra em que defende, como objeto da ciéncia politica, a acdo de conquista e manutencao do poder. Parte do
pressuposto de que a politica se baseia na distribuicdo de trés principais valores: a riqueza, 0 prestigio e a
seguranga pessoal. Considerando que o estudo da politica ¢ “the study of influence and influential”, desenvolve
uma visdo piramidal da distribuicdo de valores, em que, na parte de cima, estdo poucos — a elite que preserva a
sua ascendéncia, manipulando simbolos, controlando recursos e aplicando a violéncia. Lasswell ainda
desenvolveu uma grande gama de teorias baseadas na psicologia, sociologia e comunicacdo, para explicar o
comportamento politico e seus efeitos sobre a comunicagao politica.

38 Para Schwartzman (2015, p. 17), “Quando a cooptacdo se institucionaliza, ela assume, muitas vezes,
caracteristicas corporativistas, que consistem na tentativa de organizar os grupos funcionais e de interesse em
instituicdes supervisionadas e controladas pelo Estado. E por mecanismos corporativistas que o Estado brasileiro
tem buscado, desde pelo menos os anos 1930, com grau de relativo sucesso, enquadrar os sindicatos, as
associagOes patronais e as profissdes liberais, incluindo ai todo o sistema de ensino superior.”
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As acbes de maior impacto na vida social e de maior interesse politico sdo aquelas que
mudam o meio social. Assim, os “atos externalizados”, ou seja, aqueles que impactam o
ambiente promovendo mudancas sociais sdo aqueles com maior interesse politico. Dessa forma,
para Lasswell (1984), ndo ha duvida de que os atos sdo sempre orientados por objetos. Segundo
ele, a analise politica est4, em parte, dedicada a evidenciacdo de quais pessoas agem, de que
maneira e em que condicOes, criando formas de avaliacdo do impacto das politicas publicas
sobre a resolucdo de problemas concretos, mas sem deixar de considerar 0s interesses e
conflitos advindos das acdes dos politicos e das proprias politicas. Partindo desse pressuposto,
no Capitulo 5, procuramos desenvolver uma andlise da linha do tempo da criagdo, da
implementacdo e das alteracfes nas politicas publicas frente ao cenario politico e aos atores
envolvidos, procurando compreender os processos relativos as politicas distributivas (e
redistributivas), conforme Lowi; ou clientelistas e de grupos de interesse, conforme Wilson, no
contexto neopatrimonialista do Estado brasileiro.

Complementando e questionando a racionalidade de Lasswell, Lindblom (1959) propds
0 uso de outras variaveis, somadas a formulacdo e a analise de politicas publicas, como as
relacBes de poder e a integracao entre as diferentes fases do processo decisorio, o qual ndo teria,
necessariamente, um fim ou um principio, tal como o papel das elei¢des, das burocracias, dos
partidos e dos grupos de interesse.

Sob o ponto de vista tedrico-conceitual, a politica publica abrange estudos em um campo
amplo e multidisciplinar, tendo seu foco na explicacdo acerca da natureza e dos processos da
politica publica. As politicas publicas repercutem na sociedade e na economia, por isso, Seus
estudos devem abranger as inter-relagdes entre o Estado, a politica e a economia. Assim, nesta
tese, analisamos a relagdo entre o Estado (e 0s governos), as politicas do FIES e do ProUni do
ponto de vista microeconémico, dados seus efeitos sobre um agente econémico local especifico
e de grande impacto: as universidades comunitarias.

Quanto aos elementos que constituem a politica pablica, Souza (2006) estabeleceu uma

sintese, conforme retratamos no Quadro 3.
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Quadro 3 - Os elementos que constituem a politica publica

Elementos Impactos

Ac Permite distinguir entre o que o governo pretende realizar e o que,
¢ao .
de fato, realiza.

o L Envolve diversos atores e niveis de decisdo, inclusive, os
Niveis de Deciséo ) ] o )
informais, que sdo igualmente importantes.

o A politica publica ndo se limita a leis e regras, pode ser definida
Abrangéncia , . 3
também por atos educativos, promogdes, propagandas etc.

L Trata-se de uma agdo intencional, com objetivos a serem
Intencionalidade
alcangados.

. Embora as politicas publicas tenham resultados no curto prazo, em
Prazos e impactos .
geral, apresentam seus impactos no longo prazo.

A politica pablica envolve processos de gestdo que perpassam a
Processo de gestdo decisdo e a proposi¢do. A politica deve ser implementada,

executada e avaliada.

Fonte: adaptado pela autora de Souza (2006, p. 36-37).

Considerando a proposta de politicas publicas em anélise no presente estudo — o FIES e
0 ProUni como politicas implementadas por universidades comunitarias, bem como as
caracteristicas e alteracdes advindas do processo de implementagdo, decorrentes do processo
de gestdo —, buscamos, na se¢do a seguir, o aprofundamento sobre um tipo especifico de politica

publica: as politicas educacionais.

2.2.1 Politicas Educacionais — Educacéo Superior no Brasil

A Constituicao Federal de 1988, em seu Artigo 205, define a educacdo como um direito
de todos e dever do Estado e da familia. Sendo assim, espera-se do Estado um conjunto de
politicas publicas que garantam esses direitos.

De acordo com Vargas (2016, p. 12), “Em linhas gerais, as relagdes entre democracia,
cidadania e educagdo sdo estreitas, imediatas e obrigatérias.”. Nao hé discordancia quanto a
importancia e a responsabilidade da educacéo no desenvolvimento da cidadania. H4, entretanto,
embates interminaveis quanto a responsabilidade do Estado no que tange a educagdo, uma
critica por parte dos académicos de instituicdes publicas acerca da oferta de educacéo pelo setor

privado® e, em especial, sobre o financiamento publico da educac&o ofertada nas redes privada

39 Frigotto (2011) faz uma analise da evolucéo das politicas de educagdo superior durante a primeira década do
século XXI, reafirmando a critica historica, embasada em autores como Antoénio Candido e Florestan Fernandes.
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e comunitéria de ensino superior. A forma como se constitui o Sistema de Ensino Superior, cuja
ultima grande reforma se deu a partir da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional em
1996, esta estabelecida sobre os sistemas publico, privado e comunitario para oferta de ensino
superior no Brasil. Esse sistema foi sendo ampliado e flexibilizado a ponto de termos
atualmente corporacdes multinacionais de capital aberto operando, de forma quase absoluta, o
ensino superior ofertado a distancia no Pais, com financiamento e subsidio publico a partir do
FIES e do ProUni.

As politicas publicas educacionais (como investimentos na educacao basica, a0 menos)
estdo entre 0s poucos consensos entre os especialistas relativamente ao potencial de retorno e
aos impactos sobre o desenvolvimento econdomico e social, conforme Piketty (2015).
Entretanto, quando adentramos a andlise sobre as politicas para a o ensino superior, ja ndo se
percebe o mesmo consenso, principalmente, no que tange as politicas brasileiras.

O principal instrumento de planejamento de politicas publicas para a educacdo brasileira
é o Plano Nacional de Educacdo — PNE. A Lei n° 13.005/2014 regulamenta o PNE 2014 —
2024, apresentando vinte metas que contemplam todas as etapas e 0s niveis da educacao
brasileira. As metas estruturantes estdo distribuidas em quatro grupos: 1) metas para a garantia
do direito a educacéo basica com qualidade, que dizem respeito ao acesso, a universalizacdo da
alfabetizacdo e a ampliacdo da escolaridade e das oportunidades educacionais; 2) metas que
tratam, especificamente, da redugdo das desigualdades e da valorizacdo da diversidade,
caminhos imprescindiveis para a equidade; 3) metas que tratam da valorizacao dos profissionais
da educacdo, consideradas estratégicas para que as metas anteriores sejam atingidas; e 4) metas
referentes ao ensino superior, que, em geral, sdo de responsabilidade dos governos estaduais e
federal. As metas propostas para a educacao superior, constantes no PNE 2014 — 2024 (MEC)

compreendem as que sdo apontadas a seguir:

a) Meta 12: elevar a taxa bruta de matricula na educacéo superior para 50% e a taxa
liquida para 33% da populacdo de 18 a 24 anos, assegurada a qualidade da oferta e
expansdo para, pelo menos, 40% das novas matriculas, no segmento publico.

b) Meta 13: elevar a qualidade da educacéo superior e ampliar a propor¢do de mestres
e doutores do corpo docente em efetivo exercicio, no conjunto do sistema de educacéo
superior, para 75%, sendo, desse total, no minimo, 35% doutores.

c) Meta 14: elevar gradualmente o nidmero de matriculas na pés-graduacao stricto
sensu, de modo que se atinja a titulacdo anual de 60.000 mestres e 25.000 doutores.

Assim, percebe-se que havia, por parte do Estado, quando da criacdo do PNE vigente, a

intencdo de ampliar as matriculas no ensino superior, em especial, nas instituicdes publicas.
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Essa politica busca suprir, no ensino superior, as deficiéncias apontadas no Brasil, pelos
organismos externos, quanto a formacéo superior. O Relatorio de Desenvolvimento Mundial
(Banco Mundial, 1997), um dos agentes responsaveis pela implementacdo das politicas de
expansio do ensino superior verificadas a partir de 1999, apresenta como um dos principais
entraves a reducdo das desigualdades sociais uma melhor alocagdo dos recursos publicos pelos
paises subdesenvolvidos e em desenvolvimento. Para o Banco Mundial (BM), os recursos
educacionais deveriam ter investimento centrado na educacdo bésica, e a educagdo superior
deveria ser atendida pela iniciativa privada, o que, de fato, foi previsto com a cria¢éo de centros
universitarios e, consequentemente, a concessao de autonomia para a criagcdo de Nnovos cursos
e vagas, a partir de 1999. J& no Relatério de 2017, o BM apresenta o resultado das politicas
publicas (em especial, de saude e educacao) no Brasil, as quais geram um ciclo perverso,
impedindo a reducdo da desigualdade, conforme o BM. A incapacidade do Estado brasileiro de
atender as demandas basicas da populacdo empurrou as classes média e alta para a contratacao
de servigos privados, 0 que, por consequéncia, reduz sua disponibilidade em contribuir,
fiscalmente, para o financiamento das politicas pablicas que incluem as classes mais pobres,
reduzindo a capacidade redistributiva das politicas. Assim, apesar de prever a ampliacdo de
matriculas no ensino superior publico, os governos sofrem muitas criticas, internas e externas,
pelo alto custo da formacdo superior pablica (BANCO MUNDIAL, 2017a).

A discussdo sobre a emergéncia e implantag8o das propostas de acesso dos jovens das
camadas populares ao Ensino Superior no Brasil, a partir dos anos 1990, insere-se no
quadro das politicas publicas de educacdo superior, e nos conduz a recuperar ndo
apenas questdes ligadas a definicdo, manutencdo e/ou (re)direcionamento das
politicas em curso, mas possibilita reconstruir, mesmo que parcialmente, suas ligacdes
com as concepc¢des neoliberais. Nesse sentido, é preciso considerar que, desde meados
da década de 1970, o quadro sociopolitico e econdmico do Pais provocou mudancas
na definigdo do carater das politicas publicas, na relagdo entre o publico e o privado e
nos debates sobre a redefinicdo do papel do Estado, tocando na problemética do
emprego e desemprego. Ao mesmo tempo, esses temas ganharam destaque nos
debates e proposicGes feitas por agéncias multilaterais e organismos internacionais, e
permanecem presentes nos debates de diferentes setores e segmentos da sociedade,
interagindo com as politicas educacionais, sobretudo nos paises em desenvolvimento.
(APRILE; BARONE, 2009, p. 44-45).

As politicas publicas para o ensino superior de graduacdo estdo previstas no Plano
Nacional de Educagdo (PNE) vigente (2014-2024) e definidas na meta numero 12. Os

40 para 0 Banco Mundial, o sistema educacional deve desempenhar trés papéis primordiais para o desenvolvimento
do pais, quais sejam: o desenvolvimento de “habilidades da forca de trabalho para sustentar o crescimento
econdmico”, a contribuigdo “para a redugdo da pobreza e desigualdade”, buscando oferecer oportunidade
educacional para todos e, ainda, o sistema deve estar voltado para o papel de “transformar gastos na educacdo
em resultados educacionais.” (Banco Mundial, 2010, p. 23). Diversos autores brasileiros tém estudado a
influéncia do Banco Mundial sobre a proposi¢do e implementagdo de politicas publicas. Seguem alguns dos
principais: ALTMANN (2002), SILVA (2016), MOTTA JR e MAUES (2014).
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Quadro 4.

Quadro 4 - Programas de ensino superior — PNE 2014-2024
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no

Programa: Bolsa Permanéncia
Secretaria Responsavel: SESU
Link: http://permanencia.mec.gov.br/

Programa: Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior- FIES
Secretaria Responsavel: SESU
Link: http://sisfiesportal.mec.gov.br/

Programa: Programa Incluir

Secretaria Responsavel: SECADI /SESU

Link:
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=12257&ativo=496 &Itemid=495

Programa: Mais Médicos
Secretaria Responsavel: SESU
Link: http://maismedicos.gov.br/

Programa: Programa de Educacéo Tutorial- PET

Secretaria Responsavel: SESU

Link:
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=12223&ativo=481&Itemid=480

Programa: Programa de Extensdo Universitaria- PROEXT

Secretaria Responsavel: SESU

Link:
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=12241&ativo=488&Itemid=487

Programa: Programa Nacional de Assisténcia Estudantil- PNAES

Secretaria Responsével: SESU

Link:
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=12302&ativo=608&Itemid=607

Programa: Programa Universidade para Todos - PROUNI
Secretaria Responsavel: SESU
Link: http://prouniportal.mec.gov.br/

Programa: Rede Federal de Educagéo Superior
Secretaria Responsavel: SESU
Link http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=12498&Itemid=820

Programa: Sistema de Selecdo Unificada- SISU
Secretaria Responsavel: SESU
Link http://sisu.mec.gov.br/

Fonte: Adaptado de MEC - Ministério da Educacdo, PNE 2014-2024. (Disponivel em:

http://pne.mec.gov.br/assistencia-tecnica/programas-do-mec-metas. Acesso em: 05 jan. 2019).

Dos dez programas governamentais citados no Quadro 4, cinco correspondem

as

mesmas duas grandes politicas publicas objeto desta tese: O FIES e o PROUNI. O Fundo de

Financiamento ao Estudante do Ensino Superior — FIES — busca a inclusdo de novos alunos a

partir do financiamento de parte ou totalidade do ensino superior privado. Ja o Programa


http://permanencia.mec.gov.br/
http://sisfiesportal.mec.gov.br/
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=12257&ativo=496&Itemid=495
http://maismedicos.gov.br/
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=12223&ativo=481&Itemid=480
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=12241&ativo=488&Itemid=487
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=12302&ativo=608&Itemid=607
http://prouniportal.mec.gov.br/
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=12498&Itemid=820
http://sisu.mec.gov.br/
http://pne.mec.gov.br/assistencia-tecnica/programas-do-mec-metas
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Universidade para Todos — ProUni — define politicas para a concessdo de bolsas em institui¢oes
privadas, com ou sem finalidade lucrativa. Para a selecdo nesses Programas, 0 MEC criou o
Sistema de Selecio Unificada — SISU, que também realiza a sele¢io de alunos por cotas*! para
0 ensino publico e privado. O SISU define a classificacdo dos candidatos ao ProUni a partir de
sua faixa de renda e desempenho representado pelas notas do ENEM — Exame Nacional do
Ensino Médio. O Programa de Bolsa Permanéncia visa a disponibilizar uma bolsa mensal
aqueles estudantes contemplados com o ProUni em bolsa integral, que estudam em cursos de
turno integral e ndo tém condicGes de se manterem sem algum trabalho que os remunere. J& 0
Programa Mais Médicos é uma politica conjunta entre 0 MEC e o Ministério da Saude e se
integra ao ProUni e ao FIES, estabelecendo opcdes diferenciadas para estudantes de cursos de
medicina criados a partir do Mais Médicos, o qual exige, para além da obrigatoriedade de oferta

de vagas de ProUni, a oferta de bolsas proprias da instituicdo de ensino.

Apesar dos investimentos e das politicas de expansdo do ensino superior a partir de
1999, os quais se refletiram em matriculas, como se verifica na Gréfico 1, as baixas taxas de
formacdo em nivel superior, comparativamente a outros paises, tornam o Brasil pouco atrativo
para investimentos externos os quais demandam um capital humano com boa formacéo técnica
e intelectual, inimeras vezes apontado como deficitario no Brasil a partir dos relatorios do
Banco Mundial (1997, 2006, 2017a). Com investimentos na ampliacdo de vagas nas
universidades publicas federais, a criacdo dos Institutos Federais de Educacdo, com vistas a
formacdo tecnoldgica, além da criacdo de politicas publicas de financiamento educacional em
instituicBes privadas e comunitarias de educacao superior e da regulamentacdo da concessao de
bolsas, estendidas as instituicdes privadas com finalidade lucrativa, a partir do subsidio fiscal,
a proporc¢éo de estudantes no ensino superior brasileiro cresceu, ainda que sem atingir as metas
propostas pelos diversos Planos Nacionais de Educacdo, tanto pelo vigente quanto pelos
passados.

Percebe-se, conforme apresentado no Grafico 1, que as politicas publicas de expanséo
alcancaram aumento significativo entre 1995 e 2015. Em 20 anos, as matriculas em IES

publicas mais do que dobraram, enquanto, nas instituicdes privadas, cresceram seis vezes nesse

41 Na ultima década do século XX muitas ag@es individuais, em especial, por parte de universidades publicas,
passaram a buscar, por meio do estabelecimento de cotas raciais, 0 equilibrio no acesso ao ensino superior,
tentando contemplar, de forma mais equitativa, a propor¢do de jovens por raga, de acordo com o Censo. A Lei
n®12.711, de agosto de 2012, conhecida também como Lei de Cotas, previu, inclusive, para o FIES e o ProUni,
uma “reserva’ de vagas para os estudantes oriundos de ragcas com menor representacdo no sistema de educacao
superior do que a percebida na sociedade. De forma sintética, a politica de cotas prevé um aporte de pontos no
Exame Nacional do Ensino Médio — ENEM, melhorando as chances de estudantes afrodescendentes e indigenas.
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mesmo periodo. O principal motivo para essa relacdo desigual na expansao das matriculas do
ensino superior est4 no financiamento da educacao superior publica, com custos bem superiores
aqueles das instituicdes privadas, o que limita, por questdes orcamentarias, uma ampliacdo

ainda maior, conforme o Banco Mundial (2017b).

Gréfico 1 - Evolucao das matriculas por dependéncia administrativa 1980-2017
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Fonte: INEP — Censo da Educagdo Superior. (Disponivel em:
http://portal.inep.gov.br/web/guest/sinopses-estatisticas-da-educacao-superior. Acesso em: 18 mar.
2019)

Da mesma forma que cresceram as matriculas, quando analisamos a propor¢do das
despesas com educacdo em relacdo as despesas totais dos governos, percebe-se que no Brasil
cresceram mais, relativamente a outros paises, principalmente, quando comparadas aos paises
da OCDE - Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico. De acordo com 0s
dados da UNESCO - Organizacdo das Nacdes Unidas para Educacdo, Ciéncia e Cultura —, 0
Brasil passou de uma proporc¢édo dos gastos em educacao sobre 0s gastos totais do governo de
menos de 10%, em 2002, para mais de 16%, em 2013, conforme apresentado no Gréfico 2.


http://portal.inep.gov.br/web/guest/sinopses-estatisticas-da-educacao-superior
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Gréfico 2: Investimentos em educacdo — comparacdo do Brasil com os demais paises
Despesas Totais 2000 - 2013
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Fonte: Banco Mundial (2017b, p. 122) — Instituto de Estatisticas da UNESCO, Indicadores Mundiais
de Educagéo.

Os dados apresentados no Gréafico 2 ddo conta do impacto das politicas publicas sobre
0s gastos totais do Estado brasileiro, em especial, a partir de 2003. No entanto, os dados da
UNESCO ainda ndo estdo atualizados para as medidas implementadas entre 2015 e 2018, as
quais promoveram significativas reducdes no aporte de recursos federais, especialmente,

aqueles destinados a educacdo superior.

Conforme o Banco Mundial (2017b), para financiamento privado da educacdo superior,
0 Governo investiu 15% dos gastos totais com educacdo, em contrapartida, 31% desses gastos
foram destinados as instituicdes federais de ensino superior, no ano de 2015. A critica
apresentada pelo 6rgdo esta no custo por aluno investido pelo governo nas universidades
federais. Conforme dados do Banco Mundial (2017b), colhidos das estatisticas da UNESCO,
em 2015, um aluno de instituicdo federal de ensino superior custava trés vezes o dispéndio por
aluno de uma instituicdo privada, sem, entretanto, retornar essa diferenca em termos de
qualidade do ensino. O Grafico 3 apresenta 0 comparativo do gasto médio por aluno entre 0s
diferentes tipos de institui¢Oes: as privadas sem finalidade lucrativa (SFL), que apresentam o
menor custo/aluno, as privadas com fins lucrativos, os institutos federais, as universidades
estaduais e as federais, respectivamente, considerando o0s gastos médios e 0 nimero de alunos
matriculados entre 2013 e 2015.
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Gréfico 3 - Gastos médios por aluno e tipo de instituicdo de ensino superior
Média 2013 - 2015
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Fonte: Banco Mundial (2017b, p. 132). Estimagdo Banco Mundial, baseada no ENADE, no Censo da
Educacéo Superior e no Relatério de gasto por aluno das Universidades Federais elaborado pela Secretaria
Executiva do MEC.

A fim de evidenciar o alto gasto do governo brasileiro com os alunos do ensino superior
publico, cuja maioria, de acordo o Banco Mundial (2017b), é oriunda de escola particular e
cujas familias poderiam pagar a universidade, o relatdrio apresenta uma analise de eficiéncia
do gasto publico por aluno em relagdo ao tipo de instituicdo, buscando demonstrar que, no
sistema publico, o custo relativo por aluno excessivamente superior, ndao representa, de fato,
melhor qualidade agregada a formacdo dos alunos, conforme apresenta o Gréafico 3. Dessa
maneira, 0 Banco Mundial questiona a efetividade dos investimentos estatais na incluséo
educacional, uma vez que as instituicdes publicas atendem, de forma gratuita, aqueles que, em
sua maioria, poderiam pagar por sua formacdo, aplicando os recursos de uma politica
distributiva (caso das universidades publicas gratuitas) a um grupo que ndo precisa dela e
sobrecarregando outro grupo (o dos alunos pagantes) com politicas muito mais restritivas de
ingresso nas universidades e instituicdes particulares a partir do ProUni e do FIES. Esse Gltimo,
ainda, provocou o endividamento das familias para garantir a formacao superior. Além disso, a
eficiéncia do recurso publico aplicado para agregacao de conhecimento e renda para 0s egressos
do ensino superior demonstra, conforme o Grafico 4, que ha, no caso das universidades e dos

institutos federais, uma ineficiéncia nos resultados relativamente aos recursos aplicados.
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Gréfico 4 - Score de eficiéncia orientado para insumos da anélise de eficiéncia do ensino

superior
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Fonte: Banco Mundial (2017b, p. 133). Estimagdo Banco Mundial baseada no ENADE e no Censo da
Educac&o Superior (2013-2015). Obs.: SFL: Sem fins lucrativos.

Partindo dessa andlise, que demonstra uma relacao de custo x qualidade muito superior
nas instituicdes privadas, especialmente, nas instituicdes sem finalidade lucrativa, o Banco
Mundial (2017b) recomendou ao governo brasileiro a implantacdo de uma politica de cobranca
pelo ensino superior publico, visto que, o ensino publico tende a beneficiar os mais ricos, além
de potencializar sua renda futura, aumentando a concentracdo de renda e a desigualdade social.
Para o BM, essa medida poderia reduzir os custos fiscais e aumentar a equidade no acesso ao
ensino superior. De forma pratica, o BM sugere que as politicas do FIES e do ProUni sejam
estendidas as instituicBes publicas, garantindo, via ProUni, 0 acesso gratuito ou com bolsa
parcial aos estudantes mais pobres, o financiamento via FIES aqueles que podem pagar parte
da matricula e o pagamento integral de mensalidade aqueles estudantes que possuem condicdes
financeiras de fazé-lo. A anélise apresentada no Gréfico 4 foi realizada pelo Banco Mundial a
pedido do Governo Federal em 2017, mas ndo chegou a gerar qualquer proposta de alteracao
ou criagdo de politicas no ensino superior publico. Uma analise a partir de Lasswell (1984) pode
explicar essa questdo: o ano de 2018 foi ano eleitoral, ainda que houvesse alguma vontade
daquele governo em alterar as politicas de financiamento do ensino superior, poderia ser
prejudicial — do ponto de vista eleitoral e da garantia de coligaces partidarias, a proposicéo de
um formato de financiamento da educacao superior que viesse a cobrar das elites que ingressam
nas universidades publicas por mérito, uma contrapartida para financiar o ingresso daqueles

que ndo tém condigdes efetivas de custear um curso de graduacdo. Os interesses envolvidos na
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manutencdo do status quo certamente se sobrepdem a capacidade dos governos de estabelecer
formas para garantir condi¢Ges mais justas de acesso ao ensino superior. O governo que assumiu
em 2019, entretanto, tem reduzido os recursos gerais para educacdo, em especial, em nivel
superior e aquele que atinge o orcamento das universidades publicas, alem de intervir com
frequéncia nos processos académicos de autonomia das instituicdes.

O paradoxo das politicas publicas de inclusdo educacional frente a eficiéncia do uso dos
recursos publicos torna-se muito evidente quando se trata de ensino superior. Para ingresso
gratuito em uma instituicdo publica, basta que o estudante demonstre boa performance
académica, que, em geral, estd presente no histérico de estudantes oriundos de boas escolas
particulares. Por outro lado, para que um estudante possa ingressar gratuitamente em uma IES
particular ou comunitaria, além do bom desempenho académico, precisa comprovar a situacao
de caréncia de sua familia, o que, por si s0O, estabelece uma relacdo desigual de acesso, em
especial, quando consideramos que as familias carentes, em geral, tém seus filhos matriculados
em escolas publicas, com desempenho geralmente abaixo das privadas.

A compreensdo das relacdes interpostas pelas politicas pablicas, aqui definidas pelo
FIES e pelo ProUni, nas relacdes de poder estabelecidas entre Estado—sociedade e Estado—
universidade, partindo-se da ambiguidade apresentada por Secchi (2015), da politica (politics)
dada pela obtencdo de meios e manutencao dos recursos que garantam o exercicio do poder do
homem sobre o homem e da politica (policy), orientada para a tomada de decisbes e
subsequentes acdes, denota a necessidade de aprofundamento de cada uma das politicas. As
questdes trazidas pelo tema proposto nesta tese tém um olhar macro, quando tratam da politica
publica em si, e micro quando buscam identificar os efeitos da possivel cooptacdo das
universidades comunitérias a partir das politicas.

Os marcos legais do ProUni e do FIES, analisados nas secGes que se seguem,
representam a intencdo de execucao da responsabilidade estatal por meio da iniciativa privada

e configuram o objeto do presente estudo.

2.2.2 FIES — Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior

Em um pais que, historicamente, alcan¢a, a uma parcela minima de sua populagéo, o
acesso ao ensino superior publico e gratuito, quando a melhoria dos indices de formagéo se
torna condicdo para continuar recebendo investimentos externos e buscar o crescimento
econdmico com desenvolvimento social, resta a implementacdo de politicas publicas que, se
ndo ampliam as vagas em instituicbes publicas, ao menos garantem o financiamento em

instituicdes pagas. Essa foi a tonica do relatdrio do Banco Mundial em 1997. A partir de entéo
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o0 Ministério da Educacao passou a implementar um conjunto de medidas que buscavam ampliar
as vagas em todos os tipos de IES, permitindo que aquelas em um nivel intermediério entre
faculdade e universidade, sob o status de centro universitario, pudessem gozar de autonomia na
criacdo de cursos superiores da mesma forma que as universidades. Pelo interior do Brasil,
principalmente, em regides distantes dos grandes centros (e, portanto, das universidades
publicas), novos centros universitarios foram criados, com implantacdo de novos cursos e
ampliacdo de vagas. Essa politica, ao modificar a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
Nacional, certamente, representou, ao final do século XX, a politica de maior efetividade no
aumento de ingressantes no ensino superior brasileiro. Entretanto, dai surgiram novos desafios
— como manter os alunos carentes em instituicdes pagas. Com a finalidade de normatizar a
oferta de bolsas em instituicbes sem finalidade lucrativa (obrigadas a oferta de 20% de sua
receita em gratuidades para manutencao de isencdo das contribuicGes sociais sobre a folha de
pagamento), além de ampliar a oferta de financiamento estudantil, o0 Governo Federal emitiu
uma série de leis, resolucdes e medidas provisorias desde 1998.

O Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (FIES) foi criado, em 25
de junho de 1999, por meio da Medida Provisoria n® 1.827-1, com o escopo de financiar
estudantes matriculados em cursos superiores ndo gratuitos e com avaliagdo positiva nos
processos avaliativos sob a responsabilidade do MEC/INEP. A Medida Proviséria n® 1.827-1
foi reeditada trés vezes até ser convertida na Lei n® 10.260, publicada em 17 de julho de 2001,
que foi alterada pela Lei n°® 12.513/2011. Em 2018 foi criado o Novo FIES, que, entre outras
alteracdes, dividiu o Programa em duas modalidades de financiamento: para alunos com renda
familiar de até trés salarios-minimos por pessoa (com encargos menores, escalonados conforme
a renda familiar) e para estudantes com renda familiar per capita de até cinco salarios-minimos,
com encargos maiores e recursos advindos de bancos conveniados, inclusive, privados.

Em sua previsdo operacional, o FIES, contratado pelo aluno tendo em vista sua condi¢édo
socioecondmica, prevé o financiamento das mensalidades educacionais para restituicdo apos a
formatura, divide o risco de inadimpléncia entre o agente financeiro e a instituicdo de ensino.

Nos contratos firmados até 2017, os valores financiados pelos alunos eram creditados
as IES por meio de Titulos de Divida Publica Federal, e os repasses dos valores financiados
pelos contratos e aditamentos semestrais de contrato do agente operador as IES eram realizados
pela recompra desses titulos. A Lei n°® 10.260/2001 define que o agente intermediario do FIES
(banco) recompre das IES, trimestralmente, os certificados, o que garantiria alguma sustentacdo

de caixa para as institui¢cdes. No entanto, em 30 de dezembro de 2014, foi publicada a Portaria
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Normativa n® 23/2014, do Ministério da Educacdo, estabelecendo que, para as mantenedoras
com numero igual ou superior a 20 mil matriculas financiadas pelo FIES, o agente operador do
FIES faria somente oito recompras por ano, cada uma abrangendo um anico més de
competéncia, ou seja, abrangendo uma mensalidade, apenas.

Dessa forma, as mantenedoras passaram a receber oito mensalidades, em vez das doze
que compdem o ano letivo, ou seja, as instituicdes foram obrigadas, néo pela Lei, mas por
instrumentos normativos, a financiar compulsoriamente um terco dos contratos de FIES, ja que
as outras quatro mensalidades seriam previstas para pagamento a IES apos a formatura do
estudante beneficiario do FIES, ao longo de dois anos, sem que tenha sido estipulada a devida
correcdo monetéria. O problema publico, conforme citado por Secchi (2015), ndo se extinguiu,
mas as alteracbes impostas ao FIES vieram a abranger outro problema: a falta de uma efetiva
gestdo do fundo: sem um sistema de cobrancas eficiente pelo operador — até entdo — a Caixa
Econdmica Federal, o FIES passou a consumir recursos do caixa governamental, sem a devida
previsdo. A questdo que aqui merece discussao acerca de quem implementa o FIES é a quem
cabe a responsabilidade pelo custeio do Programa. Com as medidas impostas em 2014, 2015 e
2018, discute-se a pertinéncia ou legalidade das alteracdes realizadas por portarias normativas
(ndo previstas em Lei), dadas a retroatividade de seus efeitos e a geragcdo de impactos futuros,
conforme procuramos sistematizar no Capitulo 5.

Em dezembro de 2017, o Governo Federal anunciou o “Novo FIES”. As mudangas
propostas no Programa, para 0s novos contratantes, eliminaram o prazo de caréncia apos a
formatura para inicio da amortizacdo por parte dos beneficiarios, criaram faixas de juros de
acordo com a renda familiar, podendo ser de zero por cento para os estudantes mais carentes e,
para os demais, pode variar de acordo com as taxas praticadas pelos bancos credenciados. A
partir de entdo, a legislacdo permitiu a intermediacdo do FIES por qualquer agente financeiro,
publico ou privado. Além disso, com vistas a reducdo da inadimpléncia, 0s novos contratos
passaram a prever o desconto em folha de pagamento para os beneficiarios empregados apds a
conclusédo do curso. No Quadro 05, apresentamos um resumo das alteracdes do FIES para os

estudantes ao longo do tempo.
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Quadro 5 - As mudancgas no FIES para os estudantes ao longo dos anos

Ano - Programa/ Vagas Limite de Juros e Caréncia Nota

Legislacdo | Instrumento Ofertadas Renda da Pagamento para inicio minima

Familia do no ENEM
pagamento
apos a
formatura

1999 Medida Sem limite Sem previsdo | 9% ao ano Sem caréncia | -
Proviséria n°
1.865 — cria 0
FIES

2001 Lein®10.260 — | Sem limite Sem previséo | 9% ao ano Sem caréncia | -
institui 0
Programa de
Financiamento
Estudantil de
até 70% do
valor das
mensalidades

2004- Medida Sem limite Renda per | 9% ao ano Sem caréncia | -

2005 Proviséria n° capita de até
213, de 10 de trés salarios-
setembro  de minimos
2004,
convertida na
Lei n°
11.096/2005 —

(ProuUni)

2007 - | Lein®11.552 — | Sem limite Renda per | 3,5% a 6,5% | Seis meses | -

2008 inclui capita de até | de acordo | apds a
mestrados e trés salarios- | com o curso formatura
doutorados no minimos para iniciar a
FIES e 100% amortizagdo
para estudantes do principal
com PROUNI financiado
50%.

2010 Lein®12.202 — | Sem limite | Sem previsdo | Jurosde 3,4 % | Dezoito Os
permite o | fixado, prevé | de  limite, | a0 ano com | meses apds a | candidatos
financiamento | aprovacdo de | mas a renda | amortizacdo formatura deverdo
de até 100% | inscrigdes familiar mensal de | para iniciar a | participar
das baseadas  na | determina o | juros, amortizagdo | do ENEM,
mensalidades | disponibilidade | % financiado | inclusive, no | do principal | sem

orcamentaria das periodo  de | financiado vinculacdo
mensalidades | caréncia de nota a
do estudante selecdo

2012 Lein®12.711 — | Reserva de | Idem 2010 Idem 2010 Idem 2010 Idem 2010
Lei de Cotas vagas para as

populacées
historicamente
excluidas

2015 Portaria Proporcdo das | Dois e meio | Juros de 6,5% | Dezoito Previsao
Normativa n° | vagas ofertadas | salérios- ao ano, | meses apos | de Selecdo
13, de 11 de | no periodo, | minimos per | amortizacao formado para | baseada na
dezembro de | definidas  de | capita mensal de até | iniciar a|nota do
2015 acordo com a R$ 150,00 em | amortizagdo | ENEM

avaliacdo dos juros, do principal | (acima de
Cursos inclusive, financiado 450
pontos e

Continua
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Conclusdo
durante pontuacao
caréncia na redacgdo

maior que

Zero)

2016 Lein®13.366 — | Previsdo anual | A serem | Juros a serem | Dezoito Idem 2015
estabelece  a | @ ser definida | definidos por | estabelecidos | meses apés
contratacdo em Portaria do | Regulamento | pelos agentes | formado para
dos estudantes | MEC editado pelo | financeiros iniciar a
com MEC amortizacdo
autorizacdo de do principal
desconto em finanCiadO
folha das
parcelas de
amortizacdo do
financiamento
2017 Lein® 13.530 — | Previsdo anual | A serem | Juros a partir | Sem caréncia | ldem 2015
altera a Lei n° | @ ser definida | definidos por | de 0% com
10.260, de 12 | em Portaria do | Regulamento | correcdo pela
de julho de | MEC editado pelo | inflagéo,
2001. MEC contrato com
0 agente
financeiro,
renda familiar
determina o
limite da
parcela
mensal de
amortizacdo
2018 e FIES | — Fundo | 100 mil vagas | Até trés | Juros zero | Sem caréncia | 450
triénio Garantidor para todo o | salarios- com corregdo pontos nas
2019 - Tesouro Brasil minimos per | da inflacéo; provas e
2021 Nacional capita prestacdes de, nota acima
Medida no maximo, de zero na
Provisoria 10% da renda redacgdo
n® 785, de familiar
6 dejulho | FIES Il — P-| Oferta de 150 | Até cinco | Juros Sem caréncia | 450
de 2017, | FIES, mil vagas para | salarios- variaveis, de pontos nas
Decreto | Financiado Centro-Oeste, | minimos per | acordo com o provas e
s/n°, de 19 | com Fundos | Nordeste e | capita agente nota acima
de Regionais, por | Norte financiador de zero na
setembro | Bancos escolhido. redacéo.
de 2017; | Particulares
Portaria
MECn® | FIES Il — P- | Oferta de 60 | Até  cinco | Juros Sem caréncia | 450
1504, que | FIES, mil vagas para | salarios- variaveis, de pontos nas
institui 0 | Financiado Centro-Oeste, | minimos per | acordo com 0 provas e
Comité pelo BNDES e | Nordeste e | capita agente nota acima
Gestor do | por Fundos | Norte financiador de zero na
Fies; Regionais e escolhido redacéo
Portaria | por Bancos
MEC n® | Privados
209, de 7
de marco
de 2018

Fonte: desenvolvido pela autora com base na legislacdo pertinente ao FIES, de 1999 a 2018.

Percebe-se que, ao longo dos 20 anos do FIES, muitas mudancas foram realizadas, a

maioria delas por Medida Provisoria inicialmente, configurando-se, portanto, em mudancas
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advindas do Poder Executivo. Conforme Schwartzman (2015), um lado moderno da cooptagéo
politica esté localizado exatamente na administragéo central, implementada por uma elite com
refinamento e habilidades para controlar um aparelho estatal pesado e complexo. Derivado
dessa questdo, a ser analisada mais profundamente no capitulo 5 da presente tese, € o fato de
que as alteragdes que beneficiavam um ndmero maior de pessoas se deram exatamente em
periodos eleitorais (em especial, elei¢bes federais/estaduais), garantido maior visibilidade aos
governos e propiciando condi¢des de manutencdo de poder.

Para as instituicGes de ensino, as mudangas implantadas a partir do final de 2017 e
durante o ano de 2018 criaram riscos ainda maiores na contratacdo de FIES por novos alunos,
uma vez que repassaram parcela maior da inadimpléncia as institui¢es. Os novos contratos de
FIES firmados antes de 2017 continuaram sendo aditados com as regras previstas
anteriormente. O FIES, em 2019, passou a ser dividido em trés modalidades, sendo que as
modalidades Il e 111 formam o P-FIES (Financiamento Privado), delegado ao sistema de crédito
privado.

Em todas as modalidades do Novo FIES, o estudante deve ter prestado o Exame
Nacional do Ensino Médio (ENEM) a partir de 2010, alcancando média de, pelo menos, 450
pontos nas provas e nota acima de zero na redagdo. Para 2019, o Ministério da Educacao (MEC)
anunciou 100 mil vagas do FIES a juros zero, de acordo com a Resolucéo publicada na edigédo
do dia 23 de novembro de 2018 do Diario Oficial da Unido. Essa quantidade de vagas também
foi prevista para 2020 e 2021, constituindo o plano trienal do FIES. O FIES 2019 buscava
priorizar as mesorregides com menor indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM),
0 que beneficia os estados do Norte e Nordeste do Pais. As IES com nota méxima no Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior (SINAES) e cursos das areas de Salde,
Engenharia, Computacdo e licenciaturas (incluindo Pedagogia) também séo prioridades no
Novo FIES.

Segundo o FNDE (Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo), a modalidade
com taxa de juros estabelecida pelos bancos continua existindo, mas sem teto de vagas. O P-
FIES é responsabilidade dos Agentes Financeiros Operadores de Crédito (AFOC), inclusive,
no aporte de recursos para financiamento, cabendo ao FNDE apenas a administragcdo do FIES
(selecdo).

No Gréafico 5, apresentamos um resumo da evolugdo do FIES em nimero de novos
contratos. A andlise dessa evolucdo frente as alteracBes legais e seus impactos para as

universidades comunitarias € desenvolvida no Capitulo 5 desta tese. Constatou-se que ndo ha
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mais a atualizacdo dos dados de contratos de FIES no portal do Ministério da Educagéo desde

2018, como os apresentados no Gréfico 5.

Grafico 5 - Numero de novos contratos de FIES por ano (mil)

733
560
377
287
204
154 ek
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*Além desse valor, em 2018, foram mais 2 mil contratos no P-FIES.
**Previsdo de oferta de 100 mil vagas.

Fonte: adaptado de MEC, Base de Dados Abertos FNDE, FIES 2010 — 2018 (o0 ano de 2019 reflete a
previsdo do MEC).

Percebe-se que o maior volume de contratagdes de FIES ocorreu entre os periodos de
2012 e 2014. Com a crise econdmica desencadeada em 2015, 0o MEC implementou uma reducéo
dréastica do nimero de vagas ofertadas, além de restringir os novos ingressos a partir de novas
regras para ingresso e contratacdo. Esse movimento de queda dos contratos, a partir de 2015,
possibilitou a ampliacdo de servicos de financiamento privado nas IES sem fins lucrativos.

N&o ha davidas, quando analisamos os dados constantes do Gréfico 5, do impacto
inclusivo do FIES em termos de matriculas no ensino superior. Ocorre, entretanto, que 0 mesmo
gréfico reflete igualmente as disponibilidades do Governo Federal, ou seja, ao contrario do que
se espera de um Welfare State, essa politica publica (assim como outras que trazem reflexos em
longo prazo) é suscetivel a disponibilidade do caixa governamental e, principalmente, a linha
ideologica do Poder Executivo e dos grupos de interesse que o sustentam politica e
economicamente. Nesse sentido, tanto estudantes quanto IES séo penalizados ao estabelecerem
seus planos de longo prazo em situagdes temporais especificas. Quando uma instituicdo abre
um novo curso esperando, por exemplo, ver refletidas as ofertas de FIES de 2014, ao se deparar
com a situacdo exposta na Grafico 5, quando, em quatro anos, a oferta de vagas de

financiamento caiu 90%, terd de arcar com 0s custos desse curso, a0 menos, pelo periodo



78

minimo de integralizac¢&o (quatro a seis anos nos casos de bacharelados). Mesmo sem a anélise
econdmica e financeira das IES, é possivel inferir os possiveis impactos altamente negativos
que a expectativa de manutencdo da politica publica pode gerar, pois cria uma relagdo de
dependéncia com o Estado.

Além do FIES, em 2004, foi criado o ProUni (Programa Universidade para Todos),
visando a regulamentar a concesséo de bolsas estudantis por instituicbes sem finalidade
lucrativa em contrapartida a obrigatoriedade de 20% de gratuidade, conforme se apresenta na

sequéncia.

2.2.3 ProUni — Programa Universidade para Todos

O ProUni foi criado em 2004 pelo Governo Federal por meio da Medida Provisoria n°
213, de 2004, transformada na Lei n® 11.096 de 2005, para suprir uma demanda por vagas no
ensino superior que nao era contemplada no ensino publico, bem como no intuito do
atingimento das metas de matriculas no ensino superior. O ProUni concede bolsas de estudo
integrais e parciais em instituicdes particulares de ensino conforme desempenho alcancgado pelo
aluno no ENEM (Exame Nacional do Ensino Médio). As bolsas integrais sdo destinadas a
estudantes com renda bruta familiar, por pessoa, de até um salario-minimo e meio. As bolsas
parciais sdo concedidas para os candidatos com renda bruta familiar igual ou inferior a trés
salarios-minimos por pessoa. O Programa atende, exclusivamente, egressos do ensino médio
da rede publica ou da rede particular, na condicao histérica de bolsistas integrais.

As bolsas de ProUni sdo ofertadas pelas instituicbes, mas com vagas definidas pelo
MEC no SISU (sistema responsavel pela definicdo de vagas por curso e instituicdo, pelo
cadastramento dos candidatos e pela sua selecéo), que, em contrapartida, séo isentas de tributos.
As instituicdes sem finalidade lucrativa e com certificado de entidade beneficente de assisténcia
social devem ofertar e comprovar a concessao de bolsas no equivalente minimo de 20% da sua
receita, sem deixar de atender as regras de vagas do ProUni.

Para as instituicdes sem finalidade lucrativa que, anteriormente ao ProUni, ja eram
consideradas instituicdes beneficentes de assisténcia social, portadoras do CEBAS (Certificado
de Entidade Beneficente de Assisténcia Social), o ProUni tornou-se uma das formas de
evidenciar o atendimento aos 20% de gratuidades exigidos para isencdo dos tributos sobre a
folha de pagamento. A Instrugdo Normativa n® SRF 456/2004, entretanto, permitiu que as
instituicbes com finalidade lucrativa que viessem a aderir ao ProUni pudessem gozar das

mesmas isencdes, conforme o Artigo 1° da IN SRF n° 456/2004:
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Art. 1° A instituicdo privada de ensino superior, com fins lucrativos ou sem fins
lucrativos ndo beneficente, que aderir ao Programa Universidade para Todos (Prouni)
nos termos dos arts. 5° da Medida Provisoria n® 213, de 2004, ficara isenta, no periodo
de vigéncia do termo de adesdo, das seguintes contribui¢Bes e imposto:

I - Contribuico para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins);

Il - Contribuicéo para o PIS/Pasep;

I11 - Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL); e

IV - Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ).

§ 1° A isencdo de que trata o caput recaird sobre o lucro na hipétese dos incisos Il e
IV, e sobre o valor da receita auferida na hipdtese dos incisos I e Il, decorrentes da
realizacdo de atividades de ensino superior, proveniente de cursos de graduagédo ou
cursos sequenciais de formacao especifica.

A partir do incentivo fiscal gerado para as instituicdes com finalidade de lucro, o MEC
buscou a ampliacdo do acesso gratuito ao ensino superior. As bolsas de ProUni passaram, a
partir de 2004, a representar um aumento significativo de vagas gratuitas, ofertadas, em
especial, nas IES com finalidade lucrativa, conforme se percebe no Grafico 6, o qual demonstra

a proporcao de oferta de vagas de ProUni por categoria administrativa de instituicéo.

Gréfico 6 - Proporcao de bolsas por categoria administrativa de IES (2004-2014)

@ Com fins lucrativos

OEntidade beneficente de
assisténcia social

OSem fins lucrativos néo
beneficente

Fonte: adaptado de Bolsistas por categoria administrativa de IES, Sisprouni de 06/01/2015.
(Disponivel em:
http://prouniportal.mec.gov.br/images/pdf/Representacoes_graficas/bolsistas_por_categoria_adminis
trativa_da_ies.pdf, Acesso em: 20 maio 2019).

Como se pode perceber, 0 maior impacto do ProUni foi gerado pelas entidades com
finalidade lucrativa, representando 57% das vagas de ProUni ofertadas entre os anos de 2004 e
2014. Pode-se dizer, assim, que o0 maior volume de novos bolsistas do Programa néo foi gerado
pelas instituicdes sem finalidade lucrativa que ja gozavam de isencdo fiscal anteriormente a ele,
mas pela rentncia fiscal do Governo Federal frente as instituicdes com finalidade lucrativa. No

Capitulo 5, aprofundamos a analise desses impactos para as instituicbes comunitarias.


http://prouniportal.mec.gov.br/images/pdf/Representacoes_graficas/bolsistas_por_categoria_administrativa_da_ies.pdf
http://prouniportal.mec.gov.br/images/pdf/Representacoes_graficas/bolsistas_por_categoria_administrativa_da_ies.pdf
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O ProUni tornou-se um programa de sucesso a partir da ampliagdo substancial da oferta
de vagas com gratuidade no ensino superior. Essa ampliacdo pode ser percebida a partir dos
dados apresentados no Grafico 7, o qual demonstra que as bolsas representavam pouco mais de
112 mil, em 2005, e passaram a mais de 417 mil em 2018. O comportamento da concessdo de
bolsas do ProUni apresenta o oposto do FIES a partir de 2015. Enquanto o FIES, cujas vagas
séo definidas pelo MEC a partir das disponibilidades do governo, reduziu significativamente a
partir de 2015, o ProUni, cuja oferta € dada a partir da proporcionalidade de vagas ofertadas

pelas IES em seus processos seletivos, tem aumentado ano a ano desde 2013.

Gréfico 7 - Bolsas ProUni ofertadas por ano
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Fonte: adaptado de Bolsas Ofertadas por ano (MEC), Sisprouni (2018). Disponivel em:
http://prouniportal.mec.gov.br/images/pdf/Representacoes_graficas/bolsas_ofertadas_ano.pdf Acesso em
18 maio 2019.

Como o ProUni prevé, de acordo com a renda per capita da familia, a concessao de
bolsas integrais ou parciais, percebe-se nas estatisticas do MEC, um maior volume de concessao

de bolsas integrais, conforme os dados apresentados no Gréfico 8.


http://prouniportal.mec.gov.br/images/pdf/Representacoes_graficas/bolsas_ofertadas_ano.pdf
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Gréfico 8 - Bolsas ProUni por tipo (integral ou parcial) 2005 a 2018

1.711.931

762.504

Integral Parcial

Fonte: adaptado de Bolsistas por tipo de Bolsa, Sisprouni de 18/12/2018.
(Disponivel em:
http://prouniportal.mec.gov.br/images/pdf/Representacoes_graficas/bolsistas_por_ti
po_de_bolsa.pdf. Acesso em 20 mai. 2019).

Conforme dados do MEC acerca de bolsas concedidas, o Programa ja atendeu, desde
sua criacdo ha mais de 15 anos, mais de 2,47 milhdes de estudantes, sendo 69% com bolsas
integrais. Para os estudantes com bolsas parciais, a legislacdo do FIES criou a possibilidade de
que eles, em ndo conseguindo arcar com as mensalidades ndo cobertas pelo ProUni, possam
pleitear FIES para o restante, ou seja, financiar a parcela ndo gratuita dos seus estudos.

Com aimplantacdo do ProUni e a condicdo de comprovacéo de gratuidades das IES sem
finalidade lucrativa estabelecida, 0 MEC passou a gerir (conceder, fiscalizar e renovar) o
CEBAS. Assim, a comprovacédo de gratuidades, que antes estava sob a fiscalizagdo do INSS,
para o Ministério de Desenvolvimento Social, passou & tutela do MEC.

No intuito de compreender o impacto dessas politicas publicas sobre as universidades
comunitarias, para as quais o FIES e o ProUni se configuram de forma diversa das universidades
com finalidade lucrativa, dadas as caracteristicas econémicas e juridicas que as diferenciam, o
préximo capitulo busca contextualizar, caracterizar e conceituar as universidades comunitarias,

bem como sua forma de atuacéo.


http://prouniportal.mec.gov.br/images/pdf/Representacoes_graficas/bolsistas_por_tipo_de_bolsa.pdf
http://prouniportal.mec.gov.br/images/pdf/Representacoes_graficas/bolsistas_por_tipo_de_bolsa.pdf
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3 AS UNIVERSIDADES COMUNITARIAS NO BRASIL

Neste capitulo, buscamos conceituar e caracterizar a histéria recente das universidades
no Brasil, a forma de sua implantacdo e, em especial, aquelas que sdo objeto da presente tese:
as universidades comunitéarias. Na secdo 3.1, apresentamos um breve histérico da constituicdo
das universidades no Brasil, os desafios e as mudancas provocadas ora pelo desenvolvimento
econémico, ora por politicas publicas e ora pela organizacao da propria sociedade. Na secao
3.2, buscamos evidenciar, j& no contexto do objeto da presente tese, as universidades
comunitérias, seu histérico muito recente, o contexto de sua criacao e os atuais desafios a sua
continuidade como produto do capital social local e espaco de construcdo do conhecimento
voltado ao desenvolvimento regional. Nesta secdo, buscamos, ainda, encaminhar a analise
acerca do efeito das politicas publicas para o ensino superior sobre as universidades
comunitarias. Na sequéncia, especificamente na se¢do 3.3, buscamos apresentar um apanhado
acerca das publicacdes e do conhecimento atual sobre as politicas publicas e as universidades
comunitarias, além da relagdo entre ambos os temas. E nessa se¢do também que sumarizamos
as pesquisas mais recentes sobre os dois grandes temas tratados nesta tese: as universidades
comunitérias e as politicas publicas de inclusdo no ensino superior — FIES e ProUni.

As universidades, em nivel mundial, tém passado por diversas transformacdes. Na
Europa, berco tradicional das grandes universidades publicas de pesquisa, as instituicdes tém
buscado, pela via dos intercambios de professores e alunos, um novo olhar sobre seu fazer. Nos
Estados Unidos, apesar de as universidades ja terem nascido sob um enfoque mais
mercadoldgico, o relatério da Secretaria de Educacdo de 2006, que investigou acerca das
praticas e do futuro da educagdo superior americana, apresentou duras criticas a gestdo das
tradicionais universidades particulares, apontando suas fragilidades quanto a forma de
financiamento e, principalmente, quanto a gestdo administrativo-pedagdgica, o que vem
encarecendo as mensalidades para os estudantes e reduzindo o ingresso de alunos nesses
espacos. O mesmo relatorio, posteriormente referendado pelo estudo de uma reconhecida
empresa de consultoria americana — McKinsey & Company —, publicado em 2010, demonstrou
a evolucdo de um tipo de instituicdo até entdo de pouca relevancia, as instituicdes comunitarias
e sem fins lucrativos, frente a instituicdes particulares de alta reputagéo, a exemplo da Harvard
University. O estudo da McKinsey demonstrou que vinha se construindo uma forma mais
eficiente de instituicdo, capaz de atender as demandas locais em termos de formacéo, custo e

integracdo com o mercado de trabalho. A BYO-Idaho é uma das instituicGes comunitarias que
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vem crescendo, especialmente, baseada em tecnologias de educacgéo a distancia, a despeito de
qualquer politica publica de financiamento (CHRYSTENSEN; EYRING, 2014).

No Brasil, entretanto, vem ocorrendo o inverso. As grandes universidades mais
tradicionais no Pais sdo publicas e, apesar do alto orcamento, ndo conseguem manter
atualizados seus espacos de formacao, perdem fatia para as instituicdes com finalidade lucrativa
(em geral, faculdades ou centros universitéarios), as quais alcangaram ao longo, especialmente,
dos ultimos dez anos, um crescimento substancial baseado nas politicas publicas de incentivo
fiscal (ProUni) e de financiamento estudantil (FIES). J& as comunitarias, em geral, centradas na
sua regido de origem, buscam equilibrar qualidade, custos e tamanho.

Feitas essas consideracfes, avancamos a seguir, trazendo uma breve contextualizagdo

das IES, em especial, as universidades, no Brasil.

3.1 AS UNIVERSIDADES NO BRASIL

Para Dias Sobrinho (2002), universidade é um conceito complexo, que vem mudando
ao longo do tempo, mas, essencialmente, constitui-se com foco na formagc&o. E uma instituico
social que tem sua historia perpassada por contradi¢des, disputas politicas e ideoldgicas, tendo
sido moldada a partir das relacdes de forca que a constituem. O termo universidade esta ligado
a muitos outros — cultura, ciéncia, ensino superior, pesquisa etc. — que devem ser conjuntamente
compreendidos (WANDERLEY, 1999).

No Brasil, as universidades foram criadas em primeira instancia de forma puablica e
vinculadas a igreja catolica. As primeiras faculdades surgiram apenas com a vinda da familia
real portuguesa ao Brasil, em 1808, como a Escola de Cirurgia da Bahia (atual UFBA) e a
Escola de Anatomia, Cirurgia e Medicina, atual UFRJ (TEIXEIRA, 1989).

Logo apds a Proclamacdo da Republica, ocorrida em 1889, no periodo da Primeira
Republica, ou Republica Velha, a educacéo sofreu oscilagbes devido ao fato de sua
administracéo estar vinculada ao Estado. Inicialmente, tratada como prioridade na
politica oficial, [...] iniciativas concentradas no Rio de Janeiro e em S&o Paulo, por
meio da criacdo de institutos, escolas e afins, como: Instituto Adolfo Lutz e Escola
Politécnica, em 1893; Museu Paulista, Escola de Engenharia Mackenzie e Academia
Brasileira de Letras, em 1895; Escola Militar do Rio de Janeiro, em 1897; Instituto
Bioldgico Butantan, em 1899; Instituto Soroterdpico Federal e Escola Superior de
Agricultura Luiz de Queiroz, em Piracicaba, em 1901; e Escola de Comércio Alvares
Penteado e Mackenzie College, em 1902. (BOTTONI; SARDANO; COSTA FILHO,
2013, p. 19-20).

No periodo pés-Proclamacéo da Republica, a legislacdo do ensino superior oscilou entre
responsabilidade publica e sua liberacdo completa (Leis de Rivadavia Correa, em 1911, e de
Carlos Maximiliano, em 1915). Apos a Primeira Guerra Mundial, durante a Segunda Republica,
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passaram a ser estabelecidas, sob a gestdo estatal, as regulamentagdes e a estruturacdo do
sistema educacional brasileiro, com a criagdo do Conselho Nacional de Educagdo, dos
Conselhos Estaduais de Educacdo, o estatuto das universidades brasileiras e a criacdo das
primeiras universidades federais, com a efetiva incorporacdo da pesquisa as IES. No seu
principio, a universidade brasileira se espelhou nas experiéncias da Universidade de Coimbra,
aqual influenciou, de forma direta, a criagdo e as estruturas das primeiras instituicdes superiores
no Brasil (TEIXEIRA, 1989).

Em 1934, j4 no governo de Getulio Vargas, foi promulgada a nova Constitui¢éo
brasileira, que substituia a de 1891. O texto da nova Constituicdo abrangeu os principios da
democracia, da liberdade e da justica, mas teve um periodo curto, de apenas trés anos, a partir
da instalacdo do Estado Novo. Mesmo assim, esse foi 0 periodo em que nasceram as primeiras
universidades de fato, integrando a pesquisa ao ensino profissionalizante, a partir da criacao da
Universidade de Séo Paulo (USP) e da Universidade do Distrito Federal (UDF). Nesse mesmo
ano, foi fundada a Universidade de Porto Alegre (BOTTONI; SARDANO; COSTA FILHO,
2013).

A partir desse novo marco institucional, foram estabelecidos os 6rgaos de gestdo e
desenvolvimento da pesquisa, em atividade até o momento. Em 1948, nasceu a Sociedade
Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC); em 1951, foi criado o Conselho Nacional de
Pesquisa (CNPq), pelo almirante Alvaro Alberto da Mota e Silva, com a finalidade de promover
a pesquisa cientifica e tecnoldgica nuclear no Brasil; em 1951, foi criada a Campanha Nacional
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior — hoje, Coordenacédo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (CAPES) — instituida como Comisséo pelo educador Anisio Teixeira,
para investir na formacdo dos quadros universitarios voltados a pesquisa cientifica por meio da
concesséo de bolsas no Pais e no exterior.

A UDF ndo sobreviveu ao Estado Novo, sendo extinta em 1939. A USP, porém,
conseguiu resistir e sobreviveu ao periodo mais critico, até entdo, para a recém-criada
universidade publica brasileira (BOTTONI; SARDANO; COSTA FILHO, 2013).

Com o fim do governo Vargas, em 1946, uma nova Constitui¢cdo foi promulgada, e o
primeiro projeto de Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo foi encaminhado para discussao
legislativa, 0 que s6 ocorreu, de fato, a partir de 1960. Naquele ano, foi realizado o primeiro
Seminario Nacional de Reforma da Educacdo Superior em Salvador. Em 1961, nascia a
primeira grande universidade integrada de ensino e pesquisa: a Universidade de Brasilia (UnB).
A UnB, criada a partir de um projeto conjunto de Anisio Teixeira e Darcy Ribeiro, pbde ser

criada com a transferéncia da capital federal do Rio de Janeiro para Brasilia. Com a Reforma
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Universitaria de 1961, muitas faculdades, escolas técnicas publicas e privadas foram
federalizadas para a criagdo das universidades federais. De 1945 a 1964, as universidades
federais passaram de cinco para trinta e sete (BOTTONI; SARDANO; COSTA FILHO, 2013).

A partir da década de 1960, em especial, com a reforma universitaria implementada em
1968, muitas institui¢es foram criadas. No sul do Brasil, especificamente, surgiram, com forca
e distribuidas por regiBes distintas, as instituicdes comunitarias. Criadas a partir da organizacdo
da sociedade civil e da demanda de suas regides, as instituicbes comunitarias passaram a formar,
em nivel superior, os profissionais necessarios em suas comunidades, deixando de depender
apenas das familias abastadas e que possuiam condicGes de enviar para a capital os seus filhos
— que, em geral, ndo retornavam — para realizarem a sua formacéo (LONGHI, 1998)

Ao final do século XX, com press6es advindas de organismos externos, dados os baixos
indices de formacdo em nivel superior, foi implementada a nova Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional, em 1996, e, posteriormente, definida uma série de politicas publicas com
o0 intuito de ampliar a oferta de vagas e de garantir 0 acesso ao ensino superior a um contingente
cada vez maior, buscando melhorar os indices de egressos do ensino superior no Brasil. Essas
politicas, que inicialmente, propuseram a criacdo de uma nova configuracdo académica,
intermediéria entre as universidades e as faculdades — o0s centros universitarios —, garantiram a
autonomia na criacdo de cursos e aumento de vagas. Tal politica permitiu, com o
credenciamento de varias faculdades como centros universitarios, além da criacdo do FIES, o
inicio de uma grande expansdo do ensino superior privado (CHAVES e AMARAL, 2016).

Para Chaves (2010), a politica de expansdo do ensino superior, por meio da
diversificacdo institucional, e a expansdo do setor privado foram estabelecidas pela Lei de
Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB), de 1996, que definiu, em seu Artigo 20, quatro
tipos de instituicGes educacionais privadas: a) particulares, em sentido estrito (empresariais); b)
comunitarias; ¢) confessionais; d) filantrépicas. Essa tipologia, entretanto, pode ser cumulativa,
pois as instituicdes comunitarias e confessionais também podem ser filantropicas, a partir da
obtencdo do CEBAS (Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social). A critica da
autora quanto as entidades sem finalidade lucrativa é a de que disputam com as entidades
publicas as verbas de educacao sob o pretexto de sua caracteristica publica.

Ja no inicio do século XXI, com as politicas de ampliacdo de vagas na rede publica
federal, a criagdo dos IF — Institutos Federais de Educacdo Ciéncia e Tecnologia —, a ampliacéo
de vagas no FIES e a criacdo do ProUni, estendido as instituigdes particulares com finalidade
lucrativa, além do novo marco de oferta do Ensino a Distancia (EaD), o Brasil vive uma

completa revolugdo no ensino superior. Ao contrario dos Estados Unidos, onde o EaD
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apresenta, desde 2005, uma expansao protagonizada pelas instituicbes comunitérias e sem fins
lucrativos, no Brasil, a politica que permitiu expandir o ensino a distancia privado o fez a partir
de grandes grupos corporativos (CHRYSTENSEN; EYRING, 2014). O EaD tornou-se
commodities, o que vem fragilizando operacionalmente as instituicbes comunitarias
SCHWARTZMAN, 2014).

Como objeto de analise na presente tese, concentramo-nos, em especial, na evolucéo e

na situacdo atual das universidades comunitarias, tema desenvolvido na se¢éo gque segue.

3.2 AS UNIVERSIDADES COMUNITARIAS

Apresentando-se em uma configuracdo juridica e organizacional relativamente nova,
geralmente, como associagdes ou fundacdes, conforme Frantz e Silva (2002), as universidades
comunitarias sdo organizagdes caracterizadas como privadas no que concerne ao Codigo Civil,
embora atuem em um espaco ampliado da esfera publica, geralmente, localizadas em
municipios e regifes desprovidos de universidades publicas. Entretanto, desde 2013, as
instituices comunitarias configuram, por meio da Lei n°® 12.881/2013, uma nova forma
institucional. A nova Lei estabelece os parametros para reconhecimento das Instituicdes
Comunitérias de Ensino Superior (ICES), cuja funcdo é publica, mas ndo esta vinculada ao
orgamento estatal, dai o termo “institui¢do publica ndo estatal”. As ICES ndo tém no lucro a
sua finalidade, uma vez que ndo possuem socios, mas seu resultado econdémico positivo se torna
seu meio de sustentacdo e perpetuidade, devendo reinvestir todo o superavit econdmico gerado
nas suas atividades-fins.

Buscando a ampliacdo da formacdo em nivel superior, movimento esse de amplitude
mundial, a Constituicdo Federal de 1988 previu que a educacdo, em todos os niveis, poderia ser
implementada pela iniciativa privada, desde que atendidas as condicdes legais. Em seu Artigo
150, a Constituicdo Federal de 1988 previu, ainda, a imunidade tributéaria para as instituicdes
de ensino que tivessem finalidade ndo lucrativa, como as associacfes e as fundacoes
comunitarias, definido, posteriormente, com uma contrapartida de 20% de bolsas relativamente
a receita institucional. Em 1996, foi promulgada a Lei de Diretrizes e Bases da Educacgdo
Nacional (LDB), que trouxe, entre suas inovagdes, 0os modelos de instituicbes admitidos
(publicas e privadas) e a ampliacdo das atividades universitarias, incluindo a extensdo e a
pesquisa indissociadas do ensino. Assim, as instituicbes comunitarias, que ja existiam quando
da promulgacdo da LDB, ndo foram adequadamente caracterizadas ai, mas foram reconhecidas

posteriormente pela Lei n°® 12.881/2013, em seu Artigo 1°: “I - Estdo constituidas na forma de
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associacao ou fundacao, com personalidade juridica de direito privado, inclusive, as instituidas
pelo poder publico; sem finalidade lucrativa e cujo patriménio pertenca a sociedade civil e/ou
ao poder publico.” A Lei n° 13.868/2019 inseriu na LDB o reconhecimento das instituicdes
comunitarias como uma das formas das instituices mantidas pela iniciativa privada, ou seja,
nédo fez uso do conceito cunhado na Lei n°® 12.881/2013, na qual as ICES sé&o caracterizadas
como “publicas ndo estatais”. Assim, manteve-se na LDB a vinculacdo das instituicdes
comunitarias a iniciativa privada.

Pode-se dizer que, atualmente, existem, no Brasil, trés tipos de instituicbes de ensino
superior: as publicas, as particulares ou privadas e as comunitarias, essas Ultimas objeto de
estudo do presente trabalho. O termo “Universidade Comunitaria”, no Rio Grande do Sul (RS),
tem base histdrica na cultura dos imigrantes, em especial, alemaes e italianos, com cunho
identitario ligado a responsabilidade do coletivo e a cooperacdo. As entidades surgiram da
“[...Jvontade na regido de as comunidades terem escolas superiores e, para té-las, tiveram que
mais uma vez, assumir a educagdo.” (LONGHI, 1998, p.164). Esse modelo de instituigéo,
cumprindo um papel de substituicdo do Estado no acesso ao ensino superior, propagou-se,
essencialmente, no Sul do Brasil, de forma organizada. No RS, as instituicGes comunitarias de
ensino superior organizaram-se com a criagdo do COMUNG (Consorcio das Universidades
Comunitérias), maior sistema de educacdo superior em atuacdo no estado, composto por 14
Instituicdes de Ensino Superior (IES), 189 mil alunos, oferece 1.465 cursos de graduacao e pos-
graduacdo, gerando 20.000 empregos diretos (COMUNG, 2020). A missao primeira das
instituicGes comunitarias foi — e ainda é —, viabilizar a inclusdo educacional em nivel superior.

A partir da mobilizacdo de décadas das instituicdes comunitérias, em 2013, foi aprovada
a Lei n® 12.881/2013, a qual prevé o reconhecimento dessas instituicdes, previamente
enquadradas nos requisitos da Lei e, por requisi¢do propria, como Instituicées Comunitarias de
Ensino Superior. Sdo consideradas ICES as organizacdes da sociedade civil brasileira que
possuem, conforme previsto na Lei n® 12.881/2013, cumulativamente, as seguintes
caracteristicas: (1) estdo constituidas na forma de associacdo ou fundacéo, com personalidade
juridica de direito privado, inclusive, as instituidas pelo poder publico; (II) patriménio
pertencente a entidades da sociedade civil e/ou do poder publico; (I11) ndo distribuem qualquer
parcela de seu patrimonio ou de suas rendas, a qualquer titulo; (IV) aplicam integralmente no
Pais 0s seus recursos na manutencao dos seus objetivos institucionais; (V) mantém escrituracao
de suas receitas e despesas em livros revestidos de formalidades capazes de assegurar sua

exatidao; (V1) possuem transparéncia administrativa, nos termos dos Arts. 3° e 4° da Lei n°
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12.881/2013; e (VII) preveem a destinagdo do patriménio, em caso de extingdo, a uma
instituicdo publica ou congénere.
Para a qualificacdo como Instituicdo Comunitaria, a Lei n® 12.881/2013, em seu Artigo
1°, define como pré-requisito:
[-]
§ 3° As InstituicGes Comunitarias de Educacdo Superior ofertardo servicos gratuitos
a populagéo, proporcionais aos recursos obtidos do poder publico, conforme previsto
em instrumento especifico.
8§ 4° As Instituicfes Comunitarias de Educagao Superior institucionalizardo programas

permanentes de extensdo e acdo comunitaria voltados a formacao e desenvolvimento
dos alunos e ao desenvolvimento da sociedade.

Com financiamento e capital préprios, raramente percebendo aporte estatal, as ICES
precisam cumprir a oferta de uma bolsa integral para cada cinco alunos matriculados.
Originalmente, as IES definiam a distribuicdo das bolsas de acordo com as demandas da
comunidade, privilegiando vagas em cursos com maior demanda por egressos e exercendo sua
autonomia, com a concessdo, geralmente, superior aos 20% definidos em Lei. Apds a Lei do
ProUni, essas universidades, que ndo contam mais com a faculdade de aderirem ou ndo ao
Programa (como acontece com as instituicbes particulares societarias), devem conceder o
namero de bolsas por curso definidos pelo sistema do ProUni (SisProUni), gerido pelo MEC.
As implicacOes dessas alteragdes merecem um aprofundamento no que tange a sustentabilidade
das instituicbes (CASTRO, 2013; FERREIRA, 2012).

A criacdo das universidades comunitarias, especialmente, no Sul do Brasil, esta
intimamente ligada a capacidade de organizacdo das forcas locais e sua emancipacao social,
representando tanto o efeito quanto o potencial gerador de capital social. Como afirma Stehr
(2000), nos altimos 30 anos, houve um avanco sobre a reducdo da pobreza, mas essa reducao
ndo impactou sobre a desigualdade social. Para o autor, “[...Juma transformacéo radical se vem
efetuando nos sistemas de desigualdade em curso nas sociedades avancadas: a emergéncia do
conhecimento como principio de estratificagcdo.” (STEHR, 2000, p. 101).

Em um mundo cada vez mais tecnoldgico, o letramento digital, os conhecimentos sobre
os mundos (fisico, digital, cultural e social), 0 pensamento critico e analitico, a comunicagéo
em linguagens diversas, entre outros, devem fazer parte das competéncias dos sujeitos inseridos
no mundo do trabalho. O ndo acesso ao desenvolvimento de tais competéncias tende a ampliar
ainda mais a desigualdade social, dimensionada pelo conhecimento como principio de

estratificacdo social é fator que se sobrepde ao econdmico na estrutura da desigualdade social.

A relacdo entre fatores cognitivos e materiais da desigualdade se inverte: o
conhecimento é quem comanda o bem-estar material, seus fatores e extensdo. Mesmo
que seja visto como simples meio ou fundamento da desigualdade social na sociedade
moderna, o conhecimento deve ser pelo menos conceituado como um instrumento
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‘metanivel’, capaz de afetar a aquisicdo, defesa e controle de meios mais tradicionais
de estratificagdo. (STEHR, 2000, p. 6).

Quando de sua criacdo, as ICES procuravam reduzir um dos fatores da desigualdade e
exclusdo — aquele que limitava a escolha dos individuos entre trabalhar ou estudar. Permitindo
que ambas as opgOes fossem possiveis, as instituicbes comunitarias implementaram um
processo de inclusdo e desenvolvimento em suas regides que sequer pode ser quantificado
nessas Ultimas décadas. Quando nos deparamos com um contexto em que o conhecimento passa
a ter importancia fundamental para os padr6es de desigualdade social, aumenta a importancia
das instituicdes comunitarias, formadoras de capital intelectual e social e potencializadoras do
desenvolvimento de suas regides.

As ICES, entretanto, sofrem com a desinformacédo da sociedade e dos policy makers,
uma vez que ndo esté estabelecido seu reconhecimento legal em todos os &mbitos estatais. A
partir de um contexto diferenciado tanto pela constituigdo de seu patrimoénio social quanto pela
sua gestdo, sdo juridicamente enquadradas como privadas. As Unicas alteracdes realmente
impactantes para a transparéncia da finalidade das instituicbes comunitarias vieram a partir da
publicacdo da Lei n° 11.638/2007, a qual alterou a forma de registro, tratamento e evidenciacdo
das alteracBes patrimoniais (contabeis) para todas as organizagdes brasileiras, alinhando-as as
normas internacionais. Em 21 de setembro de 2012, o Conselho Federal de Contabilidade
aprovou a ITG (Interpretacdo Técnica Geral) 2002. Essa instrucdo estabeleceu critérios e
procedimentos especificos de avaliacdo, de registro das transacées e variacdes patrimoniais, de
estruturacdo das demonstracfes contébeis e das informacGes minimas a serem divulgadas em
notas explicativas da entidade sem finalidade de lucros, na qual se incluem as universidades
comunitérias.

Mesmo identificadas como puablicas ndo estatais, outros instrumentos legais impingem
as instituicbes comunitarias uma série de restricbes, em especial, quanto a sua gestdo
patrimonial e financeira, restricbes, essas, ndo previstas as privadas, inclusive, acerca da
definicdo de suas atividades-meio e fins, bem como da constituicdo de fundos financeiros para
autofinanciamento.

A questdo talvez mais evidente nas limitagGes das entidades comunitarias esta na forma
como financiam suas atividades. Ndo sendo publicas, ndo recebem recursos governamentais

para suas despesas correntes e, ndo sendo privadas, ndo podem constituir fundos patrimoniais*?

42 Em janeiro de 2019, foi promulgada a Lei n® 13.800/19, conhecida como Lei dos Fundos Patrimoniais, que
permite, a partir de diversas questdes, a criacdo de fundos patrimoniais para autofinanciamento de instituicGes
sem finalidade lucrativa. Entretanto, faltam regulamenta¢des quanto a tributacdo desses fundos pela Receita
Federal, o que cria, até sua solugdo, um problema para a constitui¢cdo e manutencdo dos fundos porquanto sao
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para sustentacdo e financiamento dos seus alunos. Tornaram-se plenamente dependentes dos
alunos pagantes e das receitas de servicos prestados. Com a criagdo do FIES e o aporte de
recursos para financiamento puablico, principalmente, a partir de 2007, muitas dessas
instituicGes abriram as portas, e buscaram tantas oportunidades de financiamento estatal quanto
possivel, visando a sua missdo de incluséo educacional em nivel superior.

Apesar de a maior parte das IES comunitérias terem sua fundacdo por volta da década
de 1960, como lembra Schmidt (2017b), as organiza¢gdes comunitarias fazem parte da realidade
das regibes colonizadas do Brasil desde seus primordios, por meio de escolas, hospitais,

entidades culturais etc., atualmente

Universidades, escolas, hospitais, bancos, radios, TVs e associa¢des constituem um
segmento importante do terceiro setor brasileiro. Entidades e movimentos sociais sao
fendmenos sdcio histéricos e, como tal, estdo vinculados estreitamente a cultura
politica, ao capital social e as particularidades das regiGes. (SCHMIDT, 20173, p. 16-
17).

Essas entidades, mesmo apds a legislacdo que as formalizou como entidades publicas
ndo estatais, ndo sdo compreendidas plenamente pela sociedade. As universidades comunitérias
ainda enfrentam o desconhecimento das suas concepcGes, mesmo sendo, como propde
Schmidt*® (2017a), instituicdes do terceiro setor, ou seja, entidades cujo objeto de atuagio é
publico —a educacdo, a cultura e a saide (em algumas), mas seu patrimoénio e sua gestdo seguem
normativas de entidades privadas, ainda que constituidas pela sociedade civil e voltados os seus

resultados a manutencao de sua finalidade.

mantidos especificamente com a geracdo de lucro de aplicagdes, o que atualmente pode gerar a incidéncia de
Imposto de Renda, do qual as instituicdes sem finalidade lucrativa sdo isentas, por via constitucional.

4 “A posicdo dos comunitaristas acerca da relevancia e dos limites desse setor pode ser sintetizada em cinco
aspectos. (i) Os comunitaristas reconhecem e defendem o papel publico das organizacfes da sociedade civil,
vendo na sinergia entre entes estatais, privados e ndo lucrativos, sob orientacdo de valores comunitarios,
mutualistas e de sustentabilidade ambiental, a melhor forma de assegurar o bem-estar social. (ii) Setor néo
lucrativo forte ndo é sindbnimo de comunidade forte. Parcela das organizagdes da sociedade civil tem um viés
particularista, como a advocacy focada apenas em direitos, sem a contrapartida das responsabilidades, e ha
também organizagbes que propugnam valores antidemocraticos. Por isso, a expansdo numérica das organizagdes
ndo lucrativas ndo é condicdo suficiente para assegurar um tecido social forte, com vinculos comunitarios
robustos e um ambiente propicio a busca do bem comum. (iii) O fortalecimento do setor ndo lucrativo deve fazer
parte do esfor¢o mais amplo de revigoramento da comunidade. A distingdo conceitual entre sociedade civil e boa
sociedade serve para distinguir as entidades que vivenciam valores de bem comum daquelas que afirmam valores
particularistas incompativeis com o interesse publico. (iv) O conceito de setor ndo lucrativo ndo é apropriado
para designar o conjunto das organizacOes da sociedade civil. Ao invés da mutualidade, esse conceito traz no seu
nlcleo a proibicdo de distribuicdo de resultados, o que leva a exclusdo de organizagdes relevantes para o bem-
estar no cenario internacional, como cooperativas e entidades mutualistas. Terceiro setor € um conceito
apropriado por trazer na sua nomenclatura a distincdo em relagdo ao setor publico e ao setor privado. (v) Ha&
necessidade de uma nova gramatica e novos instrumentos legais para superar as categorias simplistas da
dicotomia publico/privado. Embora o setor ndo lucrativo norte-americano esteja em processo avangado de
afirmacdo como ‘setor’ especifico frente ao governo e as corporac@es privadas, a linguagem cotidiana e a
legislacdo ainda refletem ambiguidades derivadas da simplificacdo entre Estado e mercado.” SCHMIDT (2017a,
p. 203-204).
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A universidade comunitaria, inserida no terceiro setor da economia, agente das politicas
publicas governamentais e espaco de gestdo entre o publico e o privado, encontra-se,
frequentemente, frente as pressdes do poder publico e da sua comunidade, “[...] explicita
indagacdes que incidem no ambito das tensbes entre socializacdo e mercantilizacdo do
conhecimento e retoma 0s questionamentos sobre o compromisso social da universidade
comunitaria como produtora e socializadora do conhecimento.” (FRANCO; LONGHI, 2007,
p. 187). Nesse contexto se da a importancia da universidade comunitaria para o
desenvolvimento regional e do capital social, demandada pela existéncia de institui¢cbes sociais
consolidadas (inclusive, ela prdpria) e amparada pela confianca social e participacdo
comunitéaria em prol do bem comum (BAQUERO, 2013).

Schmidt (2017a), defendendo o pensamento comunitarista como meio de fortalecer o
empoderamento social e politico da sociedade civil, resgata, assim como Christensen e Eyring
(2014), as possibilidades do “Estado do bem-estar social” a partir do envolvimento ativo da
sociedade, representado aqui pelas universidades comunitarias. No entanto, também nos
Estados Unidos, percebe-se a dificuldade da legislacdo em clarear as diferencas essenciais entre
as organizacgdes da sociedade civil, o Estado e o mercado, confuséo que, em geral, dificulta um
enquadramento juridico, administrativo-financeiro e até académico mais justo, que leve em
conta a contribuigéo dessas instituicdes para o desenvolvimento local e regional.

Para Franco e Longhi (2009), os desafios para a gestdo das universidades comunitarias
podem ser sistematizados em trés eixos: qualidade — autonomia**, incluindo a abertura de
cursos, aumento de vagas e expansdo do ProUni relativamente a manutencéo ou reformulagéo
qualitativa da IES; limites de expansdo, dada a sua regionalizacdo, o quanto podem pagar seus
alunos pelo ensino superior, a inconstancia dos programas de bolsas e financiamento estudantil
governamentais e a insercdo, cada vez maior, de instituicbes privadas de cunho societario (de
fins lucrativos); a sobrevivéncia institucional, por fim, da qual se sobressaem a dependéncia
do financiamento publico, os custos de manutencdo da qualidade definida pela instituicdo e pela
Lei n® 12.881/2013 (ensino, pesquisa e extensdo), a dependéncia financeira das mensalidades
pagas pelos alunos e os dilemas mercantilistas a que sdo expostas as universidades comunitarias

no que tange a sua perpetuidade.

4 Nesta tese, entendemos o conceito de autonomia da universidade como aquele definido pelo Artigo 207 da
Constitui¢do Federal de 1988: “Art. 207. As universidades gozam, na forma da lei, de autonomia didéatico-
cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial e obedecerdo ao principio da indissociabilidade
entre ensino, pesquisa e extensdo”. A partir deste conceito, compreendemos que a autonomia das universidades
Ihes garante o direito de decidir, além das questBes didatico-pedagogicas, sobre a administracdo econémico-

financeira e a alocacdo de seus recursos, sem interferéncias do Estado.
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As politicas publicas de financiamento estudantil servem bem aos anseios de resultado
econémico (lucro) das IES privadas, que precisam de recursos de financiamento barato e em
larga escala para remunerar, em curto e médio prazos, seus investidores, reduzindo o risco do
negocio, alavancando-o financeiramente e garantindo seu crescimento exponencial. As
universidades comunitérias, para quem a alavancagem financeira € um risco muito grande, uma
vez que ndo possuem acionistas e, portanto, ndo podem receber aporte de capital em caso de
inadimpléncia ou insolvéncia, o financiamento publico tende a representar, dependendo do
impacto e da proporcionalidade sobre as matriculas, um risco alto a sua perpetuidade. Portanto,
o desenho dessas politicas, ora parece coadunar-se com a logica estatal ora com a ldgica
privada, passando ao largo das especificidades das instituicdes comunitarias, que se constituem
em inovac0es politicas, dentro do quadro da tradicdo das relacdes entre Estado e sociedade no
Brasil, como vamos demonstrar nesta tese.

Para as universidades comunitérias, pela alta capacidade de envolver suas comunidades
em projetos de longo prazo (como sua prépria concep¢do), uma forma de menor risco de
financiamento poderia ser por meio de fundos patrimoniais. Nesse modelo de financiamento, a
entidade mobiliza sua comunidade (poder publico, pessoas fisicas e juridicas) buscando
doacOes para o fundo, que deve, a partir da sua gestdo, manter sempre o valor do patrimonio
(doacbes recebidas ou aporte institucional) e utilizar para financiamento dos alunos o0s
rendimentos financeiros do fundo, o que, tecnicamente, (a depender da boa gestdo dos
investimentos do fundo) podera gerar novos beneficiados indefinidamente. O desafio atual para
as instituicdes comunitarias, na constituicdo de fundos patrimoniais (investimento), é o de que
geram em si o lucro (rendimentos), mas as institui¢oes, por lei, ndo podem visar ao lucro como
finalidade. H& um longo caminho a percorrer, inclusive, para regulamentacdo pela Receita
Federal no que diz respeito a tributacdo sobre os rendimentos de um fundo ligado a institui¢éo
sem finalidade lucrativa. Em janeiro de 2019, foi publicada legislacdo que permite a
constituicdo de tais fundos para atividades de ensino, cultura etc. No entanto, dadas as
legislacBes vigentes, inclusive, regidas pelo Codigo Tributario Nacional e pela Receita Federal,
a constituicdo de fundos demanda ainda legislagdo complementar.

Para Schmidt (2017a), os fundos patrimoniais, nos Estados Unidos, sdo a principal
forma de financiamento das entidades e organizagdes da sociedade civil, mas o problema esta
naquelas fundagdes vinculadas/criadas por grandes corporagdes, pois (assim também no Brasil)
0 aporte de recursos para os fundos dessas instituicbes pode representar uma forma de eliséo
fiscal, dado que a doacédo pode ser abatida dos tributos incidentes sobre a renda das empresas e

pessoas fisicas.
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As foundations sdo entidades voltadas a intermediacdo de recursos. Algumas
executam seus programas de atividade (operate foundations), outras especializam-se
em destinar recursos a terceiras entidades ndo lucrativas (non-operate foundations),
além de fundagdes mistas. Conforme o tipo de fundador, a fundagdo tem carater
individual, corporativo, comunitario ou patrocinado pelo governo. Suas principais
funcgdes sdo de complementaridade a agdo de outras organizagdes, substituicdo em
determinados casos, redistribuicdo de recursos, promocéo de inovacéo, influéncia nas
politicas em favor de setores excluidos, preservacdo de tradicbes e promocgédo do
pluralismo. (ANHEIER; LIST, 2005, p. 190).

A problematica a respeito do autofinanciamento, entretanto, pode estar vinculada ao
desconhecimento da sociedade acerca da estrutura, do funcionamento, das virtudes e das
limitacGes que abrangem as instituicdes comunitarias. Na concepcdo de Schmidt (2017b), a
revalorizacdo das instituicdes comunitarias pode vir a retomar um papel importante na

organizagao da sociedade.

No entremeio do esvaziamento da crenca exagerada no Estado e no mercado
recriaram-se no Ocidente as condi¢des para a reafirmacdo da importancia da
comunidade, uma esfera da vida humana que sob o capitalismo passou por
transformacdes profundas e perdeu a forca de outrora, mas que em lugar algum
desapareceu. Em nenhum pais a vida humana foi absorvida pelo mercado ou pelo
Estado. [...] As fungBes publicas da comunidade se modificaram. [...] As redes
comunitarias continuam suprindo as lacunas que as politicas publicas nunca suprem
inteiramente. (SCHMIDT, 2017b, p. 17).

Cientes do papel ainda de grande relevancia a ser desenvolvido pelas instituicbes
comunitarias, em especial, as ICES, torna-se necessario conhecer as atividades e limitacdes
impostas pelos aspectos legais, além dos efeitos das politicas publicas sobre a sustentabilidade
dessas instituicdes, o que demanda um aprofundamento a ser construido nesta tese, inclusive,

com base nos estudos ja empreendidos sobre o tema, como apresentamos na secao que segue.

3.3 POLITICAS EDUCACIONAIS E UNIVERSIDADES COMUNITARIAS — UM
LEVANTAMENTO DO CONHECIMENTO ATUAL

Esta secdo apresenta um levantamento sobre os estudos ja realizados acerca dos temas
gue compdem esta tese, buscando construir, a partir desse conhecimento, o novo, sob outro
enfoque e com olhar distinto.

Entre as pesquisas publicadas sobre o tema politicas publicas voltadas ao ensino
superior, podem-se destacar algumas: Carvalho (2016) buscou evidenciar como as politicas
publicas disciplinadas pelo FIES e ProUni, no ambito do ensino superior brasileiro, tém sido
efetivas na promocdo da inclusdo social no meio académico com um enfoque juridico, ao
contrario de Perdigdo (2015), que, do ponto de vista da insercdo do egresso no mundo do
trabalho, concluiu que a efetividade da politica depende, em muito, das condicGes subjetivas do
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recém-formado e do cenario econdmico e social da regido de sua insercdo. A andlise das
condicBes subjetivas dos beneficiarios do PROUNI foi investigada por Oliveira (2014), que
concluiu que as condi¢des de desigualdade prevalecem no processo formativo e na insercéo do
aluno no mercado de trabalho. No entanto, Borghi (2013), Oliveira (2014), Moura (2014),
Guimarées (2013) e Nuske (2020) concluem que o empoderamento, gerado pela oportunidade
e pelo acesso, influencia, de fato, a vida do aluno beneficiado e, para além, de sua familia,
gerando reflexos da politica pablica de forma mais ampla do que o previsto (individuo, grupo
familiar, comunidade).

Algumas pesquisas, entretanto, apontam para além do impacto positivo imediato trazido
pela formagdo superior em algumas familias, como em Castellano (2016), que levantou os
impactos do endividamento das familias frente a uma politica de protecao social. Nesse Viés,
Rossetto e Gongalves (2015) buscaram avaliar a validade do conceito de igualdade de
oportunidades no acesso ao ensino superior, concluindo que se trata de uma inclusdo por mérito,
0 que mantém um consideravel volume de excluidos a partir da regulamentacdo da politica
publica.

H4, nas principais criticas as politicas publicas de acesso ao ensino superior privado, em
especial, originadas nas universidades publicas, 0 questionamento quanto ao financiamento
publico da educacdo privada, beneficiando, essencialmente, as grandes corporacdes
educacionais de ensino, em contrapartida aos recursos limitados a manutencdo das
universidades publicas, ao fomento a pesquisa e a extensdo nessas IES (CHAVES, 2010;
CHAVES e AMARAL, 2016; SANTOS FILHO, 2016).

Diversos autores, principalmente, ligados as instituicbes publicas e comunitarias,
buscaram estudar as origens, os impactos e os formatos da grande expanséo do ensino superior
no Brasil, ocorrido, principalmente, a partir das politicas publicas estudadas nesta tese (FIES e
ProUni). Faceira (2009) analisou a implementacdo do ProUni em duas institui¢cbes do Rio de
Janeiro, tendo concluido que, na dimensdao meso-institucional, o ProUni possibilitou a
organizacéo da filantropia e uma melhoria na distribuicdo da gratuidade. Santos (2017) concluiu
que o FIES foi o principal responsavel pela criacdo de oligopdlios educacionais no Brasil, ao
longo, em especial, da ultima década, demonstrando que, entre 2014 e 2016, uma Unica
instituicdo recebeu, via FIES, mais de R$ 6,8 bilhdes. Apesar de ndo aprofundar a questdo das
acOes neopatrimonialistas que sustentaram o financiamento publico na expansdo dessa
corporacdo, a autora demonstra essa relagdo a partir da presenga de agentes publicos no
conselho de administracéo da instituicdo. Siqueira (2019) concluiu, em sua tese, que, se, de um

lado, o FIES e o0 ProUni permitiram, a uma gama importante da populacéo, 0 acesso aos estudos
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universitarios, por outro, representam vantagens empresariais ndo concedidas a outros setores
econémicos, gerando um modelo de oferta de ensino superior por agentes econdmicos que
tendem a priorizar os retornos financeiros da atividade em face da garantia de uma oferta de
ensino superior de qualidade, da qual o desenvolvimento da nacdo carece. Conclusdes
semelhantes e no mesmo viés foram obtidas por Miranda (2017).

A tese proposta a partir do problema apresentado é de que as politicas publicas do FIES
e do PROUNI podem representar um possivel processo de cooptacdo politica das IES
comunitarias e podem ter impactado, de forma negativa, a consecuc¢do de sua missao, vindo a
prejudicar/inviabilizar a continuidade de suas atividades ou criar empecilhos ao cumprimento
de suas finalidades cientificas, educacionais e sociais. Ou seja, as universidades comunitarias
podem vir a perder cada vez mais a autonomia oriunda da prépria esséncia que as originou — o
capital social da sua comunidade —, uma vez que ndo fazem parte dos grupos de interesse que
compdem o Estado neopatrimonialista brasileiro. Ndo foi ainda analisada, na area de politicas
publicas, a ideia de que as politicas que beneficiam os estudantes e auxiliaram, em curto prazo,
no cumprimento das metas de inclusdo no ensino superior podem, em médio e longo prazos,
por contrapartida, restringir a autonomia ou inviabilizar a sustentabilidade e perpetuidade das
universidades comunitarias. Grabowski (2010), construindo sua analise a partir de bases
marxistas no que tange a organizacao do Estado brasileiro e a implementacdo de politicas de
financiamento do ensino profissional, chega a concluséo de que o patrimonialismo estrutural e
historico busca submeter a lI6gica do mercado todas as iniciativas assim viaveis. Whatuba
(2018), analisando a apropriacdo que duas universidades comunitéarias do Rio Grande do Sul
fizeram do FIES e do ProUni, concluiu que as ICES investigadas apresentaram apropriacdes
distintas do FIES e do PROUNI, condicionadas pela sua histéria, sua insercdo local e pelos
recursos (relacionais, financeiros e organizacionais) de que dispunham em decorréncia das suas
conjunturas. A autora, ao ouvir os gestores que estiveram a frente das instituicdes ao longo do
periodo de vigéncia das politicas publicas estudadas, analisou as oportunidades e 0s
constrangimentos, baseada na teoria de path dependence®, apresentados pela implementagéo

das politicas em duas universidades comunitarias gatchas a partir do método de dependéncia

4 Dependéncia da trajetoria (path dependence) é uma teoria de origem econdmica, incorporada pela ciéncia
politica, a qual busca, no institucionalismo histérico ou na analise histérica comparativa, 0os argumentos de que
as escolhas realizadas e as decisdes politicas impactam oportunidades e constrangimentos sobre o
desenvolvimento futuro das organizagdes. Nessa concepcdo, uma vez definida uma trajetoria por conta das
decisdes tomadas em determinado momento, reverter ou mudar o curso da trajetdria exigird um custo muito alto,
com grande esfor¢o interno ou mesmo um choque externo. Para o institucionalismo histdrico, o passado
condiciona o futuro.
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da trajetoria, encontrando, na pesquisa empirica, resultados semelhantes aos nossos, apesar de
buscar objetivos distintos e utilizar metodologia igualmente diferenciada.

A sustentabilidade institucional torna-se eixo estratégico na gestdo das universidades
comunitarias, pautada pelos desafios das formas relacionais presentes em sua propria
composicao, entre instituicbes e com o Sistema de Educacédo Superior (MEC/ INEP/ CAPES),
no contexto das politicas de financiamento e na dicotomia publico-privada de sua organizacdo
administrativa. As principais pesquisas nesse enfoque sdo de Mantovani (2013), Mello (2013),
Mascarenhas (2015), Castro (2013) e Ferreira (2012).

Os principais autores que tratam das instituicdes comunitarias de ensino superior sdo
Franco e Longhi (2007, 2009), Longhi (1998), Vannucchi (2004), Schmidt (2017a, 2017b e
2018), Bittar (1999), Frantz e Silva (2002), Speroni (2010), Xerri (2012), Castro (2013), Voos
(2016), Fioreze (2017), buscando analisar a identidade institucional, as forcas e acdes que a
constituiram e sua influéncia no desenvolvimento socioecondmico local. No entanto, para que
possam efetivar suas atividades, cumprir seu compromisso social e garantir sua perpetuidade,
as instituicdes comunitarias devem garantir a sustentabilidade de todas as suas acdes. Varios
estudos ja publicados ampliam as discussGes sobre a sustentabilidade das instituices
comunitarias, como de: Castro (2013); Agapito (2017); Castellano (2016); Ferreira (2012);
Mantovani (2013), Mascarenhas (2015); Pardo (2013), Silva (2016).

A relacdo das IES comunitarias com a cria¢do do capital social pode ser estudada a partir
de alguns autores em especifico: Schmidt (2017a, 2017b, 2018), Durston (1999), Putnam (1993,
2000), Atria (2003), Monastério (2003), Santos et al. (2010, 2014, 2016), Baquero (2013).

Apesar dos estudos desenvolvidos no &mbito dos temas propostos, ndo ha pesquisas que
proponham a aplicacdo das concepcdes de Schwartzman e Sorj em relacdo a cooptacao politica
e aos impactos das politicas oriundas do Estado neopatrimonialista brasileiro sobre as
universidades comunitarias ou outras entidades sociais. Assim, pode-se dizer que a proposta
aqui apresentada € original, por essa nova dimensao trazida a analise, além dos dados empiricos
coletados, tratados e comparados em um estudo multicasos. Para além da coleta dos dados
econbmicos e financeiros de oito anos das universidades objeto do estudo, dados esses
comparados com a totalidade daqueles disponiveis no Banco de Dados Abertos do FNDE
(2019) pelo periodo de 2011 a 2018 (oito anos), foram levantadas, tratadas e analisadas mais
de quinze mil paginas de atos legais afetos ao FIES (1999 a 2018, representando 20 anos de
conteldo) e ao ProUni (2004 a 2018, representando 15 anos). Afora os dados objetivos ja
citados, a fim de analisarmos esses resultados em relacdo as percep¢des dos gestores das

universidades pesquisadas, foram aplicadas entrevistas semiestruturadas com os reitores/pro-
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reitores (nos periodos em analise) das universidades pesquisadas. Ainda, buscando garantir o
principio do contraditdrio, buscamos ouvir os ex-ministros da Educagéo que estiveram a frente
do Ministério da Educacdo nos periodos criticos apontados pelas alteracGes legais e de maior
impacto para as universidades pesquisadas. Assim, na presente tese, buscou-se uma Visdo o
mais ampla possivel, com evidéncias capazes de responder ao problema apresentado.
Partindo-se desse conjunto de estudos, seus autores e da tese aqui proposta, busca-se,
no capitulo seguinte, propor um percurso metodoldgico a ser desenvolvido, com vistas a

alcancar os objetivos previstos.
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4 METODOLOGIA

O presente capitulo apresenta os métodos e caminhos que buscamos tracar na construcao
da presente tese. Na secdo 4.1, descrevemos a natureza e a finalidade da pesquisa, buscando
qualifica-la quanto aos seus objetivos e a abrangéncia. A secdo 4.2 trata das técnicas de coletas
de dados a serem analisadas no presente estudo, identificando-as, bem como suas fontes e os
tipos de dados a serem coletados. Na secdo 4.3, desenvolvemos as técnicas de tratamento e
analise dos dados a serem aplicados para alcance dos objetivos propostos na tese. Nessa se¢éo,
apresentamos, além das técnicas a serem implementadas para cada tipo de dado, um quadro
com a proposta de sintese metodoldgica, inferindo, para as categorias de conteiidos da pesquisa,
quais indicadores e subindicadores serdo derivados a partir das analises de dados e instrumentos
utilizados, no intuito de comprovar as hipdteses propostas na tese. Na secao 4.4, apresentamos
as instituicbes de ensino que sdo objeto de investigacdo, buscando qualifica-las, sem, no
entanto, identifica-las, no sentido de justificar a escolha para comprovacdo das hipdteses
propostas. Por fim, na secdo 4.5, tratamos das questdes de ética na pesquisa, especialmente,
guanto as entrevistas.

Cabe salientar, quanto as normas de apresentacao, que foram aplicadas as “Normas de
Apresentacdo das DissertacOes e Teses em Formato Tradicional”, conforme Feevale (2019),
complementadas, consoante prevé o documento citado, pelas normas constantes em Prodanov

e Freitas (2013), ou de acordo com a ABNT quando ndo constantes nos instrumentos anteriores.

4.1 NATUREZA E FINALIDADE DA PESQUISA

O estudo proposto nesta tese trata-se de uma pesquisa aplicada, qualitativa e
quantitativa, que visa a contribuir para o debate das politicas publicas de ensino superior. Tem
como universo as universidades comunitarias do RS, pertencentes ao COMUNG, do qual se
extraiu uma amostra de trés instituicdes com porte e idade semelhantes, laicas e distribuidas em
diferentes regides do estado do Rio Grande do Sul — RS.

A pesquisa, ao analisar a possivel cooptacéo das universidades comunitarias por meio
das politicas publicas do FIES e do ProUni, procura demonstrar os meios pelos quais pode
ocorrer a cooptacdo, bem como seus possiveis efeitos sobre a gestdo administrativa e
pedagdgica das instituicdes, inclusos os efeitos sobre a autonomia e a sustentabilidade

institucionais. Fazendo uso do método dedutivo, conforme Prodanov e Freitas (2013), o qual
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apresenta uma cadeia de raciocinio l6gico em uma organizacdo decrescente — do geral para 0
especifico —, a tese também foi organizada dessa forma, buscando-se, a partir das evidéncias, a
ocorréncia no geral (bases legais) para o especifico (impactos nas universidades comunitarias
estudadas).

No que tange aos objetivos, este estudo se configura como uma pesquisa explicativa,
uma vez que busca, por meio do levantamento bibliogréfico e legal, de entrevistas com os
gestores das universidades estudadas e ex-ministros da Educacdo, a compreensao dos efeitos
das politicas publicas para cada instituicdo, comparativamente aos dados obtidos por meio do
banco de dados aberto do FNDE (Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo) e das
demonstragdes financeiras das institui¢des estudadas (GIL, 2007).

Como a presente tese abrange a analise de dados historicos, quantitativos e qualitativos
de trés universidades, comparando-os aos dados coletados junto a bancos de dados
governamentais e aos resultados de entrevistas realizadas com 0s gestores universitarios e
publicos, dado o aprofundamento necessario para cada instituicao estudada, pode-se qualificar
esta pesquisa, ainda, como um estudo multicasos (MARCONI; LAKATOS, 2017; YIN, 2016).
Na secdo a seguir, apresentamos as técnicas de coleta dos dados necessarias as analises

propostas pelo presente estudo.

4.2 TECNICAS DE COLETA DE DADOS

Relativamente a coleta de dados, fez-se uso da pesquisa documental, a qual foi utilizada
para levantar as legislacfes que comp&em as politicas publicas que se pretendeu estudar, além
de documentos das instituicdes objeto do estudo (Relatérios de Responsabilidade Social,
Demonstrativos de Valor Adicionado, relatos institucionais etc.), de forma a, posteriormente,
compara-los aos resultados das entrevistas, o que permitiu compreender se os efeitos
evidenciados nos resultados econdmicos das IES, advindos do impacto gerado pelo FIES e pelo
ProUni, sdo, de fato e na totalidade, percebidos por seus gestores (GIL, 2007).

Além dos documentos relativos a legislacdo aplicavel e que regulamenta o FIES e o
ProUni, efetuou-se o levantamento de dados baseados no Banco de Dados Aberto do FNDE
(2019), em que constam os dados sobre 0s contratos semestralmente realizados pelos estudantes
com FIES, para financiamento de suas mensalidades, por universidade, e o valor de recompra
dos CFTN (forma como o Governo Federal remunera as instituicdes que aderem ao FIES).

Como procedimento, foi aplicada uma entrevista semiestruturada com reitores e/ou pro-

reitores para levantamento das mudancgas impostas pelas Leis do FIES e do ProUni, visando a
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identificar os principais impactos econdmicos, académicos e sociais gerados pela adeséo das
universidades comunitarias ao FIES e ao ProUni. A entrevista semiestruturada proporciona
condicdo para a compreensdo do contexto abordado e evidenciado pelos dados levantados
(MAY, 2004).

Além das entrevistas com o0s gestores académicos vinculados as universidades
estudadas, como forma de compreendermos o outro extremo das politicas publicas — a de quem
as elabora e implanta, entrevistamos um ex-ministro da Educacdo e fizemos uso de audiéncias
publicas com outros trés ex-ministros, os quais foram responsaveis, respectivamente, pelo
projeto de ampliacdo do FIES, pela criacdo do ProUni e pelas mudangas que geraram a
descontinuidade do FIES como uma politica ampla de inclusdo no ensino superior. No intuito
de compilar as técnicas de coleta de dados, os tipos de dados e suas respectivas fontes,

apresentamos um quadro-resumo das técnicas de coleta de dados, conforme Quadro 6.

Quadro 6 - Resumo das técnicas de coleta de dados

Técnicas Tipos de Dados Fonte
Todas as legislagBes pertinentes & educagdo superior estdo
Legislagbes pertinentes ao | disponiveis no sitio eletrdnico do Ministério da Educacéo e da Casa
FIES, ao ProUni e as | Civil - Governo Federal. Disponivel em:
Instituicbes Comunitérias de | http://portal.mec.gov.br/secretaria-de-regulacao-e-supervisao-da-
Educacéo Superior educacao-superior-seres/legislacao-e-atos-normativos
http://www4.planalto.gov.br/legislacao/. Acesso em: 12 out. 2020.
Dados Econdmicos das | Relatérios de Responsabilidade Social, publicados pelas
Universidades Comunitarias | instituicdes sem finalidade lucrativa, os quais apresentam dados
— Demonstrativo do Valor | econdmicos e financeiros da IES, encontram-se disponiveis em
Pesquisa Adicionado seus sitios eletrénicos.
Documental Para obtencdo das percepc@es e justificativas dos ex-ministros e
levantadas a partir das audiéncias com os ex-ministros Fernando
Haddad e Aloisio Mercadante, descritas nas razdes de justificativas
Audiéncias Pablicas e de de auditoria do _TQU, e d,e uma audiér)cia ppblica} dp Senado
depoimento dos ex-ministros Federal com 0 Ministro José Mendon(_;a F_|Iho, disponiveis, em:
da Educacio https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-
completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2300610%22,  acesso
em 12 out. 2020.
https://www12.senado.leg.br/multimidia/evento/73163, acesso em
12 out. 2020.
Dados de Contratacdes Dados de contratos, §ditamgntos_e repasses relativos ao FIES, por
Levantamen | i onioc repasses dc; semestre e instituicdo estdo disponiveis no Banco dg Dados
to (Banco de FIES para as universidades Abertos do FNDE (2019) e do Governo Federal. — Financiamentos
Dados) estudadas Concedidos: disponivel em http://dados.gov.br/dataset/fundo-de-
financiamento-estudantil-fies, acesso em 12 out. 2020
:g)eIr?zasstnkjyglsigtc;sdr?azgg?g;: As_ entr_evistas foram aplichas aos reitpr_es elou pré-reit~ores das
Entrevistas | adesio a0 FIES e a0 umvermdades estudadas, ale_m do ex-ministro da educzzgao Tarso
Semi PROUNI e os motivos da Genro. Os instrumentos semles'ErutL_Jrados, com as questqes_abertas
estruturadas | manutencio ou ndo dos propostas encontram-se nos Apendlces_A (gestores académicos), B
Programas nas universidades (gestgres administrativos), C (ex-ministro Tarso Genro) e D
estudadas (presidenta do COMUNG)

Fonte:

desenvolvido pela autora.
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http://dados.gov.br/dataset/fundo-de-financiamento-estudantil-fies
http://dados.gov.br/dataset/fundo-de-financiamento-estudantil-fies
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Cabe ressaltar, acerca dos dados coletados, entretanto, que aqueles disponiveis sobre o
ProUni ndo evidenciam o valor de bolsa concedido a cada estudante (identificado apenas por
parte do CPF e pela data de nascimento nos dados disponiveis), por IES. Dessa forma, para
levantamento das bolsas concedidas, utilizamos as informac6es totais de bolsas concedidas
pelas universidades, declaradas nos seus balancos sociais, constantes dos Relatdrios de
Responsabilidade Social anuais de cada instituigao.

As técnicas de coleta de dados, nesta tese, estdo embasadas nos procedimentos
propostos por alguns autores, com suas respectivas bases tedricas: entrevistas semiestruturadas,
por May (2004), Yin (2016) e Marconi e Lakatos (2017); pesquisa documental, conforme May
(2004), Yin (2016) e Fowler Jr. (2011); levantamento conforme Yin (2016) e Fowler Jr. (2011).
A partir da coleta dos dados, sdo necessarias técnicas especificas de tratamento e analise desses,

0 que desenvolvemos na secédo seguinte.

4.3 TECNICAS DE TRATAMENTO E ANALISE DOS DADOS

Para tratamento e andlise dos dados coletados, foram utilizadas técnicas compativeis
com os tipos de documentos e/ou instrumentos de coleta dos dados, observando-se cada tipo de
instrumento ou conjunto de dados utilizado para compor as evidéncias de um ou mais
indicadores, previstos, esses, para comprovacdo das hipéteses. Assim, os dados foram tratados
e comparados em uma triangulacdo metodoldgica. Para Yin (2016), triangular evidéncias de
maultiplas fontes é importante para todas as formas de pesquisa empirica, ndo apenas qualitativa,
uma vez que permite validar os resultados convergentes a partir de fontes diversas.

Sinteticamente, o problema proposto contempla as universidades comunitarias e as
politicas publicas do FIES e do ProUni, buscando analisar o quanto essas politicas impactam a
sustentabilidade e a autonomia das universidades comunitarias a partir da possivel cooptacédo
politica e dependéncia estatal gerada. Nesse sentido, com base no recorte proposto para o objeto
de pesquisa e na construgdo apresentada anteriormente, pode-se sintetizar o percurso
metodoldgico a partir dos conceitos, da dimensdo, dos indicadores e dos procedimentos
utilizados, conforme o Quadro 7. Decorrente da sintese proposta, verifica-se que foi possivel
derivar indicadores que embasam as hipOteses apresentadas, demonstrando, assim, o

alinhamento entre a proposta tedrica e as evidéncias empiricas.
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CATEGORIA ~ DIMENSOES
DE P%%F\I/II\ISI(%SIE:S OPERACIO- | INDICADORES | SUBINDICADORES IN/%TUREUS'\_I/_%E;— ©
CONTEUDO NAIS
Igctﬁl,rgisois Alteragz?lo i A_né!is_e de cqntel_]do -
envolvidos na _ con_textuallzada Aument_o e r_edugAao _de hlstorlc_o legislativo e
formulagio e Origem e nos instrumentos | vagas, inadimpléncia | normativo do FIES e
Estado Neo ~ alteracdes das | legais do FIES e | de contratos, alteracdo do PROUNI e
- L alteracdes das . - . .
patrimonialista politicas plblicas politicas do ProUni nas regras para as IES, | Entrevista/audiéncias
d publicas (conforme politica de repasse para | com ex-ministros da
o FIES e do e ~ -
ProUni ao longo contexto p_olltlco, as IES Educagdo e presidenta
d AP como eleicdes) do COMUNG
a sua existéncia.
Reducdo de horas em
Processo de Impacto nas ensino, pesquisa e
cooptagéo inicial atividades-fins da extenséo como
— anecessidade Causas da universidade cpns_equ{ancia _ Entrevistas com os
de aumentar ou adeso as econdmica/financeira gestores das
manter os alunos Politicas Motivos para ades&o as universidades
matriculados nas Sustentabilidade politicas publicas e comunitarias
universidades uls it M al suas alteragBes sobre a
comunitarias. nstituciona sustentabilidade
institucional
% Diferenga dos Anélise documental
repasses do FIES sobre | quantitativa (Dados
os valores contratados | Abertos do FNDE)
Analise Quantitativa
% Impacto do FIES (FNDE) e Analise
sobre as Receitas Econdmica Vertical
Liquidas do Periodo (DVA das
Manutengio universidades)
da Cooptagdo Cooptagéo (Analise Entrevistas com os
- Impactos Anélise custo / custo / beneficio das gestores das
Econdmicos e | beneficio das politicas plblicas) universidades
Financeiros | politicas publicas comunitarias
Cooptagéo das Politicas - Cooptagéo % Impacto das Bolsas
Politica sobre as de PROUNI sobre as

Manutencéo da
cooptagdo —
dependéncia

financeira estatal
e impactos na
sustentabilidade e
na autonomia
institucional

Universidades

DOP - Despesas
Operacionais das
universidades

% Impacto do déficit
de repasses do FIES
sobre o DOP das
universidades

% Bolsas Concedidas
sobre a Receita

Anélise quantitativa
(FNDE) e analise
econdmica vertical
(Demonstrativo do
Valor Adicionado das
universidades)

Reflexos sobre
a autonomia
institucional e
continuidade
das
universidades

Sustentabilidade
Institucional

% Impacto do FIES e
do ProUni sobre as

Anélise quantitativa
(FNDE) e Analise
econdmica vertical

Receitas (DVA das
universidades)
Impactos das politicas
publicas e suas
alteragdes sobre a Entrevistas com o0s
. sustentabilidade
Autonomia PR gestores das
o institucional . .
Institucional universidades

Decisdes sobre
financiamento,
alocacdo de recursos e
concessdo de bolsas

comunitarias

Fonte: desenvolvido pela autora com base em Marre (1991).
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Com afinalidade de analisar e/ou validar as informagdes colhidas em entrevista, analisar
a criacdo e distribuicdo de valor (sustentabilidade econdmica) a partir da DVA (Demonstragao
do Valor Adicionado) sob o impacto do FIES e do ProUni, além dos Relatérios de
Responsabilidade Social, em que sdo detalhados os investimentos das entidades em prol de seus
stakeholders, foi aplicada a analise documental (MINAYO, 2016).

Para anéalise das entrevistas e audiéncias publicas, além dos documentos das IES, foi
utilizada a analise do contetdo, uma vez que foi necessaria a analise da relacdo das estruturas
semanticas (significantes) com as estruturas sociologicas (significados), buscando determinar
0 contexto cultural e os processos de produgdo da mensagem (MINAYO, 2016).

Relativamente aos dados quantitativos levantados a partir do Banco de Dados Abertos
do FNDE (Fundo Nacional para Desenvolvimento da Educacdo), pretendeu-se trata-los de
forma a chegar-se a uma sintese anual e por universidade, a partir do somatério dos valores de
FIES contratados pelas universidades estudadas, subtraindo-se o valor total repassado (a partir
das recompras dos CFTN por periodo). A diferenca identificada sobre o fluxo de valores
individual de cada universidade foi comparada as alteracGes impostas pelas alteracdes legais (e
por Decretos ou Portarias) acerca do FIES, buscando-se identificar o impacto financeiro gerado
pelas alteracBes e seus contextos, como periodos eleitorais, recessdo econdmica e falta de
recursos governamentais, crise politica e impeachment, trocas de governos etc. As alteracdes
legais e seus impactos para as universidades comunitarias foram compiladas em um quadro
disposto em ordem cronolégica, a partir do instrumento legal de criacédo da politica publica.

Foram necessarios, ainda, do ponto de vista empirico, o levantamento e a analise das
alteraces realizadas pelos diversos governos nas politicas publicas do FIES e do PROUNI ao
longo do periodo estudado, bem como seus resultados quantitativos para as Universidades
Comunitarias. Essa etapa demandou a analise documental quantitativa comparativa (Banco de
Dados Abertos do FNDE x Dados Contabeis das Universidades Comunitérias), com o uso da
analise horizontal (temporal) e vertical (um componente em relagédo a outro no mesmo periodo),
além de uma analise de contetdo (legal) historica do FIES e do ProUni, derivando dai uma
linha do tempo das alteragdes legais e regulamentares das politicas publicas, o0 que contribui
para a analise sobre os impactos nas IES estudadas, realizada na etapa seguinte. Além disso, foi
realizada uma anélise combinada — qualitativa e quantitativa — dos impactos financeiros e
econémicos das politicas publicas sobre as IES comunitarias, a partir de documentos
(demonstrativos contabeis, relatorios de responsabilidade social, em especial, 0 Demonstrativo
do Valor Adicionado — DVA), os quais foram aprofundados a partir das analises horizontal e

vertical (HOJI, 2012). Esses documentos de origem econémico-financeira sdo publicados pelas
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IES, por serem entidades sociais, conforme determinam as Normas Brasileiras de Contabilidade
e 0 Cddigo Civil brasileiro. A triangulacdo de dados qualitativos e quantitativos, de bases de
dados diversas, permitiu maior seguranca na analise dos indicadores propostos gquanto as
evidéncias coletadas.

Buscou-se, entéo, evidenciar (quantitativamente) o impacto econdmico e financeiro das
politicas e sua implementacdo ao longo do tempo (2011 a 2018), pois ocorreram diversas
alteracdes nas bases legais das politicas publicas no periodo de pesquisa. Essa etapa demandou
analise de conteudo (legal) e a aplicacdo de andlise gquantitativa, analise historica e analise
comparativa com as alteraces interpostas pelas politicas publicas nesse periodo, em uma
triangulacdo metodologica (YIN, 2016).

Para o tratamento dos dados no Banco de Dados Abertos, os arquivos disponiveis de
cada semestre no padrdo .CSV (Comma Separated Values), ou seja, arquivo de dados
separados por virgulas, foram tratados no software MS Power Bl, que possibilita a indexagao
com a criacgdo de filtros e o somatdrio dos valores por universidade e periodo. Posteriormente
esses dados foram catalogados e analisados de forma horizontal e vertical, em uma planilha
do MS Excel, na qual compuseram as informacdes necessarias as analises, em conjunto com
as informacgdes colhidas dos Relatorios de Responsabilidade Social publicados pelas
universidades em seus enderecos eletronicos.

Além da anélise dos Ultimos anos — aqueles disponiveis no Banco de Dados Abertos
(2011-2018), comparados as alteracdes na legislacdo, foram analisados os dados individuais,
de forma a determinar o impacto das perdas com o FIES sobre a Receita Total anual de cada

universidade entrevistada, conforme apresentado do Quadro 8.

Quadro 8 - Contratacdes e ressarcimento dos valores de FIES por universidade (modelo

de analise)

Universidade X Ano 1 Ano 2
TOTAL FIES CONTRATADOS
TOTAL RECOMPRAS REALIZADAS
DIFERENCA
% Valor Financiado Efetivamente Repassado a Institui¢éo
Fonte: desenvolvido pela autora.

Ao analisarmos o volume de contratacdes de FIES em relacdo a receita liquida, pode-se
inferir o efeito primeiro que evidencia a cooptacdo — 0 aumento de matriculas financiadas. No

entanto, comparando-se aos repasses desses valores e analisando-se a diferenga entre o que foi
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contratado e o que foi, de fato, repassado a cada universidade em cada ano, pode-se verificar o
impacto na sustentabilidade financeira de cada instituicdo ao comparar-se o total néo repassado
as receitas totais de cada instituicdo. Dessa forma, foi possivel, também, avaliar a
representatividade do FIES sobre as matriculas totais de cada universidade em cada um dos
anos.

A mesma analise comparativa foi realizada com os dados de Bolsas, representando o
efeito do ProUni e informados pelas universidades em seus Balancos Sociais e em seus
Demonstrativos de Valor Adicionado, relatorios econémicos publicados como parte do
Relatério de Responsabilidade Social das instituicbes. Porém, relativamente ao ProUni e as
bolsas concedidas, a analise buscou evidenciar sua representatividade sobre as “Receitas
Totais”, considerando a obrigatoriedade da oferta de 20% das receitas em gratuidade para as
entidades filantrdpicas.

A fim de determinar como as perdas de cada universidade com o déficit de repasses do
FIES impactaram a sustentabilidade das institui¢cdes e suas atividades, buscou-se desenvolver
a sintese dos dados, conforme apresentados no Quadro 8, e daqueles coletados a partir dos dados

contabeis constantes do Demonstrativo do Valor Adicionado, sintetizados no Quadro 9.

Quadro 9 - Impactos sobre a sustentabilidade institucional (modelo de anélise)

DADOS FNDE — UNIVERSIDADE (DVA) Ano 1 Ano 2

Valores de FIES Contratados (a)
Valores de FIES Repassados a universidade (b)
Déficit de Repasses no Periodo (b - a)
Receitas Totais do Periodo
% FIES Contratado sobre as Receitas
% Impacto sobre as Receitas Totais do Periodo
Despesas Operacionais do Periodo
% Impacto sobre as Despesas Operacionais do Periodo
DADOS FNDE - UNIVERSIDADE (DVA)
Fonte: desenvolvido pela autora.

A partir desses indicadores, foi possivel determinar o impacto do deficit de repasses do
FIES sobre o Valor Econdmico Agregado (equivalente ao PIB produzido pela instituicdo em
cada periodo), analisado em relagdo as alteracOes legais e regulamentares do FIES em cada
periodo. As informacBes econdmicas das IES, necessarias a anélise, constam dos Relatorios de

Responsabilidade Social, publicados anualmente pelas entidades.
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Quadro 10 - Impactos do déficit de repasses do FIES sobre o valor adicionado pela IES e
sua sustentabilidade (modelo de analise)
DADOS FNDE / UNIVERSIDADE (DVA) Ano 1 Ano 2
Diferenca entre contratos e repasses do FIES
Valor Adicionado Liquido (VAL) Produzido pela Universidade —
DVA
% Impacto do déficit de repasses do FIES sobre o VAL
DADOS FNDE / UNIVERSIDADE (DVA)
Fonte: desenvolvido pela autora.

Além dos indicadores sintetizados nos quadros anteriores, outros foram explorados
complementarmente, principalmente, a partir da analise horizontal dos demonstrativos, que
consiste em verificar a evolugdo anual de cada politica sobre cada universidade estudada e que
pode subsidiar, comparativamente ao levantamento historico da legislacdo do FIES, a relacdo
das evidéncias qualitativas e quantitativas nos impactos sobre as atividades institucionais.

ApoGs as anélises acerca do FIES, foram realizadas anlises similares em relagdo ao

PROUNI, para o que se utilizou 0 modelo do Quadro 11.

Quadro 11 - Impactos sobre a sustentabilidade institucional — bolsas concedidas (modelo

de andlise)

DADOS INSTITUCIONAIS Ano 1l Ano 2
Receitas Totais do Periodo
Valores de Bolsas Concedidas totais
% Bolsas sobre a Receita Total
Custeio das Atividades Institucionais (Despesas Operacionais — DOP)
% Valor de Bolsas sobre as DOP

Fonte: desenvolvido pela autora.

Conhecidos os indicadores previstos no Quadro 11, buscou-se analisar a proporc¢éo da
concessdo de bolsas sobre a receita liquida, a partir do realizado por cada universidade frente
aos limites legais (acima de 20% da receita liquida), além da proporcdo das bolsas em relacéo
ao total das despesas operacionais de cada periodo e universidade. Essa analise de proporcdes
é dada pela analise vertical (HOJI, 2012).

Complementarmente, ainda sob o enfoque da triangulagdo metodoldgica, foram
analisados os impactos econdmicos gerados por ambas as politicas sobre as receitas
institucionais, conforme apresentado pelo Quadro 12. Essas evidéncias foram comparadas,
entdo, as percepcdes advindas das entrevistas com 0s gestores das universidades entrevistadas

e com as alteracdes legais levantadas anteriormente.
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Quadro 12 — Impacto sobre a sustentabilidade institucional: FIES + ProUni (modelo de

analise)

DADOS INSTITUCIONAIS Ano 1 Ano 2

Receitas Totais do Periodo

Valores de Bolsas Concedidas Totais

Valores Nao Repassados de FIES

Impacto Total do FIES e ProUni sobre as Receitas

% Impacto do FIES e ProUni sobre as Receitas

Fonte: desenvolvido pela autora.

As respostas das entrevistas foram gravadas em meio fonografico, transcritas,
catalogadas e sintetizadas em um banco de dados em MS Excel, conforme modelo do Apéndice
A, o qual contém o instrumento aplicado aos gestores académicos das universidades, que,
utilizando-se de filtros e classificacdo numérica e alfanumérica, permitiu o0 cruzamento entre as
respostas e a posterior analise por instituicdo e dessas entre si. As questdes para as entrevistas
semiestruturadas aos gestores administrativos das universidades em estudo estdo disponiveis
no Apéndice B, assim como o instrumento aplicado ao gestor publico (ex-ministro) encontra-
se no Apéndice C. Por fim, as questdes apresentadas a presidenta do COMUNG séo
apresentadas no Apéndice D.

No caso da Universidade C, ndo houve disponibilidade para as entrevistas, entéo,
fizemos uso, via dados secundarios, das entrevistas realizadas por Whatuba (2018) acerca do
mesmo tema, sem, entretanto, reduzir as condi¢des de aplicabilidade das analises.

Para buscar analises mais profundas acerca das politicas institucionais quanto a
ampliacdo ou restricdo das politicas publicas na universidade, propusemos algumas questdes
que sdo gerais para todos 0s gestores universitarios, e outras especificas para gestores
académicos (que podem ter melhor percepcdo sobre os impactos restritivos ou ndo nas
atividades-fins da instituicdo) e para gestores administrativos (que podem ter melhor percepcéo
sobre a sustentabilidade econémica da instituicdo, o impacto das politicas publicas estudadas
sobre as realidade e as politicas internas de cada instituicdo). O olhar sobre os diferentes
contextos — administrativos e académicos — permitiu aprofundar, na analise de contetdo, como
cada area, em cada instituicdo, percebe o efeito das politicas pablicas do FIES e do ProUni.
Esses pareceres possibilitaram, posteriormente, em uma analise comparativa, verificar se

aqueles efeitos demonstrados a partir dos relatérios econdmicos de cada universidade também



108

sdo percebidos por seus gestores, buscando, dessa forma, evidenciar o que motiva ou nédo a
adesdo e a permanéncia das instituicGes as/nas politicas estudadas.

As questdes foram classificadas em categoria de analise e indicadores de comprovacao
da tese, 0 que alinha a posterior analise, conforme modelos apresentados nos Apéndices A, B,
C e D. Os indicadores utilizados sdo aqueles presentes na sintese metodoldgica, apresentada no
Quadro 7.

Assim, com os dados sistematizados a partir das entrevistas com 0s gestores das
universidades, pode-se comparar essas percepcdes com os dados quantitativos, de forma a
construir, para cada indicador, um rol de evidéncias quantitativas, reforcadas ou nédo pelas
percepcdes dos gestores institucionais. Ainda, a complementar a triangulagdo metodoldgica, as
analises sobre as alteracGes das bases legais de cada politica estudada permitiram que,

comparativamente aos dados quantitativos e as percepcdes dos gestores, fosse possivel verificar

as ocorréncias em comum acerca dos impactos em cada periodo.

Ao sintetizar como os dados coletados foram tratados e analisados, apresentamos no

Quadro 13 o resumo das técnicas aplicadas.

Quadro 13 - Resumo das técnicas de tratamento e analise de dados

Técnicas de
Coleta dos
Dados

Tipos de Dados

Técnica de Tratamento e Analise dos Dados

Pesquisa
Documental

LegislacOes pertinentes ao FIES,
ao ProUni e as Institui¢des
Comunitarias de  Educagdo
Superior

Andlise de documentos, de conteldo e historica
contextualizada: Leis, Decretos, normas e demais
instrumentos juridicos do FIES e do PROUNI aplicaveis as
universidades comunitarias

Dados econébmicos das
universidades comunitarias —
Demonstrativo do Valor
Adicionado

Anélise documental para extracdo dos dados econdmicos
necessarios

Analise quantitativa e andlise econdmica horizontal e
vertical sobre o Demonstrativo do Valor Adicionado das
universidades

Andlise comparada entre as alteracfes nas legislaces do
FIES e ProUni e os resultados econbmicos das
universidades estudadas

Audiéncias Publicas e de
depoimento dos ex-ministros da
Educacdo

Andlise qualitativa e de conteido

Levantamento

Dados de Contratacdes,
aditamentos e repasses do FIES
para as universidades estudadas
disponiveis no Banco de Dados
Abertos do FNDE (2019)

Andlise documental e quantitativa, extraindo a partir do
sistema Power Bl os dados relativos as universidades
estudadas

Analise horizontal e vertical dos dados abertos do FNDE
Anadlise documental dos demonstrativos contabeis das
universidades pesquisadas e comparada com os dados de

Continua
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Conclusao

contratos e repasses do FNDE, derivando dai os efeitos
econdmicos sobre as universidades estudadas

Entrevistas
Semiestruturadas

O questionario proposto busca
compreender, a partir de
questbes abertas, as razfes para
adesdo ao FIES e ao PROUNI e
0s motivos da manutencdo ou
ndo dos Programas nas
universidades estudadas

Andlise Qualitativa e de conteldo: entrevistas com o0s
Gestores das Universidades Comunitarias e ex-ministro da
Educagéo.

Fonte: desenvolvido pela autora.

O embasamento metodoldgico para tratamento e analise dos dados abrange as seguintes

etapas, com suas respectivas bases teoricas:

Analise Qualitativa e de Contetdo — Bardin (2016), Yin (2016)
Analise Documental — May (2004), Yin (2016), Fowler Jr. (2011)
Andlise Comparativa - May (2004), Marconi e Lakatos (2017)
Anédlise Quantitativa - Marconi e Lakatos (2017)

Analise Vertical e Horizontal (Anélise das Demonstracdes Contabeis) — Hoji (2012)

A combinacdo das diversas técnicas de analise em uma triangulacdo metodoldgica

permitiu verificar as convergéncias e as divergéncias de evidéncias, garantindo maior

confiabilidade sobre os resultados e suas consequentes analises.

Figura 2 - Interacéo entre as bases de dados utilizadas e as metodologias de anélise

Dados abertos FNDE
(Contratos e Repasses

do FIES)

Dados econdmicos e
financeiros das
universidades (DVA)

Analises comparadas,
analises verticais e presidenta do

Entrevistas/audiéncias
com ex-ministros da
Educacao

Entrevista com a

horizontais, andlises COMUNG
de conteldo

Entrevistas com os
gestores das
universidades

Levantamento das
alteragdes legais do
FIES e do ProUni

Fonte: desenvolvido pela autora.
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Definidas as técnicas e ferramentas de tratamento e analise dos dados, cabe apresentar
quais as instituicdes sdo objeto do presente estudo e sua representatividade sobre o universo das

instituicbes do Rio Grande do Sul.

4.4 AS INSTITUICOES OBJETO DO ESTUDO

As Instituicbes Comunitarias que fazem parte desse estudo sdo trés, em um universo de
quatorze instituicdes vinculadas ao COMUNG. Estéo localizadas em regides distintas do estado
do Rio Grande do Sul. Fazem parte do Consorcio das Universidades Comunitarias do RS e
possuem estrutura e tempo de vida semelhantes.

Os dados quantitativos relativos as universidades estudadas, utilizados na pesquisa,
estdo disponiveis em bases publicas (FNDE, 2019 e Relatérios de Responsabilidade Social).
No entanto, como foram utilizadas entrevistas e a fim de evitar a identificacdo e preservar 0s
respondentes, as instituicbes analisadas nessa pesquisa sdo identificadas apenas como
Universidade A, Universidade B e Universidade C. O Quadro 14 apresenta os dados basicos

das instituicbes que sdo objeto desta pesquisa, demonstrando a possibilidade de comparacgéo

entre elas.
Quadro 14 - Apresentacao das instituicfes objeto da pesquisa - 2018
Dados do Ano de 2018 Universidade A Universidade B Universidade C
Tempo de Atuacédo 48 anos 53 anos 61 anos
Numero de Estudantes 14 mil 12 mil 10 mil
Totais
Entidade Juridica Associacao Associacdo Fundacéo

Fonte: desenvolvido pela autora com base nos Relatérios de Responsabilidade Social de 2018 de cada
universidade estudada.

Todas as instituicdes que sao objeto desta pesquisa aderiram ao FIES no mesmo periodo
e todas elas igualmente se tornaram instituicdes comunitérias de ensino superior — ICES — por
adesdo a respectiva legislacdo. Da mesma forma, todas as instituicGes sdo beneficentes de
assisténcia social, ou seja, devem destinar, ao menos, 20% de suas receitas em gratuidades, que
podem ser em forma de bolsas ou atendimentos gratuitos na area da salde e assisténcia social.

Dada a provavel dependéncia ja gerada do poder publico federal, e no sentido de nédo
prejudicar nenhuma das instituicdes estudadas ou criar qualquer constrangimento, essas ndo sao
identificadas na pesquisa, assim como seus gestores e 0s respondentes das entrevistas, buscando

garantir a imparcialidade nas respostas as entrevistas.
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Sobre a origem das mantenedoras das universidades estudadas e de seus recursos, todas
as instituicfes séo laicas (ndo possuem mantenca de cunho religioso), possuem parcerias
publico-privadas na prestacdo de servicos, mas nao recebem qualquer recurso publico para
cobertura de despesas correntes que nao em contrapartida a servicos, contratos e convénios
especificos.

As instituicdes estudadas foram criadas a partir da organizacdo de suas comunidades,
por meio de empresas, entidades representativas de classe, entidades culturais, poder publico
municipal e/ou pessoas fisicas da comunidade local. Assim, seu patriménio ndo pode ser
vendido e, em caso de insolvéncia ou faléncia, o patrimonio restante deve ser integrado pelo
poder publico local ou por outra instituicdo de mesmo formato, sem finalidade lucrativa,

conforme previsto no Art. 150 da Constituicdo Federal de 1988.

4.5 DAS QUESTOES DE ETICA NA PESQUISA

Relativamente ao instrumento de entrevistas, como foi acordado com as instituicdes
entrevistadas que ndo seriam divulgadas as suas identidades nem de seus gestores entrevistados,
entendeu-se como dispensavel a analise e aprovagio pelo Comité de Etica em Pesquisa,
conforme previsto na Resolugdo N° 510, de 07 de abril de 2016, do Conselho Nacional de

Saude.

Art. 1° Esta Resolucdo dispde sobre as normas aplicaveis a pesquisas em Ciéncias
Humanas e Sociais cujos procedimentos metodoldgicos envolvam a utilizagdo de
dados diretamente obtidos com os participantes ou de informagdes identificaveis ou
que possam acarretar riscos maiores do que os existentes na vida cotidiana, na forma
definida nesta Resolugéo.

Paragrafo Gnico. Néo seréo registradas nem avaliadas pelo sistema CEP/CONEP:

| — pesquisa de opinido publica com participantes nédo identificados;

I — pesquisa que utilize informagdes de acesso publico, nos termos da Lei no 12.527,
de 18 de novembro de 2011;

111 — pesquisa que utilize informagdes de dominio publico;

IV - pesquisa censitaria;

V - pesquisa com bancos de dados, cujas informagdes sdo agregadas, sem
possibilidade de identificacdo individual; e

VI - pesquisa realizada exclusivamente com textos cientificos para revisdo da
literatura cientifica;

VII - pesquisa que objetiva o aprofundamento tedrico de situagdes que emergem
espontanea e contingencialmente na pratica profissional, desde que nédo revelem dados
que possam identificar o sujeito; e

VIII — atividade realizada com o intuito exclusivamente de educacdo, ensino ou
treinamento sem finalidade de pesquisa cientifica, de alunos de graduacg&o, de curso
técnico, ou de profissionais em especializagéo.

§ 1o Nd&o se enquadram no inciso antecedente os Trabalhos de Concluséo de Curso,
monografias e similares, devendo-se, nestes casos, apresentar o protocolo de pesquisa
ao sistema. CNS (2016).
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Como as entrevistas foram realizadas em meio digital (e-mail e videoconferéncia), por
conta do isolamento determinado pela pandemia de COVID-19, os convites foram realizados
por e-mail, assim como a devida concordancia dos entrevistados no uso das entrevistas para a
presente tese, resguardadas as identidades pessoais e institucionais.

O ex-ministro Tarso Genro e a presidenta do COMUNG foram igualmente contatados
por e-mail, tendo seus aceites e autorizagdo de uso devidamente registrados junto a confirmagéo
da agenda de entrevista.

Delineado o percurso metodolégico que guiou a presente pesquisa, visando a
consecucdo dos seus objetivos, o préximo capitulo apresenta os dados coletados, tratados e
analisados.
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5 UNIVERSIDADES COMUNITARIAS E AS POLITICAS PUBLICAS — ANALISE
DE DADOS DO FIES E DO PROUNI

Neste capitulo, apresentamos e analisamos, de forma preliminar, as informac6es acerca
do impacto financeiro e econémico das politicas publicas para o ensino superior — FIES e
ProUni - na estrutura e sobre a sustentabilidade das universidades comunitarias aqui estudadas.
Esse é o capitulo em que tratamos dos dados levantados, bem como das entrevistas, gerando,
por fim, a analise das evidéncias em conjunto (dados qualitativos e quantitativos), buscando,
por meio de dados empiricos, comprovar as hipoteses previstas para a presente tese.

Na sec¢éo 5.1, apresentamos o FIES — Programa de Financiamento Estudantil — a partir
das suas alteracdes legais, apontando, do ponto de vista das IES, os impactos dessas alteragoes
na operacionalizacdo do Programa e na gestdo das instituicdes. Esse levantamento legal e sua
respectiva analise sdo apresentados na secao 5.1.1. Uma vez analisado o contexto legal do FIES
buscamos evidenciar os seus efeitos sobre cada uma e no conjunto das universidades
comunitarias estudadas. A partir de uma andlise comparativa e horizontal (historica),
apresentamos, por meio dos indicadores previstos na metodologia, como o efeito dado ao FIES
por seus preceitos legais, impactou cada uma das universidades, em cada periodo analisado.
Nessa secdo, procuramos encaminhar a comprovacdo de uma das hipdteses propostas: a
dependéncia econdmica gerada pelo FIES, a partir da possivel cooptacdo das IES.

Na secdo 5.2, e apresentado o ProUni sob a perspectiva das universidades comunitérias
que sdo objeto desta pesquisa. Apresentamos a andlise dos efeitos do ProUni sobre as
universidades em termos legais — analise das alterac6es legais interpostas ao longo dos periodos
estudados; bem como em termos quantitativos — concessdo de bolsas de estudo, a renuncia de
receita e seu possivel impacto sobre a autonomia universitaria frente ao Programa. Buscamos,
assim como no caso do FIES, analisar a hip6tese de que o Programa possa ter gerado uma perda
de autonomia das universidades.

Na secdo 5.3, apresentam-se o0s resultados das entrevistas realizadas com os gestores
académicos e administrativos das universidades estudadas. Uma vez compilados a partir dos
indicadores categorizados para a comprovagdo das hipdteses, os dados gerados com as
entrevistas buscam evidenciar como as universidades pesquisadas percebem o efeito das duas
politicas publicas de maior impacto na inclusdo no ensino superior nas décadas de 2000 e 2010.
No intuito de averiguar se os gestores percebem mudancas de politicas internas quanto a

alocacdo de recursos orcamentarios, criacdo ou extin¢do de projetos académicos e na propria
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gestdo financeira das universidades pesquisadas, as evidéncias permitem-nos analisar se/como
se deu/d& o processo de cooptagdo dessas universidades.

Ja na ultima sec¢éo do capitulo 5.4, buscamos demonstrar, a partir da comparacao entre
os dados levantados das alteracdes legais e da percepcdo dos gestores publicos que estiveram a
frente do MEC no periodo estudado, a comprovacdo das hipoteses deste capitulo. A fim de
estabelecer a ampliacdo da andlise, apresentamos, ainda, a analise comparativa entre as
percepcoes e justificativas dos gestores publicos e da presidenta do COMUNG. Nessa Ultima
secdo, buscamos amarrar as evidéncias empiricas, qualitativas e quantitativas, no sentido de
comprovar as hipoteses da tese, acerca das universidades comunitarias e a partir das politicas
publicas do FIES e do ProUni.

5.1 FIES - PROGRAMA DE FINANCIAMENTO ESTUDANTIL

Neste subcapitulo, buscamos analisar o Programa de Financiamento Estudantil — FIES
—, a partir de dados coletados documentalmente: as legislagdes que regem e regeram o FIES, 0s
dados quantitativos coletados junto ao Banco de Dados Abertos do FNDE (2019), além das
informac@es econdmicas e financeiras disponibilizadas pelas universidades estudadas em seus
relatorios de responsabilidade social anuais.

Desde a década de 1960, o Governo Federal oferecia financiamento estudantil para
alunos de IES privadas, mas em um volume muito aquém daquele necessario a um efetivo
atendimento da demanda. A partir de diversos estudos internacionais e da sistematica cobranca
dos orgdos de fomento estrangeiros para que o Brasil melhorasse os indicadores de acesso ao
ensino superior, em 1999, o governo de Fernando Henrique Cardoso — FHC — criou um
programa de financiamento, assim, em substitui¢do ao entdo CREDUC, nasceu o FIES. O FIES
foi criado com base em um fundo contabil, abastecido por diversas fontes de servicos
governamentais, inclusive, das loterias federais. Em sendo um fundo contabil, ndo patrimonial,
ndo possui um aporte de recursos que, gerando remuneracgéo pela aplicacdo do valor principal,
essa remuneracao seria o valor aplicado no financiamento estudantil. Pela caracteristica de sua
génese, € um Programa vinculado diretamente a condicdo de caixa do governo, ou seja, ndo ha
condicBes de uma constancia nem possui prote¢do contra a inadimpléncia dos usuérios, pois
sempre depende do valor disponivel no caixa governamental. Os fundos contabeis, do ponto de
vista da gestdo financeira, sequer poderiam ser nominados como fundos, pois ndo constituem
uma “reserva financeira” equivalente, aplicada em um banco a fim de render recursos para a

operacdo do Programa.
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Assim, cabe analisar, de forma mais profunda, o conjunto legal criado, alterado, extinto
e reformulado, a despeito dos impactos sobre 0s estudantes usuarios ou as instituicdes de ensino,
nesse caso intermediarias do financiamento, apresentando-se, na se¢do seguinte, as analises que

tratam do historico legal do FIES.

5.1.1 Criacao, Estrutura Legal e Econdmica e suas Alteragdes — uma Analise do Contexto
Politico e Legal do FIES

O Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (FIES) foi criado, em 27
de maio de 1999, por meio da Medida Provisoria n® 1.827-1, vigente e alterada até ser
convertida na Lei n® 10.260, publicada em 17 de julho de 2001, que foi posteriormente alterada
pela Lei n°®12.513/2011 e, em seguida, pela Lei n® 13.530/2017.

O FIES foi criado como um fundo de natureza contabil, destinado a concesséo de
financiamento a estudantes regularmente matriculados em cursos superiores ndo gratuitos e
com avaliagdo positiva, de acordo com regulamentacdo propria, nos processos conduzidos pelo
Ministério da Educacdo. Os recursos iniciais do Fundo, conforme a MP n° 1.827/1999, eram 0s
da Unido, junto a diversas outras fontes, como dotacfes orcamentéarias consignadas ao
Ministério da Educacdo; 30% da renda liquida dos concursos de prognésticos administrados
pela Caixa Econdmica Federal (loterias federais), bem como a totalidade dos recursos de
premiacdo ndo procurados pelos contemplados dentro do prazo de prescricdo; encargos e
sancbes contratualmente cobrados nos financiamentos concedidos; taxas e emolumentos
cobrados dos participantes dos processos de selecéo para o financiamento; encargos e sang¢oes
contratualmente cobrados nos financiamentos concedidos no &mbito do Programa de Crédito
Educativo, de que trata a Lei n° 8.436, de 25 de junho de 1992, ressalvado o disposto no art. 14;
rendimento de aplicacdes financeiras sobre suas disponibilidades e receitas patrimoniais.

Como esses recursos demandavam uma gestdo, foi estabelecido que a Caixa Econémica
Federal (CEF) se tornou a gestora do Fundo e, por conseguinte, a intermediaria financeira e
operadora do processo de contratacdo e posterior cobranca. Essa situagdo se manteve até a
promulgacéo da Lei n® 12.202/2010, quando, apos diversas delibera¢des do Tribunal de Contas
da Unido (TCU), sem o adequado cumprimento pela CEF, em 2013, o FNDE (Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educagéo) passou a assumir o papel de agente operador do Fundo para
os contratos firmados até 14 de janeiro de 2010, sendo incluido o Banco do Brasil como agente
financeiro desse, em conjunto com a CEF. O relatério de Prestagdo de Contas Anual do FIES

referente ao Exercicio de 2014, publicado em 2015, apontava diversas falhas no sistema de
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controle do FIES, sendo justificadas pela falta de apoio tecnolégico e de quadro de pessoal
adequado as responsabilidades. As falhas acabaram por gerar para 0 FNDE e o MEC, por meio
da SESu (Secretaria de Educacao Superior), a replicacdo de controles e dados, buscando maior
assertividade nos processos de supervisdo especificos.

Quanto ao financiamento do FIES, em sua génese, a MP n°® 1.827/99 previu a
autorizacdo para que a Unido pudesse emitir, em favor do FIES, titulos da divida publica, até o
limite de R$ 400.000.000,00 (quatrocentos milhdes de reais), bem como que esses titulos seriam
a forma de remuneracdo das instituicdes de ensino, as quais poderiam, naquele momento,
utiliza-los apenas para pagamento dos tributos devidos ao INSS (Instituto Nacional da
Seguridade Social). Essa medida limitava a concessdo de financiamento ao porte da folha de
pagamento de cada instituicdo, estabelecendo um teto por si mesmo. Entretanto, pode ser critica
a sustentabilidade e, consequentemente, a perpetuidade de uma politica social ndo emergencial
diretamente relacionada ao aumento da divida publica. N&o queremos aqui estabelecer juizo de
valor ou defender uma politica fiscal de déficit zero, o que é impraticavel em momentos como
0 que vivemos (de pandemia), quando se exige o aporte econdmico e social, mas politicas como
o FIES, com demanda para execu¢do em muito longo prazo, deve ter fontes sustentaveis de
financiamento para que se concretizem como politicas de Estado, ndo apenas de governos que
entendem justificaveis as politicas sociais baseadas em aumento da divida publica.

Analisamos, na se¢édo 2.2.2, os impactos gerados pelas alterac6es legais e normativas do
FIES para os estudantes, ja na presente secéo, buscando compreender o impacto gerado sobre
as universidades comunitarias, apresentamos uma estrutura de analise das politicas relativas ao
FIES conforme proposta do Quadro 15, cuja anélise é complementada no desenvolvimento da
tese.

Quadro 15 - Analise da legislacdo do FIES em relacdo ao contexto historico e politico

Contexto Histérico do
periodo de
criacao/alteracéo

Instrumentos Ementa Impacto para as

Universidades

Medida Provisoria n°

1.827, de 25 de maio
de 1999

Dispde sobre o Fundo
de Financiamento ao
Estudante do Ensino
Superior e d& outras
providéncias.

Com a extingdo do
CREDUC, a MP
instaura um novo tipo
de financiamento
estudantil com
financiamento publico.
O Programa
estabeleceu um teto de
R$ 400 milhdes (em
CFTN) Define como
fontes do Fundo, além
dos aportes da LOA, 0s

Com a reeleicdo do
presidente Fernando
Henrique Cardoso em 1998,
a MP que cria o FIES o fez
no inicio do seu segundo
mandato, dando
continuidade a instalacéo de
politicas publicas de
inclusdo e assisténcia social.

Continua
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recursos dos concursos
lotéricos da CEF.

Medida Provisoria n°
1.865, de 1999

Dispde sobre o Fundo
de Financiamento ao
Estudante do Ensino
Superior e da outras
providéncias, substitui a
MP n° 1.827/99.

MP com sete reedicdes,
substitui a MP n°
1.827/99.

Permite a concessdo de FIES
para alunos anteriormente
atendidos por programas
préprios de financiamento
das mantenedoras das IES.

Medida Provisoéria n°
1.972, de 10 de
dezembro de 1999

Dispde sobre o Fundo
de Financiamento ao
Estudante do Ensino
Superior e da outras
providéncias, reedita e
revoga a MP n°
1.865/99.

MP com vinte e uma
reedicBes, substitui a
MP n° 1.865/99.

A partir da 192 reedicéo, a
MP deixou de estabelecer o
teto para emissdo de CFTN.

Medida Proviséria n°
2.094, de 27 de
dezembro de 2000

Dispde sobre o Fundo
de Financiamento ao
Estudante do Ensino
Superior e d& outras
providéncias, reedita e
revoga a MP n°
1.972/99.

MP com vinte e oito
reedicBes, substitui a
MP n° 1.972/99.

Mantém as definicbes
anteriores.

Lei n 10.260, de 12 de
julho de 2001

Dispde sobre o Fundo
de Financiamento ao
Estudante do Ensino
Superior e da outras
providéncias.

Lei que institui o FIES
em substituicdo as MPs
anteriores. Define
claramente que o
Fundo de
Financiamento
Estudantil tem natureza
contabil. Permite o
financiamento de até
70% das mensalidades,
tendo como fontes de
receita 30% das
receitas das loterias da
CEF, além dos prémios
nao resgatados,
encargos contratuais do
préprio FIES, receitas
patrimoniais e juros.
Estabelece os
pardmetros de
remuneragao e risco
compartilhado com as
mantenedoras
contratantes do FIES.
O limite de contratacdo
de cada mantenedora é
aquele equivalente aos
recolhimentos devidos
ao INSS.

Final do segundo mandato
do presidente Fernando
Henrique Cardoso, eleigbes
marcadas por indefini¢do em
2002. A aprovacéo da lei
garante maior seguranca
para as IES e os estudantes
beneficiados.

Lei n° 10.846, de
marc¢o de 2004

Da nova redagdo ao art.
2° da Lei n°® 10.260, de
12 de julho de 2001,
que dispde sobre o
Fundo de
Financiamento ao

Permite a renegociacdo
de débitos do FIES em
acordo entre estudantes
e credores do FIES
(CEF e FNDE)

Primeira medida
implementada pelo entéo
Ministro Tarso Genro a
frente do MEC em relagdo
ao FIES. Seu antecessor,
Cristévdo Buarque,
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Estudante do Ensino
Superior.

concorreu as eleicdes
presidenciais de 2006,
quando o entdo presidente
Lula foi reeleito

Portaria
Interministerial n® 177,
de 08 de julho de 2004

Dispde sobre os
procedimentos
operacionais e
financeiros do Fundo de
Financiamento ao
Estudante do Ensino
Superior — FIES —
dispostos nos artigos 5°,
7°, 80,99, 10, 11, 12, 13,
14 e 15daLein®
10.260/2001 e d& outras
providéncias.

Estabelece as
atribuicBes das partes
envolvidas e o fluxo de
contratacdo do FIES
(com limites
orcamentarios
definidos pelo
FNDE/MEC), a
emissdo de CFTN —
Certificados
Financeiros do Tesouro
Nacional —, que serdo
repassados as IES e seu
aproveitamento para
pagamento dos tributos
e das contribuicGes
devidos ao INSS.

Ha uma organizacéo dos
processos relativos ao FIES
no sentido de expandir sua
base de beneficiarios.

Lei n® 11.552, de 19 de
novembro de 2007

Altera a Lei n° 10.260,
de 12 de julho de 2001,
que dispde sobre 0
Fundo de
Financiamento ao
Estudante do Ensino
Superior — FIES.

Permite a concessao de
100% de FIES a
estudantes de mestrado
e doutorado em
programas com
avaliacdo positiva, em
havendo recursos de
FIES disponiveis.

Sob a gestéo do entdo
Ministro Fernando Haddad
(2005 — 2012), que atuou em
conjunto, via Ministério do
Planejamento com seu
antecessor (Tarso Genro) na
pasta, foram realizadas as
primeiras grandes expansdes
do FIES (e a criagdo do
PROUNI).

Lein®12.202, de 14 de
janeiro de 2010

Altera a Lei n° 10.260,
de 12 de julho de 2001,
que dispde sobre 0
Fundo de
Financiamento ao
Estudante do Ensino
Superior — FIES —
(permite abatimento de
saldo devedor do FIES
aos profissionais do
magistério publico e
médicos dos programas
de satde da familia;
utilizacéo de débitos
com o INSS como
crédito do FIES pelas
instituicGes de ensino; e
da outras providéncias).

Permite a concessao de
100% de financiamento
a estudantes do nivel
médio técnico e a
estudantes de mestrado
e doutorado com
avaliac@es positivas,
desde que haja recursos
disponiveis.

Ano de eleigdes
presidenciais no Brasil, com
a tentativa do entéo
presidente de aprovar, nas
urnas, sua sucessora. A nova
legislagdo amplia a base de
beneficiérios possiveis para
o FIES.

Portaria Normativa n°
1, de 22 de janeiro de
2010

Dispde sobre o Fundo
de Financiamento ao
Estudante do Ensino
Superior — FIES —,
regulamenta a adeséo
de mantenedoras de
instituicGes de ensino

Regulamenta a forma
de pagamento do FIES
as mantenedoras,
permitindo que, caso
essas ndo possuam
pagamentos a realizar
ao INSS e a Receita
Federal, os CFTN
poderdo ser

Em ano eleitoral, esse é o
principal ato legal de
expansdo do FIES, sendo o
que eliminou o teto de
financiamento por
mantenedora, na medida em
gue permitiu a recompra dos
CFTN que ultrapassassem 0s
débitos de contribuicbes ao
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ndo gratuitas e da outras
providéncias.

recomprados pela CEF.
Na pratica, essa
Portaria permitiu a
concesséo de FIES para
além dos limites
anteriores (tributos
federais e contribuicdes
devidas ao INSS).

Outra alteracdo é que,
para contratacdo do
FIES, ndo havera teto
de renda familiar.

INSS. Outra alteragdo
importante a ser
considerada, dado o periodo,
é que a Portaria permitiu a
contratacdo de FIES sem
considerar o teto da renda
familiar. Assim, cairam as
limitacOes tanto para as IES
quanto para os estudantes.

Portaria Normativa n°
21, de 20 de outubro
de 2010

Déa nova redacdo a
dispositivos das
Portarias Normativas n°
1, de 22 de janeiro de
2010 en°10, de 30 de
abril de 2010, a fim de
disciplinar
procedimentos para
adeséo das
mantenedoras e opcdo
de estudantes ao Fundo
de Garantia de
Operagdes de Crédito
Educativo - FGEDUC-
, No @mbito do FIES.

Estabelece as diretrizes
operacionais para
adesdo das
mantenedoras ao
Fundo de Garantia de
Operacdes de Crédito
Educativo, bem como a
modalidade de
remuneracao das
mantenedoras em caso
de inadimpléncia dos
contratos dos seus
estudantes.

Uma vez que foram
ampliadas as bases de
entrada de novos
beneficiados do FIES, o
aumento do risco de
inadimpléncia demandou a
criagdo de instrumentos
juridicos e financeiros
adequados para o
compartilhamento dos riscos
entre o FIES, as
mantenedoras das IES e 0s
estudantes beneficiados.

Lei n° 12.385, de 03 de
marco de 2011

Modifica as condictes
para a concessdo da
subvenc¢do em
operacdes de
financiamento de que
trata o art. 1° da Lei n°
12.096, de 24 de
novembro de 2009;
revoga dispositivo da
Lei n®12.096, de 24 de
novembro de 2009; e da
outras providéncias.

Altera o texto da Lei n°
10.260/2001,
transferindo ao Poder
Executivo (Ministério
da Fazenda) a
responsabilidade (antes
do FNDE) para
determinar as garantias
aos riscos de
inadimpléncia nos
contratos do FIES, as
condicGes de
amortizagdo dos
contratos e 0
pagamento as
mantenedoras.

Vencida a eleigdo pela entdo
presidenta Dilma, essa lei d&
mais autonomia ao Poder
Executivo na gestdo dos
contratos do FIES e
condicdes de oferta de vagas
e recebimentos pelas
mantenedoras.

Lei n®12.431, de 24 de
junho de 2011

Altera a Lei n° 10.260
de 2001.

Permite que o aluno
contratante do FIES
possa optar pelo Fundo
Garantidor, sem
necessidade de
apresentacgdo de outras
garantias. Também
estabelece a
transferéncia das
operacdes do FIES para
o FNDE,
permanecendo a CEF
apenas como agente
financeiro.

Como um dos principais
empecilhos & contratagéo de
FIES pelos estudantes se
tratava da apresentacdo de
garantias reais (inclusive
fiadores com renda
suficiente), uma das formas
encontradas foi permitir que
0 estudante e a mantenedora
optassem por utilizar o
fundo garantidor,
eliminando a necessidade de
fiador e garantias reais pelo
estudante.
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Lei n® 12.513, de 26 de
outubro de 2011

Institui o Programa
Nacional de Acesso ao
Ensino Técnico e
Emprego
(PRONATEC); altera
as Leis n®7.998, de 11
de janeiro de 1990, n°
10.260, de 12 de julho
de 2001, que dispde
sobre o Fundo de
Financiamento ao
Estudante do Ensino
Superior.

Permite que as
mantenedoras de
instituices de
educacéo técnica facam
adesdo ao FIES para
financiamento das
mensalidades dos
cursos de seus alunos.

Ultima ac&o do entéo
ministro Fernando Haddad
em relacdo ao FIES, frente
ao MEC. Deixou o0 MEC no
inicio de 2012 para
concorrer a Prefeitura de
Séo Paulo, tendo vencido a
eleicdo.

Lei n® 12.688, de 18 de
julho de 2012

Institui o Programa de
Estimulo a
Reestruturagdo e ao
Fortalecimento das
InstituicOes de Ensino
Superior (PROIES).

Permite as IES
renegociar suas dividas
tributarias com o
Governo Federal,
convertendo até 90%
dessas dividas em
bolsas de estudo, ao
longo de 15 anos, e
assim reduzir o
pagamento em espécie
a 10% do total devido,
pago obrigatoriamente
com CFTN advindos
da oferta de FIES.

A legislacdo procura sanar
uma questdo que prejudica o
FIES — muitas mantenedoras
possuem dividas tributérias,
renegociadas ou ndo, mas
conseguem resgatar 0s
CFTN. Com a proposta
dessa lei, essas dividas
deveriam ser renegociadas
em troca da oferta de vagas
de FIES, vinculando assim o
aumento das vagas de
financiamento a
renegociacao e quitacao das
dividas tributérias.

Lei n®12.989, de 6 de
junho de 2014

Reabre o prazo para
requerimento da
moratéria e do
parcelamento previstos
no Programa de
Estimulo a
Reestruturacéo e ao
Fortalecimento das
Instituicdes de Ensino
Superior (PROIES) e
altera as Leis n°
12.688, de 18 de julho
de 2012, e 5.537, de 21
de novembro de 1968.

Permite novo ingresso
de IES com débitos
tributérios no Programa
de recuperagdo
financeira, realizando a
troca dos débitos
tributérios por bolsas
de estudos
(gratuidades) e
garantindo a oferta de
vagas de FIES.

Ano de elei¢des
presidenciais, com a
tentativa de reeleicdo da
presidenta Dilma. Essa
legislagdo garantiu, em
conjunto com o aumento
substancial de vagas de
FIES nesse ano, a maior
expansdo do FIES desde a
sua criacao.

Portaria n° 23, de 29
de dezembro de 2014

Altera dispositivos das
Portarias Normativas
MEC n° 1, de 22 de
janeiro de 2010, n° 15,
de 8 de julho de 2011, e
n° 21, de 26 de
dezembro de 2014, que
dispdem sobre o Fundo
de Financiamento
Estudantil — FIES.

Essa Portaria
estabelece novas regras
para recompra e
repasse dos
financiamentos
contratados para as
IES, estabelecendo o
maximo de oito
parcelas repassadas e
um prazo de 45 dias
para o pagamento.

Passadas as elei¢Bes
presidenciais de 2014, com
vitdria para o segundo
mandato da entéo
presidenta, sem caixa para
arcar com os financiamentos
concedidos, as novas regras
recaem sobre as IES,
restringindo os repasses
relativos aos financiamentos.
Essa alteragdo esteve sob
andlise de auditoria do TCU
(2016), pois sua
implementacao, segundo o
processo do TCU
011.884/2016-9, gerou um
passivo ndo contabilizado (e
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nado aprovado) de mais de
mais de R$ 3 bilhdes.

Lei n°® 13.366, de 1° de
dezembro de 2016

Altera as Leis n°s
10.260, de 12 de julho
de 2001, que “dispde
sobre o Fundo de
Financiamento ao
estudante do Ensino
Superior e da outras
providéncias”, para
atribuir as instituicdes
de ensino
responsabilidade parcial
pela remuneracdo dos
agentes operadores do
Fundo, e n®9.394, de
20 de dezembro de
1996, que “estabelece
as diretrizes e bases da
educagdo nacional”,
para vedar a concessao
de tutela antecipada que
tenha por objeto a
autorizagdo para o
funcionamento de curso
de graduacéo por
instituicdo de educacdo
superior.

Amplia os custos para
as IES com parcelas a
receber de FIES e cria
base legal para permitir
o0 desconto em folha de
pagamento e em conta
corrente dos
beneficiarios de FIES
apos a conclusdo do
curso.

No dia seguinte a publicacao
dessa lei, que buscava
equilibrar a inadimpléncia
gerada pelo FIES, com o
correspondente ndo retorno
dos valores concedidos ao
Fundo, foi dada a entrada e
aceita pelo entdo presidente
da Camara dos Deputados, 0
processo de impeachment da
presidenta Dilma. O
processo correu até 31 de
agosto de 2016, culminando
no impedimento da
presidenta. O cargo foi
assumido por seu vice,
Michel Temer, o qual
implementou grande
reforma ministerial e passou
a alterar, de forma
substancial, as bases do
FIES, impactando a reducédo
de 89% dos novos contratos
em 2018 relativamente a
2014.

Decreto s/n°, de 19 de
setembro de 2017

Institui o Comité Gestor
do Fundo de
Financiamento
Estudantil — CG-FIES —
, € estabelece
competéncia do Fundo
Nacional de
Desenvolvimento da
Educagdo vinculada aos
contratos com
institui¢des financeiras
no ambito do Fundo de
Financiamento
Estudantil — FIES.

O Comité Gestor do
FIES é instituido
apenas com
representantes dos
Ministérios e das areas
administrativas da
Unido, sem
representantes da
comunidade
académica, a qual
contribui com o Fundo
Garantidor do FIES e
cobre, de forma
solidaria, a
inadimpléncia dos
estudantes.

Grande parte das alteracdes
interpostas na legislacéo e
operacionalizagdo do FIES a
partir de 2017 advém de
instrucGes e apontamentos
em auditorias realizadas pelo
Tribunal de Contas da Unido
(TCU). O TCU foi
responsavel também por
abrir processo de
investigacdo da atuacdo dos
ex-ministros da Educagéo
Fernando Haddad, Aloizio
Mercadante e Henrique
Paim e dos ex-ministros do
Planejamento Nelson
Barbosa e Miriam Belchior a
frente do FIES, acusados de
um possivel
“desvirtuamento” do
Programa e sobrecarga
orcamentaria e por ferirem a
Lei de Responsabilidade
Fiscal. Em 18 de julho de
2018 todos foram absolvidos
das acusac0es pela plenaria
do TCU.

Lei n® 13.530, de 7 de
dezembro de 2017

Altera a Lei n° 10.260,
de 12 de julho de 2001,
a Lei Complementar n°
129, de 8 de janeiro de

Mantém os limites de
financiamento e
publicos atendidos,
alterando as fontes de

A nova legisla¢do do FIES
ndo consegue retirar 0 peso
do Programa sobre a LOA,
em funcdo dos contratos
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Continua

2009, a Medida
Provisoria n® 2.156-5,
de 24 de agosto de
2001, a Medida
Proviséria n® 2.157-5,
de 24 de agosto de
2001, a Lei n° 7.827, de
27 de setembro de
1989, a Lei n° 9.394, de
20 de dezembro de
1996 (Lei de Diretrizes
e Bases da Educacdo
Nacional), a Lei n°
8.958, de 20 de
dezembro de 1994, a
Lei n®9.766, de 18 de
dezembro de 1998, a
Lei n®8.745, de 9 de
dezembro de 1993, a
Lein®12.101, de 27 de
novembro de 2009, a
Lei n® 12.688, de 18 de
julho de 2012, e a Lei
n° 12.871, de 22 de
outubro de 2013; e da
outras providéncias.

receitas do Fundo, com
a eliminacdo das
receitas oriundas das
loterias da CEF, passa
a gestéo do FIES para o
MEC, que passa a
presidir o comité gestor
do FIES. Limita novos
contratos & adesdo das
mantenedoras ao
Fundo Garantidor (e
seus custos). Cria as
modalidades de FIES —
Trabalhador e FIES-
Empresa. Altera o teto
de participacéo da
Unido no Fundo
Garantidor para R$ 3
bilhGes. Amplia o
escopo de agentes
financeiros que
poderdo operar
financeiramente o
Fundo, mediante
responsabilidade pelo
risco. Estabelece novas
fontes de receitas para
o FIES a partir dos
Fundos de
Desenvolvimento
Regionais.

firmados anteriormente, mas
prevendo outras
modalidades de contratacéo,
outras fontes de receitas e
limitando a oferta de vagas,
0 Programa passou a ser
praticamente descontinuado
no formato do financiamento
publico como foi criado em
1999. Em vez de ser
reestruturado e corrigidos os
problemas apontados pelo
TCU, quanto a gestdo da
CEF (Caixa Econdmica
Federal) e do Banco do
Brasil, bem como a sua
responsabilidade por grande
parte da inadimpléncia do
Programa, o governo
preferiu terceirizar para 0s
bancos privados tanto a
cobranga dos contratos
vincendos quanto a
contratacdo de novos,
tornando o Programa muito
pouco atrativo tanto as IES
quanto para os alunos.

Medida Proviséria n°
785, de 6 de julho de
2017

Altera a Lei n° 10.260,
de 12 de julho de 2001,
a Lei Complementar n°
129, de 8 de janeiro de
2009, a Medida
Proviséria n® 2.156-5,
de 24 de agosto de
2001, a Medida
Provisoéria n° 2.157-5,
de 24 de agosto de
2001, a Lei n°7.827, de
27 de setembro de
1989, a Lei n®9.394, de
20 de dezembro de
1996, a Lei n°® 8.958, de
20 de dezembro de
1994, e da outras
providéncias.

Altera as regras do
Fundo de
Financiamento
Estudantil — FIES.
Entre as mudancas,
destaca-se o desconto
em folha destinado a
amortizagdo do
financiamento do FIES
apos a conclusdo do
curso, desde que o
trabalhador esteja
empregado pelo
Regime da CLT ou
pelo Regime
Estatutario.

A oferta de novos
financiamentos no
ambito do FIES e seus
aditamentos, a partir do
primeiro semestre de
2018, fica
condicionada a adesao
da entidade
mantenedora de
instituicdo de ensino ao
Fundo Garantidor do
FIES.

Essa MP complementa as
alteraces iniciadas em 2017
no sentido de desonerar o
caixa Unico da Unido
relativamente ao FIES.
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Conclusao

Lei n® 13.756 de 12 de
dezembro de 2018

Dispde sobre o Fundo
Nacional de Seguranga
Publica (FNSP), sobre a
destinagdo do produto
da arrecadacéo das
loterias e sobre a
promocédo comercial e a
modalidade lotérica
denominadas apostas de
quota fixa; altera a Lei
n° 10.260.

A partir da criacdo do
Fundo Nacional de
Seguranga com 0s
recursos advindos da
arrecadacdo das
loterias, excluiu-se essa
como fonte de recursos
para o financiamento
estudantil. Manteve
apenas o0s prémios nao
resgatados como
recursos ao FIES.

Ano de elei¢cdes
presidenciais. Além da
amortizacdo dos
financiamentos concedidos
outrora, as receitas das
loterias deveriam ser uma
das grandes fontes de
recursos do FIES. Com a
alteracdo interposta por essa
lei, a arrecadacdo das
loterias deixa de ser uma
fonte para o FIES, mas passa

a ser redistribuida para o
Esporte (fundo e clubes
esportivos) e para o Fundo
Nacional de Seguranga
Publica.

Fonte: Desenvolvido pela autora com base nas legislacBes pertinentes ao FIES, disponiveis no sitio do
Executivo federal (http://planalto.gov.br/ccivil03. Acesso em: 25 out. 2020).

A origem do FIES, em termos legais, esta assentada em quatro Medidas Provisorias e
cinguenta e seis reedi¢des, ocorridas entre maio de 1999 e julho de 2001, quando, por fim, foi
transformada em Lei. Considerando que a primeira Medida Provisoria ja previa a criacdo do
FIES como um fundo contébil, com a emisséo de Certificados Financeiros do Tesouro Nacional
— CFTN, também conhecidos como titulos pablicos (de divida) para a remuneracdo das
mantenedoras das IES credenciadas, pode-se perceber que o FIES estabeleceu e manteve, por
mais de dois anos, a ampliacdo da divida publica a partir de instrumento do Poder Executivo
exclusivamente. Apds dois anos, com mais de 154 mil beneficiados ja atendidos pelo FIES, ndo
havia margem para que o Congresso Nacional ndo aprovasse a Lei n® 10.260/2001 sem um
prejuizo eleitoral logo adiante. Em um Estado neopatrimonialista, o Poder Executivo, no Brasil,
dispde de instrumentos e meios de impor e perpetuar sua vontade, manipulando interesses tanto
da populacdo em geral quanto dos 6rgdos legislativos. Independentemente do fato de que a
politica gerou, realmente, a inclusdo qualificada no ensino superior, os meios e a forma
atendem, antes, os interesses de quem é influente e busca deferéncia, como defende Lasswell
(1984), e definem os contornos da estrutura neopatrimonialista do Estado brasileiro, como
afirma Schwartzman (2015).

Percebe-se que as politicas implementadas em 2004, relativamente ao FIES, buscavam
estabelecer um ordenamento técnico e processual para o FIES e suas consequéncias financeiras
e de controle, mantendo e regulamentando os limites interpostos pela Lei n° 10.260/2001.
Entretanto, a partir de 2007, diversas politicas refletidas em Leis, Portarias e Medidas
Provisdrias passaram a modificar a Lei n® 10.260/2001 sob os aspectos de abrangéncia de

publicos (tanto em relagdo ao grau de formagdo quanto a renda das familias) e de incentivo a
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abertura de novas vagas de FIES pelas IES. Como se torna evidente no Quadro 15, praticamente
todas as grandes alteragGes que impactaram o aumento de vagas e contratos de FIES foram
implementadas as vesperas de pleitos eleitorais, uma caracteristica da cooptacdo politica
inerente ao Estado neopatrimonialista brasileiro, que troca beneficios sociais por votos
(Schwartzman, 2014), criando e gerindo politicas de governo, e ndo de Estado.

A Lei n° 12.202/2010 evidencia o intuito da cooptacdo, incluindo, além dos estudantes
de nivel superior, os de nivel médio técnico e com financiamento de até 100% das
mensalidades. De outra parte, a Portaria Normativa n® 1/2010 alterou cabalmente os limites
interpostos pela Lei n° 10.260/2001, a qual restringia a concessédo de FIES pelas IES no limite
de seus débitos tributarios junto ao INSS, em cada periodo. A respectiva Portaria ndo sé
extingue esse teto, como estipula, em ano de elei¢des presidenciais, a forma de remunerar
monetariamente as IES sobre aqueles contratos que ultrapassavam o limite de tributos e
contribuicbes compensaveis junto ao INSS. Com essa medida, os CFTN (titulos de divida
publica) passaram a ser resgatados em dinheiro, periodicamente, pelas IES. Com a possibilidade
de ampliar sua base de alunos e ainda obter, ao menos, parte dos recursos financeiros dentro do
periodo anual, as IES passaram a ampliar a oferta de vagas de financiamento. Para Schwartzman
(2015, p.59), a concentragéo excessiva de poder na méo do Estado reduz a capacidade social de
articulacdo e, “[...] quando isso ocorre, as tentativas de aumentar e articular a representacéo de
interesses na sociedade sdo suprimidas e cooptadas, e o resultado é a debilidade e a dependéncia
continua dos grupos sociais articulados, em relagdo ao centro politico”. A historia veio
demonstrar essa debilidade e dependéncia quando as promessas de ampliacdo do FIES
esbarraram na incapacidade do caixa da Unido e na falta de dotagdo orcamentéria anual para
continuar sustentando esse aumento continuo.

Para Schwartzman (2015), a razdo pela qual esses sinais sdo ignorados em tantas
ocasides esta centrada no modelo de representacdo politica, em que o Estado, que é o
representante de um determinado grupo ou classe da sociedade, em uma perspectiva marxista,
se torna, na realidade, representante de “si mesmo”. Dentro dos sistemas patrimoniais, as
esferas politica e econémica da sociedade tendem a se misturar, alias (para o autor), a ligacdo
intima entre esses dois espectros é caracteristica inerente as sociedades em que o aparato estatal
é grande, multifuncional e antecede ao surgimento dos grupos de interesse, como no Brasil.
Essa concepcdo fica evidente nas condi¢Oes técnico-juridicas e nas motivacgdes politico-
econdmicas apresentadas na evolucdo historica do FIES, conforme apresentado no Quadro 15.

Nossa base tedrica, construida a partir de Schwartzman (2015), estabelece uma relacéo

intima entre o patrimonialismo (como estrutura estatal) e a cooptacéo politica como elemento
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proprio do nivel politico, imbricados de tal forma que afetam o processo de mudanca social e
politica. J& para Sorj (2006), a cooptacgdo foi uma das formas que o Estado brasileiro encontrou
para minimizar e organizar os conflitos sociais. Defende, o autor, que as politicas publicas
demonstraram uma eficécia bastante grande na promocdo do desenvolvimento social e na
consequente mobilidade social durante o século XX, mas, ao mesmo tempo, no interim do
contexto institucional, representaram um mecanismo de reproducdo ampliada das
desigualdades, limitando a consolidacao da cidadania e a efetiva representacédo politica. O que
percebemos, no contexto histérico do FIES como politica publica de inclusdo social, € que tal
politica, assim como afirma Sorj, de fato, promoveu um grande avango em termos de inclusdo
educacional e, como muitos estudos demonstram, realmente, promoveu a ascensdo social de
grande parte das familias beneficiadas. Entretanto, os efeitos negativos do neopatrimonialismo,
gue sustentou a expansao do FIES, principalmente, a partir da Portaria Normativa n° 1, de 22
de janeiro de 2010 (estabelecida em ano eleitoral critico, pois o entdo presidente encerrava seu
segundo mandato e precisava fazer sua sucessdo para manter em maos 0s mecanismos politicos
constituidos), demonstra o quao danosa p6de se tornar a politica, pois, quando se tornou
insustentavel, em seu formato expansionista, sob a decisdo de outros grupos politicos, o FIES
passou a descontinuidade. Na troca de governo, apds o impeachment da presidenta Dilma, o
FIES foi tachado de ineficiente, e foi dada a partida para a sua extingdo, como percebido pelas
legislagdes que se sucederam a 2016, deixando uma conta social e financeira em aberto para
que as instituices de ensino, que acreditaram na proposta e abriram as portas aos novos alunos,
arcassem com os prejuizos dai advindos, conforme vemos adiante, sob a visdo dos gestores das
universidades comunitérias que sao objeto da presente pesquisa.

O que € visivel, a partir de janeiro de 2010, em especial, a partir da Lei n°® 12.202/2010
e da Portaria Normativa n°® 1/2010, é a implantacdo de um conjunto de mecanismos que, de um
lado cooptou as IES e suas mantenedoras com a promessa de repasses financeiros do FIES, sem
um teto ou limite de financiamentos por IES, bem como sem estipular um limite de renda para
o0s estudantes interessados no financiamento, expandindo a base de inscritos; e, de outro,
cooptou os estudantes contemplados e suas familias, com vistas a eleicdo presidencial. Tal
mecanismo se repetiu em 2011, com as Leis n® 12.431/2011 e n°® 12.513/2011. A primeira
garantiu o acesso ao FIES de estudantes que ndo conseguiam apresentar fiador ou garantias
reais para o financiamento junto a CEF, ja a segunda implementou o FIES para os estudantes
de nivel médio técnico, ampliando a base de beneficiados, como Gltimos atos do entdo Ministro
da Educacdo antes de sua licenga do para concorrer a prefeitura de Sdo Paulo. O ex-ministro

Haddad foi eleito no pleito municipal de 2012.
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Para Schwartzman (2015, p. 64), “No sistema de cooptagdo [...], quanto mais intima a
participagdo do lider na burocracia governamental, maior a sua forga politica, ja que terd mais
recursos para manter o controle de suas bases. Ai reside a explicacdo das repetidas vitorias
eleitorais dos partidos de governo [...]”. O ordenamento juridico brasileiro apoia esse tipo de
conduta neopatrimonialista, permitindo a edi¢do de Medidas Provisorias com forca de Lei pelo
Poder Executivo, ou, até mesmo, imputando burocraticamente, por meio de Portarias, como a
Portaria Normativa n° 1, de 2010 e a Portaria n°® 23, de 2014, alteracdes que impactam, de
imediato, 0 orcamento da Unido e sua gestdo de caixa, além da ampliacdo da divida publica.
Na Otica de Schwartzman (2015), os sistemas de cooptagdo ocupam um espaco intermediario
entre a politica dos grupos de interesses e 0s sistemas corporativos, ou seja, quando séo efetivos,
reduzem o conflito politico pela limitacdo de seu escopo, pela garantia de privilégios, e a
estrutura neopatrimonialista do Estado brasileiro é desenhada de forma propicia a organizacédo
prépria dos sistemas de cooptacdo. Para o autor, quando a atividade politica se sobrepbe a
atividade econdmica, definindo, inclusive, as formas de enriquecimento possiveis, 0 sistema de
participacdo politica consistira, essencialmente, na disputa pelo controle do Estado ou por
acesso a cargos publicos, contexto no qual o sistema de cooptacdo se estabelece, absorvendo as
tentativas de organizagéo de interesses a partir do controle de posi¢Ges governamentais. As Leis
n°12.688/2012 e n° 12.989/2014 demonstram o poder do Estado para fazer valer seus interesses
acima da capacidade das entidades cooptadas pelo FIES. Alias, esse outro viés previsto por
Schwartzman (2015) — a cooptacdo exige sempre uma contrapartida —, aqui, no caso, das
instituicBes que, com dividas tributérias, para ampliar sua base de alunos financiados, tiveram
que aderir ao Programa o qual exigiu delas tanto um numero de bolsas gratuitas quanto a
obrigacdo da oferta de vagas de FIES para cobrir sua renegociacdo via PROIES (Programa de
Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento das Instituicbes de Ensino Superior). O efeito
dessa adesdo, como vemos nos resultados econémicos das universidades objeto desta pesquisa,
foi a ampliagdo das dificuldades de sustentabilidade, pois as instituicdes aumentaram seus
custos ao ofertar novas turmas por conta do FIES e do ProUni, mas sem qualquer contrapartida
de receita, uma vez que essa ficava retida para cobrir a renegociacdo das dividas tributérias.

E certo que a gestdo financeira para as IES que aderiram ao PROIES se tornou um
complicador ainda maior, mas, assim como as demais instituicdes, que, mesmo sem dividas
tributarias, ampliaram a oferta de vagas em seus cursos por conta da possibilidade de ingresso
de novos estudantes pelo FIES, em especial, ocorrido entre 2014 e 2015, ampliaram igualmente
suas bases de custos, sem uma contrapartida de receita. As alteracGes legais no FIES,

implementadas a partir de 2016, principalmente, aquelas trazidas pelas Leis n° 13.366/2016 e n°
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13.530/2017, que alteram os custos do FIES para as IES e os alunos, além de eliminarem uma
importante fonte de receitas do FIES, ja que a inadimpléncia sob responsabilidade da CEF e do
FNDE (ou irresponsabilidade, como concluiu o0 TCU (2016)*) determinou o fim do Programa
na forma como foi concebido inicialmente, acarreta uma conta deficitaria gigantesca, a ser
coberta pelo Orcamento Geral da Unido, bem como o total descontrole sobre os contratos
firmados, vencidos e vincendos. O desvirtuamento da politica publica, em sua operagéo, foi 0
motivador (ou a desculpa) para a sua extin¢cdo, como se o problema residisse no FIES e na
demanda publica por financiamento estudantil, e ndo no seu uso indevido, engendrado no
sistema neopatrimonialista brasileiro.

As politicas implementadas em 2014, ano de elei¢do presidencial, deram conta de um
aumento de 62% nos contratos de FIES, passando de 1,16 milhdes para 1,9 milhGes de
estudantes no ano. Como uma politica distributiva (em Lowi) e clientelista (em Wilson), o FIES
criou um efeito que merece ser aprofundado: além da sobrecarga orcamentéria a partir de 2014,
aemissdo dos CFTN gerou uma divida publica com vencimento futuro, criando um duplo efeito
negativo de longo prazo (a manutencdo dos contratos firmados até a conclusdo dos cursos e o
pagamento dos titulos publicos em seu vencimento). Foi a partir de 2015, da instabilidade
econdmica e politica, chegando ao impeachment da presidenta, que se percebeu que o FIES néo
poderia ser mantido no patamar que alcancou. Estudo realizado em 2017 pela Camara dos
Deputados demonstra que a demanda de recursos para o FIES na LOA (Lei Orcamentéria
Anual) passou de R$ 624 milhdes, em 2002, para R$ 12,39 bilhGes, em 2015, tendo aumentado
mais de oito vezes s6 no ano de 2014, a partir dos novos contratos de FIES (GILIOLI, 2017).

A estrutura proposta para analise da legislacdo do FIES sobre as universidades
comunitarias e sua contextualizacdo histérica permite evidenciar uma das faces da cooptacao:

a maior dependéncia das instituicdes em relacdo ao Estado e a manutencdo do poder pelos

4 Em 2015, o Congresso Nacional solicitou ao TCU uma auditoria relativamente ao FIES, dado que se tornou um
demandante do Orcamento Geral da Unido (OGU) em limites sempre superiores aos previstos e aprovados para
cada ano. A auditoria teve como objeto de analise o proprio FIES e apresentou como objetivo avaliar a
sustentabilidade do Fundo, bem como a eficécia e as vulnerabilidades de seus processos de trabalho, conforme
determinou o Acérdao 963/2016—TCU-Plenario. O relatdrio de auditoria, , em analise técnica trazida ao Acorddo
3001/2016 por diversas vezes pela Relatora, aponta as causas mais impactantes para a determinagéo de que o
FNDE era incompetente para responder pela operagdo do FIES, visto que era formado, em geral, por pessoal ndo
concursado, em desvio de funcdo, ndo possuia sistema informatizado para controle operacional, desconhecia as
informagdes que deveria exigir e controlar via agentes financeiros, ndo possuia indicadores de controle das
operacOes, nem dados, nem produzia relatérios de controle interno como se espera da gestao publica. O relatério
aponta ainda diversas irregularidades no processo, nos regulamentos e na organizagao do FNDE a partir de 2010.
O Processo foi encerrado em 2018 sem nenhuma condenagdo, mas a operacdo do FIES passou para 0 MEC em
2017.
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governantes, como evidenciam as alteracdes legais realizadas no Programa, especialmente, em
periodos eleitorais.

Previmos, na metodologia, para o conjunto apresentado no Quadro 15, um indicador de
analise macro, dentro da categoria “Estado neopatrimonialista”, estabelecido pela alteracéo nos
instrumentos legais a partir do contexto politico. Resta estabelecido, inclusive, refor¢ado por
auditoria do TCU, que houve, de fato, a intencionalidade e os interesses politicos envolvidos
na formulacdo e nas alteragcdes das politicas publicas relativas ao FIES no recorte historico
analisado (1999 a 2018), especialmente, no periodo de 2010 a 2015. Na proxima secéo,
buscamos voltar nosso olhar sobre os efeitos microecondémicos, ou seja, a forma como as
alteracOes legais impactaram as universidades comunitérias que sdo objeto da presente

pesquisa.

5.1.2 FIES em Numeros — Andlise Comparativa de Trés Universidades Comunitarias do
RS

Nesta secdo, buscamos evidenciar, comparativa e historicamente, a partir das analises
horizontal e vertical, como o0s valores contratados e resgatados (repassados) de FIES
impactaram os resultados econdmicos de cada uma das universidades estudadas e no conjunto
delas.

Com base nas informagdes coletadas, pode-se apresentar os dados (2011 a 2018) do
FIES, bem como seu impacto para as universidades comunitarias estudadas, conforme
apresentado na Tabela 1.

Cabe ressaltar que os dados disponiveis no Banco de Dados Abertos do FNDE (2019)
sdo do segundo semestre de 2010 ao segundo semestre de 2019, mas, como nosso recorte
historico se estabelece até 2018, apresentamos os dados de 2011 a 2018. Conforme apontado
pelo TCU (2016), o sistema de controle do FNDE ¢ falho, assim, os dados de recompra dos
titulos publicos do primeiro semestre de 2017 n&do estdo disponiveis. Solicitamos as
informagdes, inclusive, pelo portal da transparéncia e ouvidoria, mas os dados ndo foram
disponibilizados no FNDE. Consideramos, portanto, que pode haver um valor maior de repasses

no ano de 2017 para as instituicOes estudadas, mas sem condicGes de confirmagéo.
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Tabela 1 - Comparativo entre os valores contratados de FIES pelos estudantes e aqueles

efetivamente repassados as universidades, por ano

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
TOTAL FIES R$ 4.191.842 R$ 9.974554 R$ 21.223.646 R$ 34.515.076 R$ 38.253.089 R$ 36.863.109 R$ 29.169.711 R$ 24.206.433
< CONTRATADOS ! : ! i : : ’ : ’ ’ ’ ’ ’ ’ : ’
w
O | TOTAL RECOMPRAS
<9( REALIZADAS R$ 2335250 R$ 1.238.968 R$ 12.191.663 R$ 19.366.351 R$ 27.458.055 R$ 20.514.448 R$ 10.223.775 R$ 12.523.288
%]
i
g DIFERENCA -R$ 1.856.592 -R$ 8.735.586 -R$ 9.031.983 -R$ 15.148.725 -R$ 10.795.034 -R$ 16.348.661 -R$ 18.945.936 -R$ 11.683.145
3| % Valor Financiado
Efetlvamentfa 56% 12% 57% 56% 2% 56% 35% 52%
Repassado a
Instituicdo
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
TOTAL FIES R$ 22.260.419 R$ 42.250.580 R$ 56.910.978 R$ 74.684.833 R$ 75.030.176 R$ 66.336.823 R$ 46.719.151 R$ 34.928.391
CONTRATADOS A B D R R R . e
m
w
O | TOTAL RECOMPRAS
<9( REALIZADAS R$ 17.699.484 R$ 27.028.071 R$ 43.214.219 R$ 53.283.539 R$ 59.203.844 R$ 36.163.093 R$ 20.437.160 R$ 20.385.511
%]
i
g DIFERENCA -R$ 4.560.935 -R$15.222.509 -R$13.696.759 -R$21.401.294 -R$ 15.826.332 -R$30.173.730 -R$26.281.991 -R$ 14.542.880
% % Valor Financiado
Efetivamente 80% 64% 76% 71% 79% 559 44% 589%
Repassado a
Institui¢do
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
TOTAL FIES R$ 6.599.947 R$ 10.124.271 R$ 20.199.381 R$ 32.254.524 R$ 35.952.389 R$ 36.451.530 R$ 29.734.339 R$ 24.526.972
o CONTRATADOS : : ! ’ : : ’ : ’ ’ ’ ’ ’ ’ : ’
w
O | TOTAL RECOMPRAS
<D( REALIZADAS R$ - R$ 2.969.160 R$ 12.334.301 R$ 21.582.631 R$ 27.769.183 R$ 17.546.121 R$ 13.205.720 R$ 18.204.507
2
g DIFERENCA -R$ 6.599.947 -R$ 7.155.111 -R$ 7.865.080 -R$ 10.671.894 -R$ 8.183.206 -R$ 18.905.409 -R$ 16.528.619 -R$ 6.322.465
Z | % Valor Financiado
Efetivamente 0% 29% 61% 67% 7% 48% 44% 74%

Repassado a
Instituicdo

Fonte: desenvolvido pela autora com base em Dados Abertos FNDE (2019).

A Tabela 1 apresenta quatro indicadores para cada uma das universidades analisadas,
lendo-se a tabela sempre da esquerda para a direita e de cima para baixo. O “Total FIES
Contratados” evidencia o somatoério dos valores de contratos de FIES realizados pelos
estudantes de cada universidade, por ano. Como os estudantes geralmente contratam com a sua
universidade matriculas semestrais, 0 MEC igualmente abre contratacdo (primeiro contrato) e
aditamentos (contratos posteriores que sdo somados ao inicial para financiamento do aluno).
Para composi¢do dos dados, somamos os valores contratados pelos alunos por ano, a fim de
facilitar a analise e a comparacédo anual.

O indicador de “Total Recompras Realizadas™ apresenta o valor que cada universidade,
em cada periodo, recebeu relativamente aos contratos de FIES. Quando os estudantes da
universidade concluiam a assinatura dos contratos e aditamentos junto ao agente financeiro, 0s
valores financiados pelo FIES eram transformados, apds os descontos previstos na legislacao

(os quais variam de periodo a periodo), em CFTN — Certificados Financeiros do Tesouro
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Nacional, também conhecidos como titulos publicos. Para receber o valor correspondente
aquele que os estudantes financiaram pelo FIES (e, portanto, ndo pagaram a universidade), as
instituicGes deveriam solicitar ao FNDE a recompra desses titulos publicos, que possuiam, em
seu valor de face e previsdo de rendimentos, uma data de vencimento futura. No caso do aceite
da solicitagcdo de recompra em data antecipada ao vencimento do titulo, o valor previsto sofreria
um deségio (desconto no valor de face), pela antecipacdo da venda. Assim, além de todos o0s
descontos realizados pela gestdo do proprio contrato, a instituicdo, ao aderir ao FIES, ainda
suportava o custeio da falta de recursos monetarios do Governo Federal, que remunerava o
FIES com titulos de dividas de vencimento futuro.

O indicador “Diferenga”, na Tabela 1, evidencia o valor que cada instituicdo, em cada
periodo, deixou de receber por conta dos custos de transacao citados anteriormente e, por vezes,
pela falta de recursos, inclusive, para recompra dos titulos. Esse indicador evidencia, de forma
direta, o impacto financeiro do FIES no caixa das universidades, uma vez que a matricula dos
estudantes gera, financeira e contabilmente, a expectativa de recebimento do valor total. A
diferenca entre o valor contratado pelos estudantes e aquele repassado as universidades
demonstra como inicia o processo de perda de autonomia e de dependéncia da universidade
junto ao Governo Federal, gerada a partir da dependéncia financeira.

Para evidenciar a proporcao de valores ndo recebidos relativamente aqueles esperados
pelas universidade em cada periodo, o indicador “% do Valor Financiado Efetivamente
Repassado a Instituicdo” demonstra o impacto percentual do que foi recebido em relagdo ao
efetivamente esperado a partir das matriculas financiadas pelos estudantes junto ao FIES.

Como é possivel verificar na Tabela 1, nenhuma das universidades recebeu mais do que
80% dos valores os quais foram contratados para financiamento com o FIES. Além disso,
percebe-se que, nos anos de 2013 e 2014 (ano eleitoral), houve um aumento significativo nos
valores concedidos de FIES, com uma reducéo a partir de 2016 (ano do impeachment da entéo
presidenta), acompanhada também pela reducdo, ainda maior, nos repasses dos financiamentos
firmados com os estudantes. Essa tabela demonstra a criacdo de uma expectativa, tanto por
parte dos estudantes quanto das institui¢ces, e uma consequente descontinuacao na politica do
FIES a partir de 2016.

Os dados apresentados pelo indicador de “% do Valor Financiado Efetivamente
repassado a instituicdo” demonstram que o periodo em que houve o maior volume de valores
repassados as universidades em relacdo aos contratos firmados foi 2015. Junto com 2014, 0 ano
de 2015 foi 0 ano com maior volume de novos contratos de FIES, por isso, o indicador de “Total

de FIES Contratado” também representa o maior valor de todo o periodo analisado até entdo.
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No caso das universidades estudadas, os anos que se seguiram a 2015 representaram uma
reducdo nos contratos de FIES, assim como tiveram menores valores no indicador de “% do
Valor Financiado Efetivamente Repassado a Instituic¢do”. Do ponto de vista da gestdo
financeira, o0 ano de 2017 foi bastante critico para as universidades, considerando que todas elas
deixaram de receber mais de 50% dos contratos de FIES do periodo. O ano de 2018 apresentou
uma melhora em relagdo aos repasses, sendo que a Universidade C percebeu 74% dos valores
contratados, enquanto as Universidades A e B se mantiveram proximas aos 50% dos valores
contratados.

O efeito sobre a sustentabilidade institucional fica evidente, quando se constata que as
instituicOes receberam, ao longo dos oito anos analisados, em média, 50% dos contratos de
FIES firmados por seus estudantes, ou seja, incorreram em uma renuncia de receita ndo prevista
de, praticamente, metade dos valores financiados pelo governo, agravados ainda mais entre
2016 e 2017, quando as instituicdes deixaram de receber entre 44% e 65% dos valores esperados
(Diferenga entre o “Percentual do Valor Financiado Efetivamente Repassado a Instituigdo” ¢ o
“Total de Fies Contratados” (100%)). Para analisarmos o impacto sobre a sustentabilidade
institucional, podemos verificar a representatividade desses valores ndo recebidos pelas
universidades em relacdo a sua receita total e em relacdo as despesas dessas instituices. A
Tabela 2 demonstra esses impactos sobre os aspectos econdmicos da Universidade A.

Tabela 2 - Impactos do FIES sobre a sustentabilidade da Universidade A

DADOS FNDE -
UNIVERSIDADE A 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
(DVA)

Valores de FIES
Contratados (a)

R$ 4.191.842 R$ 9974554 R$ 21.223.646 R$ 34.515.076 R$ 38.253.089 R$ 36.863.109 R$ 29.169.711 R$ 24.206.433

Valores de FIES
Repassados a R$ 2335250 R$ 1.238968 R$ 12.191.663 R$ 19.366.351 R$ 27.458.055 R$ 20.514.448 R$ 10.223.775 R$ 12.523.288
universidade (b)

Déficit de Repasses no
Periodo (b-a)
Receitas Totais do
Periodo

% FIES Contratado
sobre as Receitas

-R$ 1.856.592 -R$ 8.735.586 -R$ 9.031.983 -R$ 15.148.725 -R$ 10.795.034 -R$ 16.348.661 -R$ 18.945.936 -R$ 11.683.145

R$ 144.932.719 R$ 168.276.709 R$ 190.357.686 R$ 225.269.010 R$ 244.963.381 R$ 263.662.310 R$ 258.398.368 R$ 250.556.340

3% 6% 11% 15% 16% 14% 11% 10%

% Impacto sobre as
Receitas Totais do -1% -5% -5% -1% -4% -6% -1% -5%
Periodo

Despesas Operacionais X

do Periodo R$ 134.372.427 R$ 150.153.242 R$ 172.951.007 R$ 191.993.879 R$ 225.372.858 R$ 228.238.587 R$ 172.452.794 R$ 206.172.069

% Impacto sobre as
Despesas Operacionais -1% -6% -5% -8% -5% 1% -11% -5%
do Periodo

Fonte: desenvolvido pela autora com base em Dados Abertos FNDE (2019) e Balancos Sociais dos anos de 2011
a 2018 da Universidade A.
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Os indicadores da Tabela 2, assim também apresentados nas Tabelas 3 e 4, iniciam com
a apresentacdo, agora especificamente para a Universidade A, dos “Valores de FIES
Contratados”, ou seja, os valores os quais a institui¢do deixou de receber dos seus estudantes
na expectativa de receber do governo; e de “Valores Repassados a Universidade”, que
representam os valores efetivamente repassados a cada instituicdo em cada ano pelo FIES. O
indicador de “Déficit de Repasse no Periodo”, dado pela diferenca entre o valor contratado e
aquele efetivamente repassado as universidades, demonstra o quanto, em termos financeiros,
em cada periodo, a Universidade deixou de receber por aderir ao FIES. O indicador de
“Receitas Totais do Periodo” demonstra o valor total das receitas de matriculas da Universidade
em cada periodo analisado, independentemente de financiadas ou ndo. Esse indicador é
necessario para a analise do indicador seguinte, o “% de FIES Contratado sobre as Receitas”,
que evidencia, dividindo-se o “Total de FIES Contratados” por “Receitas Totais do Periodo”,
quanto (em percentual) das matriculas totais € financiado pelo FIES, em cada periodo. Sabendo-
se que apenas parte do valor financiado pelo FIES efetivamente ingressa no caixa da
Universidade, quanto maior a proporcdo de receitas (matriculas) vinculadas ao FIES, mais
arriscada se torna a gestdo financeira da instituicdo. O nivel desse risco € evidenciado no
indicador seguinte, o “% Impacto FIES ndo Recebidos sobre as Receitas Totais do Periodo”. O
% do impacto dos valores ndo recebidos de FIES sobre o total de receitas da instituicdo
demonstra o quanto de recursos foram alocados (turmas, professores, laboratérios etc.) na
expectativa da devida remuneracdo, 0 que ndo ocorreu, representando, portanto, uma rendncia
de receitas a partir dos recursos de FIES ndo repassados pelos governos. Buscando analisar
ainda o impacto dos valores ndo recebidos de FIES sobre a gestao das universidades estudadas,
apresentamos no indicador “Despesas Operacionais do Periodo”, 0 valor de recursos alocados
pelas instituicdes para gerar as receitas esperadas por meio de matriculas. Essas “Despesas
Operacionais” computam todos os gastos necessarios ao efetivo funcionamento de aulas,
laboratdrios, projetos etc. Quando analisamos a “% FIES ndo Recebido Sobre as Despesas
Operacionais”, podemos identificar que o valor ndo recebido de FIES, além de caracterizar uma
rentncia de receita, amplia os custos e as despesas da Universidade na expectativa de realizacdo
dessa receita. O indicador supracitado demonstra, assim, o impacto dos valores ndo recebidos
de FIES relativamente as despesas totais da Universidade, que se veem ampliadas pela
promessa ndo efetivada de recebimento dessas matriculas.

A Tabela 2 demonstra o crescente impacto e, por consequéncia, a dependéncia gerada
pelo FIES sobre as receitas totais da Universidade A, que, como se pode perceber no

comparativo entre as trés universidades, € a instituicdo que comprometeu menor valor de
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financiamento publico sobre seus recebiveis, mesmo sendo a entidade de maior porte (receitas).
Percebe-se que 0 &pice, em termos de comprometimento das receitas com FIES (% FIES
Contratado sobre as Receitas), ocorreu, nessa instituicdo, no ano de 2015 (16%), enquanto o
impacto da inadimpléncia estatal (% Impacto do FIES néo recebido sobre as receitas totais) se
deu em 2014 (ano eleitoral) e 2017 (ano em que a crise financeira do Governo Federal tomou
maior proporgéo), com 7% da Receita Total em ambos 0s anos.

Fica claro, no que diz respeito ao “% FIES Contratado sobre as Receitas”, que a
Universidade A, restringindo a ampliacdo de vagas a partir do agravamento do “% Impacto
FIES néo recebidos sobre as Receitas Totais do Periodo”, conseguiu reduzir, a partir de 2016,
as receitas dependentes de FIES, chegando, em 2017, a0 mesmo patamar que tinha em 2013,
com 11% das receitas vinculadas ao FIES, ainda assim, muito superior aos 3% do ano de 2011.
Cabe ressaltar que, mesmo que as instituices ndo abram novas vagas de financiamento, aqueles
anteriormente contratados continuam gerando aditamentos, entdo é necessario um periodo
equivalente ao previsto para conclusdo dos cursos pelos alunos financiados, correspondendo
entre dois e cinco anos, em geral, a partir de 2014 e 2015.

A Tabela 3 evidencia os mesmos dados da anterior, mas para a Universidade B, que
demonstra maior oferta de FIES em relagdo a Universidade A e, consequentemente, um impacto

sobre sua subsisténcia igualmente maior.

Tabela 3 - Impactos do FIES sobre a sustentabilidade da Universidade B

DADOS FNDE -

UNIVERSIDADE B 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
(DVA)

Valores de FIES
Contratados (a)
Valores de FIES

Repassados a R$ 17.699.484 R$ 27.028.071 R$ 43214219 R$ 53.283.539 R$ 59.203.844 R$ 36.163.093 R$ 20.437.160 R$ 20.385.511
universidade (b)

R$ 22.260.419 R$ 42.250.580 R$ 56.910.978 R$ 74.684.833 R$ 75.030.176 R$ 66.336.823 R$ 46.719.151 R$ 34.928.391

Déficit de Repasses no
Periodo (b-a)

Receitas Totais do
Periodo

% FIES Contratado

-R$ 4.560.935 -R$15.222.509 -R$ 13.696.759 -R$21.401.294 -R$ 15.826.332 -R$30.173.730 -R$26.281.991 -R$ 14.542.880

R$ 174.369.216 R$ 190.375.925 R$ 215.488.449 R$ 235.849.468 R$ 244.332.239 R$ 262.713.470 R$ 267.749.602 R$ 262.122.158

R 13% 22% 26% 32% 31% 25% 17% 13%
sobre as Receitas
% Impacto sobre as
Receitas Totais do -3% -8% -6% -9% -6% -11% -10% -6%

Perfodo

N
Despesas Operacionais

do Periodo R$ 157.481.222 R$ 171.021.230 R$ 192.973.890 R$ 213.563.566 R$ 232.196.963 R$ 249.140.423 R$ 256.962.967 R$ 240.636.324

% Impacto sobre as
Despesas Operacionais -3% -9% -1% -10% -1% -12% -10% -6%
do Periodo

Fonte: desenvolvido pela autora com base em Dados Abertos FNDE (2019) e Balancos Sociais dos anos de 2011
a 2018 da Universidade B.
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Na Tabela 3, percebe-se que, no ano de 2014 (ano eleitoral), foi quando a Universidade
B comprometeu maior parte da sua receita em contratos de FIES (32%), ou seja, desistiu de
receber do estudante para contratar o financiamento publico sob o risco de nédo receber quase
um terco da sua receita. Nos anos posteriores (2015-2018), houve uma reducéo significativa
nos valores contratados de FIES (de R$75 milhdes para R$34 milhdes, respectivamente),
passando o0 “% de FIES Contratado sobre as Receitas” de 31%, em 2015, para 13% em 2018.
Esse foi 0 periodo em que, sem caixa, 0 Governo Federal ndo efetivou o aditamento de uma
proporcéo dos estudantes ja contratados. A politica que havia gerado a promessa de incluséo
desses estudantes, e sua permanéncia no ensino superior gerou, ela mesma, a impossibilidade
de manutencdo da matricula de boa parte deles. Algumas instituices comunitérias, no intuito
de manter os alunos e garantir sua permanéncia, criaram formas préprias de financiamento ou
concederam bolsas para esses estudantes, reduzindo ainda mais sua condicao de subsisténcia,
como comprovam as entrevistas realizadas com os gestores das universidades. A vinculagdo
da politica pablica com os interesses politicos, conforme defende Lasswell (1984), é
plenamente percebida no caso da Universidade B, que claramente se deixou cooptar pelo
aumento de vagas oferecidas em 2014, quando do periodo eleitoral, e veio, em periodo seguinte,
a arcar com as consequéncias das restricbes dessa politica publica e seus efeitos sobre a
sustentabilidade institucional.

Apesar de 0 ano de 2014 apresentar 0 maior risco para a instituigdo, com um “% de
FIES Contratado sobre a Receita” chegando a 32%, o impacto sobre a sustentabilidade da
Universidade B é maior no ano de 2016, quando o “% Impacto sobre as Receitas Totais do
Periodo” chegou a 11%. Ou seja, no caso da Universidade B, pode-se dizer que seu maior
contratante, o Governo Federal, que, em 2016, detinha 25% das matriculas da instituicdo (%
FIES Contratados sobre as Receitas), equivale a um grande inadimplente, pois, no mesmo ano,
os valores gque deixaram de ser pagos pelo FIES representaram 11% sobre o total de matriculas
da Universidade (% Impacto FIES ndo Recebidos sobre as Receitas Totais do periodo). A
diferenca entre esse contratante inadimplente (o governo) e outra pessoa fisica ou juridica
qualquer é que no segundo caso hd uma previsdo de suspensdo do servico diante de
inadimpléncia, apoiada no Cdédigo Civil brasileiro; mas, no caso de inadimpléncia
governamental, ndo se podem suspender os contratos, pois, além de prejudicar os estudantes
beneficiarios, isso ndo garantiria a reducao da perda, uma vez que o estudante firme o contrato
com o FIES, todo o restante do curso deve ser garantido nessas condicdes, a despeito do ndo
cumprimento governamental de suas obrigagdes. Schwartzman (2015, p. 253) previu esse

efeito, quando afirmou que “ao cooptar, 0 centro se enfraquece, mas a0 mesmo tempo tira a
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autonomia e a independéncia dos cooptados, que de constituintes se transformam em clientes.”
Ao analisar os efeitos das politicas neopatrimonialistas do governo populista de Getalio Vargas
(1937), Schwartzman encontrou as mesmas caracteristicas as quais evidenciamos nesta tese —
a centralidade no Executivo Federal, com papel ativo e agressivo na implementacéo de politicas
de desenvolvimento econémico e social, “[...] florescendo em um enclave mais privilegiado de
um pais subdesenvolvido, dependente e organizado segundo moldes politico-administrativos
patrimoniais.” (SCHWARTZMAN, 2015, p. 254).

Nas Tabelas 2 e 3, percebem-se as condi¢cOes ja analisadas nas Universidades A e B,
mas, no caso da Universidade C, que se configura na de menor porte e, conforme os dados
econdmicos apresentados no Balango Social, também a mais fragil em termos econdmicos e de
autossustentabilidade, os impactos do FIES sdo mais comprometedores e representam um risco

crescente de insustentabilidade institucional.

Tabela 4 - Impactos do FIES sobre a sustentabilidade da Universidade C

DADOS FNDE -

UNIVERSIDADE C 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
(DVA)

Valores de FIES
Contratados (a)
Valores de FIES

Repassados a R$ - R$ 2969.160 R$ 12334301 R$ 21.582.631 R$ 27.769.183 R$ 17.546.121 R$ 13.205.720 R$ 18.204.507
universidade (b)

R$ 6.599.947 R$ 10.124.271 R$ 20.199.381 R$ 32.254.524 R$ 35.952.389 R$ 36.451.530 R$ 29.734.339 R$ 24.526.972

Déficit de Repasses no
Periodo (b-a)
Receitas Totais do
Periodo

% FIES Contratado

-R$ 6.599.947 -R$ 7.155.111 -R$ 7.865.080 -R$10.671.894 -R$ 8.183.206 -R$ 18.905.409 -R$ 16.528.619 -R$ 6.322.465

R$ 87.289.309 R$ 95.327.549 R$ 108.668.651 R$ 124.164.331 R$ 138.901.576 R$ 149.150.337 R$ 152.471.458 R$ 142.196.080

R 8% 11% 19% 26% 26% 24% 20% 17%
sobre as Receitas
% Impacto sobre as
Receitas Totais do -8% -8% -71% -9% -6% -13% -11% -4%

Periodo

. . A
Despesas Operacionais

do Periodo R$ 75.192.729 R$ 79.683.800 R$ 88.471.750 R$ 99.943.675 R$ 111.516.107 R$ 125.830.751 R$ 130.846.481 R$ 125.349.194

% Impacto sobre as
Despesas Operacionais -9% -9% -9% -11% -1% -15% -13% -5%
do Periodo

Fonte: desenvolvido pela autora com base em Dados Abertos FNDE (2019) e Balancos Sociais dos anos de 2011
a 2018 da Universidade C.

Demonstramos, na Tabela 4, os efeitos do FIES sobre a Universidade C. Assim, em
2018, a instituicdo ainda mantinha 17% de suas receitas comprometidas com FIES, em
contrapartida a 13% da Universidade B e 10% da Universidade A. A Universidade B foi aquela
gue comprometeu 0 maior volume de suas receitas com FIES (32%, em 2014, e 31%, em 2015,
conforme Tabela 3), mas conseguiu reduzir essa dependéncia de forma mais efetiva do que a
Universidade C. Considerando-se o histdrico e a tendéncia futura, fica claro que, se ndo tivesse

havido uma reducdo na oferta de vagas de FIES, a situacdo de dependéncia financeira das
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universidades em relacdo ao FIES e seu ndo repasse em tempo gerariam uma Situacao
insustentavel para as institui¢fes. Assim, além das dificuldades obviamente ja encontradas pela
Universidade C para sua operacdo, em 2016, o ndo repasse de FIES reduziu seus recebiveis em
quase 13%, o maior volume entre as institui¢ces analisadas no periodo apresentado. Buscando
analisar, assim, o impacto do FIES sobre a sustentabilidade institucional, voltamos, na Tabela
5, a comparar as instituigdes entre si.

Os indicadores apresentados na Tabela 5 sistematizam os efeitos do ndo repasse dos
valores de FIES pelo Governo Federal sobre um indicador econdmico de alto impacto social
sobre a comunidade do entorno das universidades — o Valor Adicionado. Esse indicador tem o
calculo semelhante ao PIB — Produto Interno Bruto. Tecnicamente, o somatorio do Valor
Adicionado de cada empresa e entidade no Pais, durante um ano, equivale ao PIB gerado pelo
Pais no mesmo periodo. O “Valor Adicionado Liquido” (VAL), no caso das universidades
comunitarias e sem fins lucrativos, sempre retorna para a sociedade, seja em forma de
investimentos adquiridos, pagamento de salarios, tributos etc., pois essas instituicbes nédo
possuem investidores/acionistas a remunerar. Assim, quando a entidade deixa de receber um
recurso financeiro no ano, como € o caso do FIES ndo repassado (“Diferenca entre Contratos e
Repasses do FIES”), esse recurso impacta negativamente sobre o valor que a entidade
“devolve” para a sociedade (% Impacto do déficit de repasses do FIES sobre o VAL).
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Tabela 5 - Impacto do déficit de repasses do FIES sobre o valor adicionado pela

Universidade e sua sustentabilidade

DADOS FNDE /

UNIVERSIDADE A 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
(DVA)

Diferenca entre

contratos e repasses -R$ 1.856.592 -R$ 8.735.586 -R$ 9.031.983 -R$15.148.725 -R$ 10.795.034 -R$ 16.348.661 -R$ 18.945.936 -R$ 11.683.145
do FIES

Valor Adicionado
Liquido (VAL)
Produzido pela
Universidade - DVA

R$111.415.627 R$130.989.970 R$143.728.878 R$175.086.208 R$183.934.860 R$212.640.036 R$211.469.776 R$212.523.013

% Impacto do déficit
de repasses do FIES -2% -7% -6% -9% -6% -8% -9% -5%
sobre o VAL

DADOS FNDE /

UNIVERSIDADE B 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
(DVA)

Diferencga entre

contratos e repasses  -R$ 4.560.935 -R$ 15.222.509 -R$ 13.696.759 -R$21.401.294 -R$ 15.826.332 -R$30.173.730 -R$ 26.281.991 -R$ 14.542.880
do FIES

Valor Adicionado
Liquido (VAL)
Produzido pela
Universidade - DVA
% Impacto do déficit
de repasses do FIES -4% -12% -9% -13% -9% -16% -14% -8%
sobre o VAL

R$121.692.125 R$131.646.543 R$147.410.682 R$162.768.267 R$168.810.206 R$187.400.816 R$189.880.350 R$178.581.207

DADOS FNDE /
UNIVERSIDADE C 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
(DVA)

Diferenca entre
contratos e repasses  -R$ 6.599.947 -R$ 7.155.111 -R$ 7.865.080 -R$10.671.894 -R$ 8.183.206 -R$ 18.905.409 -R$ 16.528.619 -R$ 6.322.465
do FIES

Valor Adicionado
Liquido (VAL)
Produzido pela
Universidade - DVA
% Impacto do déficit
de repasses do FIES -8% -8% -8% -9% -6% -14% -12% -5%
sobre o VAL

R$ 78.704.138 R$ 86.478.118 R$ 98.189.249 R$112.435.837 R$127.482.385 R$135.644.390 R$138.744.446 R$126.718.764

Fonte: desenvolvido pela autora com base em Dados Abertos FNDE (2019) e Balangos Sociais dos anos de 2011
a 2018 das Universidades A, B e C.

Analisando-se os dados da Tabela 5, percebe-se que a Universidade A conseguiu manter
sob controle a influéncia do FIES sobre o Valor Adicionado Liquido, sendo que o maior “%
Impacto do déficit de repasses FIES sobre o VAL” ocorreu em 2014 e 2017, ambos
representando um impacto negativo de 9%. Ja na Universidade B, esse impacto representou,
em 2016, o equivalente a 16% do Valor Adicionado, ou seja, pode-se prever que 16% do Valor
Adicionado que foi produzido pelas atividades institucionais ndo chegaram a sociedade — em
alguma das partes interessadas da instituicdo, ou em todas elas, sendo que, pelo volume, pode
ter ocorrido impacto financeiro percebido (atraso de pagamentos, inadimpléncia da instituicdo

etc.).
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Quando analisamos os dados da Universidade C, na Tabela 5, torna-se evidente o
impacto do ndo repasse de FIES a Universidade. Percebe-se que esse impacto se manteve
estavel até 2015 (variando entre -6% e -9% no periodo), e, a partir dai, ganhou volume. Em
2016, representou 14% e, em 2017, 12% do Valor Adicionado produzido pela Universidade,
ou seja, para cada R$100,00 de Valor econémico gerado pela Universidade C, R$ 14,00 nédo
chegaram a sua comunidade em funcéo dos nédo repasses de FIES. Sabe-se que, nas cidades do
interior do estado, as Universidades Comunitarias apresentam alto impacto econdémico direto,
inclusive, pelo volume de empregos diretos e indiretos gerados. A reducdo de 25% no Valor
Adicionado, que deveria retornar a sociedade a partir das partes interessadas na instituicdo
(funcionarios, fornecedores, financiadores etc.), pode gerar impacto em toda a comunidade do
entorno da instituicdo, em funcdo da possibilidade real de atrasos e inadimpléncia. Carvalho
(2017), ao analisar o crescimento das ONGs (OrganizacGes ndo Governamentais) a partir dos
dados do IBGE, faz uma analise sobre a mudanca ocorrida no financiamento das atividades do
terceiro setor (no qual se incluem as universidades comunitérias). Salienta que “Uma das
mudancas havidas, sobretudo nas ONGs, foi a substituicdo do apoio externo, forte durante o
periodo ditatorial, pela dependéncia, bem brasileira, de verbas governamentais.”
(CARVALHO, 2017, p.232). Percebe-se que essa foi uma tatica disseminada no periodo —a de
cooptacdo do terceiro setor, que, em contrapartida a dependéncia criada, deixou de atender seu
publico quando os recursos faltaram no Orcamento da Unido e deixaram de ser repassados.

Analisam-se, nesta tese, os efeitos da politica de inclusdo no ensino superior por
financiamento publico — o FIES — sobre uma das instituicdes mais importantes no que tange ao
desenvolvimento socioecondmico local — as universidades comunitarias —, cooptando-as
(instituicOes e estudantes) para manutencdo de poder. Essa evidéncia claramente se verifica, em
especial, a partir de 2014, usando a dificuldade financeira causada, também, pelo FIES, para
obrigar as instituicdes a manterem-se no Programa, levando-as a deixarem de entregar, para as
suas comunidades, até 16% do Valor Econémico produzido pelas universidades pesquisadas.
Podemos verificar, assim, o quadro de uma politica neopatrimonialista, o exercicio da
dominacdo imposta de cima para baixo, gerida por um aparelho estatal complexo, que, a partir
da cooptacdo e do exercicio do poder em prol de interesses particulares, de governo ou da
coalizdo de governo (como mostram os indicadores de 2014 e 2015), segundo afirma
Schwartzman (2015). O autor também reflete sobre a crise econdmica e politico-institucional
gue se instalou no Pais a partir de 2014 — crise essa que se identifica a partir dos indicadores
estudados anteriormente, no impacto do FIES e seu ndo pagamento as universidades estudadas,

bem como sobre a capacidade de gerar receitas (evolugdo das “Receitas Totais do Periodo”) —



139

afirmando que as praticas neopatrimonialistas no sistema politico brasileiro continuam a se
entranhar, abrangendo cada vez mais estruturas e instituicbes da sociedade civil organizada,
reafirmando a sua tese.

Do ponto de vista metodoldgico, nesta tese, apresentamos, para a categoria “coopta¢ao
politica”, um indicador de “Cooptagdo (Analise custo/beneficio das politicas publicas)”, o qual
esta embasado nos subindicadores apresentados e analisados anteriormente, quais sejam:

- % Valor Financiado Efetivamente Repassado a Instituicdo

- % FIES Contratado sobre as Receitas

A anélise de ambos os indicadores apontou que, assim como a ampliacdo de vagas
(sustentada pelas alteracdes interpostas pelas Portarias Normativas n°1/2010 e n° 21/2010, além
da Lei n® 12.385/2011), incutiu, nas universidades comunitarias (como nas demais IES), a
possibilidade de ampliacdo da base de alunos, permitindo o ingresso daqueles que ndo possuiam
condigdes de arcar com as mensalidades de um curso superior, configurou-se no primeiro lago
de cooptacdo a partir do beneficio percebido e refletido na propor¢do das mensalidades
financiadas pelo FIES (% FIES Contratado sobre as Receitas). A dependéncia gerada pelo ndo
repasse das mensalidades financiadas pelo FIES, apesar de gerar um 6nus ndo previsto para as
universidades estudadas, configurou-se em uma dependéncia financeira capaz de manter o
processo de cooptacdo (% Valor Financiado Efetivamente Repassado a Instituicdo),
principalmente, pela grande repercussdo mididtica da ampliacdo do Programa, gerando
demanda a partir dos proprios candidatos. Dessa forma, percebemos que ambos os indicadores
apontam para a efetividade do processo de cooptacdo impetrado no periodo analisado.

Como cita Carvalho (2017, p. 226), “Se ha algo a fazer em termos de consolidagdo
democraética, é reforcar a organizacdo da sociedade para dar embasamento social ao politico,
isto é, para democratizar o poder.” Nas conclusdes de sua obra original, percebia 0 autor com
otimismo, a possibilidade de as organizacGes do terceiro setor tornarem-se meio para 0
desenvolvimento da cidadania. Ja no posfacio da edicdo original, doze anos apds, aponta o autor
que as organizacdes sem finalidade lucrativa, que tiveram grande incremento na primeira
década do século XXI, sofreram também com as politicas de cooptacdo. N&o é possivel saber
no momento atual, qual sera o desfecho para as universidades comunitarias em médio e longo
prazos. O fato € que, como muitos estudos apontam, os grandes conglomerados educacionais
foram altamente beneficiados pelo financiamento publico, inclusive, incentivaram 0s seus
estudantes a depositarem em poupanga as suas mensalidades e financiarem suas parcelas pelo
FIES, pois teriam “lucro” com essa préatica (TCU, 2016). Com a ampliacdo e o fortalecimento

das corporacdes educacionais a partir dos recursos de financiamento pablico, ampliando suas
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bases de alunos e seus resultados econdmicos, essas instituicbes fizeram suas “reservas
financeiras” para suportar a falta do FIES, ao contrario das universidades comunitarias, que
lutam por manter suas atividades ainda sob impacto da reducéo dos recursos para financiamento
dos alunos e manutencgédo de matriculas.

Esta tese tem o intuito de discutir duas das grandes politicas publicas de inclusdo no
ensino superior —o FIES e o ProUni. Assim, concluida a analise acerca do FIES e seus impactos
sobre as universidades comunitarias estudadas, na proxima secao, aprofundamos a analise sobre

0 ProUni e suas alteracGes legais, assim como realizado anteriormente para o FIES.

5.2 PROUNI - PROGRAMA UNIVERSIDADE PARA TODOS

Nesta secdo, analisamos o Programa Universidade para Todos — ProUni —, a partir de
dados coletados documentalmente: as legislacdes que regem e regeram o ProUni, além dos
dados quantitativos coletados junto aos Relatdrios de Responsabilidade Social das
universidades estudadas. N&o € possivel, para fins de analise e comparacdo, a utilizacdo dos
dados de ProUni, constantes no Banco de Dados Abertos do FNDE (2019), pois esses dados
espelham apenas os novos beneficiados com ProUni em cada ano, ndo informando a totalidade
dos estudantes atendidos nem os valores que esse beneficio representa. Além das informacGes
de bolsas coletadas junto aos demonstrativos obrigatoriamente publicados, foram coletadas as
informacBes econdmicas e financeiras disponibilizadas pelas universidades estudadas em seus
relatorios de responsabilidade social anuais. A primeira analise se da a partir do histérico de

criacdo e alteracdes legais do Programa.

5.2.1 Concepc¢do do Programa e suas Alteracfes — uma Andlise do Contexto Politico e
Legal do ProUni

O Programa Universidade para Todos — ProUni —, criado em 2004 por Medida
Provisoria, transformou-se posteriormente na Lei n® 11.096, de 2005, e visava a ampliar a oferta
de vagas gratuitas ou com bolsas parciais nas institui¢ces privadas, com ou sem fins lucrativos,

e atingir as metas do Plano Nacional de Educagéo.
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As bolsas de ProUni séo oferecidas pelas instituigdes, que, em contrapartida, séo isentas
de tributos®’ a partir da comprovagio dos requisitos para manutencio do Certificado de
Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS), no caso das instituicbes educacionais,
sob gestdo do MEC. Para manterem o CEBAS e garantirem a isen¢do dos tributos sobre a folha
de pagamento, as instituicOes devem ofertar e comprovar a concessao de bolsas equivalentes ao
minimo de 20% da sua receita. Considerando que os tributos pagos sobre a folha de pagamento
representam cerca de 27% do total da folha, e que os salarios nas universidades comunitarias
consomem cerca de 60% das Receitas Liquidas, pode-se dizer que a isencdo concedida pelo
CEBAS representa um beneficio de cerca de 16% da Receita Liquida, enquanto as gratuidades
concedidas pelas Universidades Comunitarias (que incluem o ProUni) devem representar uma
renuncia de receitas de 20%. Assim, fica evidente que as universidades comunitarias renunciam
a um valor muito superior das suas receitas, relativamente ao beneficio fiscal alcangado pelo
CEBAS. Entretanto, cabe lembrar que, independentemente do CEBAS, as instituicGes
comunitarias que atendem aos requisitos dos Artigos 150 e 195 da Constituicdo Federal e ao
Art. 14 do Cddigo Tributario Nacional devem ser imunes (garantia perpétua da impossibilidade
de o Estado tributar) se fossem reconhecidos pelos 6rgédos fiscais (Receita Federal/ INSS).
Como essa questdo segue em discussdo nos Tribunais Superiores, para garantir 0 nao
pagamento desses tributos, as instituicbes, objetivando manter as isences tributarias, aderem
ao ProUni, a fim de garantir o CEBAS.

O ProUni tornou-se claramente uma politica governamental (SECCHI, 2015), que, nas
universidades comunitarias filantrépicas, representa entre 20 e 30% das matriculas, ou seja,
entre 70% e 80% de pagantes devem sustentar entre 20% e 30% de bolsistas. O fato de o
governo instituir uma politica publica, no caso do ProUni, que demanda recursos de terceiros
(alunos pagantes) para ser efetivada, acaba por repassar a responsabilidade pela implementacédo
e continuidade do Programa as IES, pois, para abonar a continuidade dos bolsistas, precisam

garantir a permanéncia dos pagantes, o que pode afetar a sua propria sustentabilidade, uma vez

47 1sencdo fiscal trata-se de um beneficio concedido por lei ordinéria, ou seja, pode tratar-se de uma politica publica
ou um incentivo fiscal a determinadas atividades, setores ou instituicBes. Assim, pode ser suspensa por deciséo
governamental a qualquer tempo. A imunidade, entretanto, é um direito constitucional, que limita a capacidade
de tributar do governo. Uma vez prevista ndo pode ser suspensa ou alterada por lei ordindria. Reside ai a
discussdo de mais de 20 anos, pois uma vez reconhecida a inconstitucionalidade das legislagdes que regulam a
concessdo do CEBAS para as instituicbes comunitarias, imunes por direito, 0s governos reeditam outra lei nos
mesmos termos. Desde 2017, em especial, ha um projeto de lei para alteracdo da Constituicdo, que eliminaria
por completo qualquer imunidade reconhecida as entidades de educacéo, salde e assisténcia social. Em periodos
de crise econdmica, a ndo contribuicdo tributéria dessas instituicdes volta a pauta como um beneficio
desproporcional ou como uma das responsaveis pelas mazelas econdmicas do momento, como se sua
contribuicdo a sociedade fosse menor que os tributos que deixa de recolher.
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que a permanéncia dos alunos pagantes depende muito mais das condi¢fes econdmicas e de

emprego do que das politicas de permanéncia préprias das IES.

O contexto da criacdo e manutencdo do ProUni pode ainda ser analisado sob a Gtica da

refundacdo social, em que, para Sorj (2006, p. 41):

A histdria do Brasil no século XX foi marcada pela capacidade do Estado de promover
o0 desenvolvimento econdmico e colocar-se como o principal articulador de interesses
sociais através de mecanismos diretos e indiretos de distribuicdo de recursos e
cooptacéo social. Esse sistema demonstrou uma eficacia bastante grande na promocéo
do crescimento econbémico, com a consequente mobilidade social e modernizacéo de
varios aspectos da vida social, mas ao mesmo tempo, se transformou, no contexto
institucional brasileiro, em um mecanismo de reproducao ampliada das desigualdades
e da heterogeneidade social, limitando a consolidacéo da cidadania e da representacéo

politica.

Assim como proposto para o FIES, o Quadro 16 busca desenhar a relagéo do contexto

politico e historico da legislacdo do ProUni frente ao impacto gerado para as universidades

comunitarias.

Quadro 16 - Analise da legislacdo do ProUni em relagdo ao contexto historico e politico

setembro de
2004

regula a atuagdo de
entidades beneficentes
de assisténcia social no
ensino superior, e da
outras providéncias.

finalidade lucrativa, a partir da
oferta de uma bolsa integral
para cada nove pagantes. A
selecdo dos beneficiados leva
em conta suas notas no ENEM

As IES filantropicas devem
continuar ofertando no minimo
20% da Receita Bruta em
gratuidades. Ja as IES com
finalidade lucrativa ou sem
finalidade de lucro e ndo
filantrépicas devem atender, ao
menos, 10% da receita bruta
com gratuidade, para ter direito
as mesmas isen¢des

Os tributos isentos a partir do
ProUni sdo: Imposto de Renda
das Pessoas Juridicas;
Contribuicdo Social sobre o
Lucro Liquido, Contribuigdo
Social para Financiamento da
Seguridade Social (COFINS),
Contribuicdo para o Programa
de Integracdo Social (PIS).

Instrumentos Ementa Impacto para as Contexto Histérico do
Universidades periodo de
criacao/alteracio
Medida Institui o Programa Estabelece a possibilidade de Ano de eleigdes
Proviséria n° Universidade para adesdo ao Programa para municipais. A partir das
213, de 10 de Todos - PROUNI, instituicGes com e sem metas de ampliacéo do

acesso ao ensino superior,
estendeu as isencOes
fiscais concedidas as
entidades filantrdpicas as
IES com finalidade
lucrativa em troca de
bolsas (permitindo que
essas bolsas aumentassem
as vagas autorizadas),
configurando a reniincia
fiscal.

Continua
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Continua
Decreto n° Regulamenta a Medida | Estabelece as regras de Para as entidades
5.245, de 15de | Proviséria n® 213, de transicdo entre as bolsas filantrépicas (as
outubro de 2004 | 10/09/2004, que institui | ofertadas pelas IES e as Bolsas | universidades
0 PROUNI, regula a do PROUNI, mantendo os comunitérias, em geral, 0
atuagdo de entidades percentuais definidos sobre a s80), as principais
beneficentes de Receita Bruta definidos na MP. | mudangas trazidas pelo
assisténcia social no Permite para as filantropicas PROUNI dizem respeito a
ensino superior, e da manter as gratuidades em oferta de vaga por curso
outras providéncias. assisténcia social conforme (passou a ser definido pelo
legislacdo anterior, consideradas | MEC, ndo mais pela
nos 20% de gratuidade. demanda de formacédo da
Estabelece a composicdo para comun|~d ade local) e a
oferta de bolsas integrais ou prestagdo de contas do
parciais CE_BAS (qertlflcaglo de
' entidade filantropica), que
deixou de ser realizada
junto ao INSS e passou a
ser realizada junto ao
MEC.
Lei n°11.096, Institui o Programa Enquanto a MP previa apenas Quando a MP foi

de 13 de janeiro
de 2005

Universidade para
Todos - PROUNI,
regula a atuagéo de
entidades beneficentes
de assisténcia social no
ensino superior; altera
alein®10.891, de 9 de
julho de 2004, e d&
outras providéncias.

bolsas parciais de 50% ou
integrais de 100%, a Lei
permitiu também a oferta de
bolsas de 25%, ampliando a
renda média per capita da
familia no caso de bolsas
parciais

As IES, com fins lucrativos ou
sem fins lucrativos, ndo
beneficentes, devem oferecer,
no minimo, uma bolsa integral
para o equivalente a 10,7 (dez
inteiros e sete décimos)
estudantes regularmente
pagantes e devidamente
matriculados ao final do
correspondente periodo letivo
anterior, ou, alternativamente,
oferecer 1 (uma) bolsa integral
para cada 22 (vinte e dois)
estudantes pagantes, desde que
oferecam, adicionalmente,
quantidade de bolsas parciais de
50% (cinquenta por cento) ou de
25% (vinte e cinco por cento) na
proporgao necessaria para que a
soma dos beneficios concedidos
na forma desta Lei atinja o
equivalente a 8,5% (oito inteiros
e cinco décimos por cento) da
receita anual

Ja para as entidades
filantrépicas, para manter o
CEBAS, deverdo ofertar, no
minimo, uma bolsa de estudo
integral para cada nove
estudantes pagantes, mas
deverdo aplicar anualmente, em
gratuidade, pelo menos 20%

transformada em Lei,
trouxe uma condic¢do bem
mais favoravel as
instituicGes ndo
filantrépicas, reduzindo
ainda mais o % da Receita
Anual a ser aplicada em
bolsas (8,5%)

J4 para as entidades
filantrépicas, ndo houve
mudancas, pois
mantiveram a obrigacéo da
oferta de 20% de
gratuidade sobre sua
Receita Bruta Anual.
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(vinte por cento) da receita
bruta*. Para o cumprimento do
disposto seréo contabilizadas,
além das bolsas integrais, bolsas
parciais de 50% (cinquenta por
cento) ou de 25% (vinte e cinco
por cento) para estudante
enquadrado no § 2° do art. 1°
desta Lei e a assisténcia social
em programas nao decorrentes
de obrigacdes curriculares de
ensino e pesquisa.

Decreto n°
5.493, de 18 de
julho de 2005

Regulamenta o
disposto na Lei n°
11096, de 13 de janeiro
de 2005.

Permite que alunos beneficiados
com bolsas parciais do ProUni
possam receber,
concomitantemente, o FIES
para a parcela ndo coberta pelo
ProUni.

Institui o sistema de controle do
ProUni local e nacional a partir
da criacdo de comissbes
representativas.

Na pratica, esse Decreto
mais a Portaria n°
2.729/2005 estabeleceram
condicGes para que 0
mesmo estudante pudesse
ser contemplado em duas
politicas pablicas de forma
concomitante. Assim, as
IES puderam ofertar mais
bolsas parciais,
complementadas pelo
FIES, atingindo um
contingente maior de
estudantes.

Lein®11.180,
de 23 de
setembro de
2005

Institui o Projeto
Escola de Fabrica e, em
seu art. 11, autoriza a
concessao de bolsa-
permanéncia a
estudantes
beneficiarios do
ProUni.

Estabelece para estudantes em
cursos de tempo integral com
bolsas de 100%, os critérios
para concessdo de bolsa
financeira complementar,
visando & manutenc¢do dos
estudantes de baixa renda em
cursos que nao lhes permitem
trabalhar em turno inverso.

Instituiu também o programa
PET (Programa de Educacéo
Tutorial) — nos moldes das

bolsas de iniciacdo cientifica.

O PET foi a principal
criacdo desta legislacéo,
pois permitiu abranger, em
contexto pedagégico e
académico, um nimero
importante de estudantes
gue nao possuiam renda
prépria.

Portaria
Normativa n°1
de 31 de margo
de 2008

Institui bolsa
complementar no
ambito do Programa
Universidade para
Todos —

Esta Portaria regulamenta a
oferta de bolsas pelas IES com
ou sem finalidade lucrativa de
bolsas no &mbito do ProUni
para além daquelas obrigatorias.
Com essa Portaria, 0 MEC

As IES que viessem a
ofertar um ndmero maior
de bolsas s6 poderiam
fazé-lo dentro do sistema
SisProUni, de forma que

48 A Lei do CEBAS ja foi objeto das ADIs (Acdo Direta de Inconstitucionalidade) n°(s) 2.028, 2.036, 2.228, 2.621
(julgadas em conjunto em 02/03/17) e 1.802 (julgada em 12/04/18) e voltou a ser revista na ADI n° 4.480, no
dia 27/03/2020, quando o STF declarou a inconstitucionalidade formal dos dispositivos que tratam da gratuidade
das entidades beneficentes de assisténcia social. Com isso, do ponto de vista formal, afastaram-se diversas
exigéncias que versavam sobre as condigdes para a obtengdo da certificagdo, como, por exemplo, critérios de
renda familiar para distribuicdo de bolsas de estudo e a forma gratuita de prestacdo de servicos e acdes
socioassistenciais. Em decisdo, por maioria de votos, o STF julgou parcialmente procedente a ADI n° 4.480 e
declarou a inconstitucionalidade de dispositivos da Lei n° 12.101/09, que substituiu a Lei n® 11.128/2005 e cuida
do Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS), o qual é requisito para 0 gozo de
imunidade das contribui¢Bes sociais (art. 195, §7°, CF). Todas as decisGes em ADI d&do conta de que o poder
publico ndo pode legislar por lei ordindria (como do ProUni) sobre matéria constitucional (imunidade das
instituigdes filantropicas), uma vez que sé leis complementares podem alterar o disposto na Constituicdo Federal.
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ProUni, e da outras
providéncias.

buscava incentivar as IES a
ofertarem gratuitamente bolsas
em Ccursos com vagas 0ciosas.
Essas bolsas ndo poderiam
compensar/reduzir a oferta
futura de vagas de ProUni.

fossem contabilizadas e
regidas pelo MEC.

Lein° 12.101 de
27 de novembro
de 2009

DispGe sobre a
certificacdo das
entidades beneficentes
de assisténcia social;
regula os
procedimentos de
isencédo de
contribuices para a
seguridade social,;
altera a Lei no 8.742,
de 7 de dezembro de
1993; revoga
dispositivos das Leis
n% 8.212, de 24 de
julho de 1991, 9.429,
de 26 de dezembro de
1996, 9.732, de 11 de
dezembro de 1998,
10.684, de 30 de maio
de 2003, e da Medida
Proviséria n® 2.187-13,
de 24 de agosto de
2001; e da outras
providéncias.

Essa lei estabeleceu critérios
para concessdo de bolsas no
ambito do ProUni na
perspectiva dos 20% da sua
Receita Bruta devida em
gratuidades pelas instituicbes
filantrdpicas.

Como todas as demais leis
ordinarias que
determinavam a forma e os
limites de concessdo de
20% em gratuidades para
as entidades beneficentes
(filantrépicas), esse trecho
da Lei esté suspenso pela
ADI (Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n°
4.480 de margo/2020),
uma vez que, como ja
reconhecido anteriormente
pelo STF, somente lei
complementar pode
estabelecer os limites em
tema constitucional.

Lei n°® 12.868 de
15 de outubro
de 2013

Altera a Lei n® 12.793,
de 2 de abril de 2013,
para dispor sobre o
financiamento de bens
de consumo duraveis a
beneficiarios do
Programa Minha Casa,
Minha Vida
(PMCMV); constitui
fonte adicional de
recursos para a Caixa
Econbémica Federal,
altera a Lei n® 12.741,
de 8 de dezembro de
2012, que dispde sobre
as medidas de
esclarecimento ao
consumidor, para
prever prazo de
aplicacéo das sancbes
previstas na Lei n°
8.078, de 11 de
setembro de 1990;
altera as Leis n°®
12.761, de 27 de
dezembro de 2012, n°
12.101, de 27 de
novembro de 2009, n°
9.532, de 10 de

Altera os critérios de concessdo
de bolsas para as Instituicoes,
definindo a oferta de uma bolsa
integral para cada nove alunos
pagantes, e bolsas parciais de 25
e 50% em complemento.

O Art. 13, § 7°, estabelece que
as entidades filantrépicas devem
fornecer uma bolsa integral para
cada cinco alunos matriculados
na instituicéo.

Nessa lei, foi ampliada a
base de oferta de ProUni
para os estudantes das IES
filantrépicas. Com a oferta
de uma bolsa para cada
cinco alunos matriculados
0 ProUni passou a exigir,
sem referir na legislacéo
(por conta das ADlIs
anteriores) que as IES
filantrépicas garantissem o
equivalente a 20% de
bolsas de ProUni para seus
estudantes, impactando,
em 2014 (ano eleitoral),
um aumento significativo
de alunos bolsistas.
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Conclusao

dezembro de 1997, e n°
9.615, de 24 de marco
de 1998; e da outras
providéncias.

Fonte: desenvolvido pela autora com base nas bases legais disponiveis em:
http://prouniportal.mec.gov.br/legislacao. Acesso em: 05 mar. 2020.

Diferentemente do FIES, a criagdo e as altera¢es do ProUni, em geral, ndo ocorreram
concomitantes aos calendarios eleitorais nacionais. Cabe ressaltar, entretanto, o grande impacto
gerado pela oferta de bolsas gratuitas em instituicdes de ensino pagas. Como muitos estudos
apontaram, o ProUni foi um dos grandes responsaveis pela ampliacdo e demanda geradas pelo
ENEM (Exame Nacional do Ensino Médio), dado que, para o ingresso como bolsista em
instituicdo paga, o estudante deveria atingir desempenho minimo e acima dos demais no Exame.

Uma das principais questfes a serem examinadas nas legislacdes que tratam do ProUni
é a diferenca atribuida as instituicdes com finalidade lucrativa e as filantropicas quanto a oferta
de bolsas em contrapartida as isencdes/imunidades concedidas. Carvalho (2006) defende que
os grandes beneficiados com o ProUni foram as instituicdes com finalidade lucrativa, pois
obtiveram, na perspectiva de custo x beneficio, uma grande vantagem fiscal. Entretanto, como
lembra a autora, para alcancar o grau de imunidade atribuido pela Constituicdo Federal, ha uma
série de requisitos a serem cumpridos pelas entidades filantropicas. O principal deles é a ndo
remuneracdo, sob qualquer forma, de recursos financeiros, patrimoniais ou divisdo de
resultados/dividendos, visto que essas instituicbes ndo possuem socios ou acionistas e devem
reinvestir qualquer superdvit econdbmico na manutencdo de suas atividades. J& para as
instituicGes com finalidade lucrativa, lhes foi assegurada, pelo ProUni, inclusive, a isencéo do
Imposto de Renda da Pessoa Juridica e a Contribuicdo Social sobre o Lucro — tributos incidentes
exclusivamente sobre o lucro auferido no periodo. Sem a incidéncia dos tributos sobre o lucro,
o resultado possivel de ser dividido entre os acionistas aumenta consideravelmente.

A fim de demonstrar a diferenca de isenc6es (beneficios fiscais) concedidos pelo ProUni
as diferentes instituicdes de ensino, Carvalho e Lopreato (2005) apresentam um comparativo,

o qual reproduzimos no Quadro 17.
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Quadro 17 - Aliquotas e base de calculo dos tributos federais por categoria de 1ES

IES Com Fins Lucrativos Sem Fins Lucrativos
Tributos SFL Néo Filantrépicas SFL Filantropicas
Anterior Com ProUni Anterior Com ProUni Anterior Com ProUni
IRPJ 25% x Lucro - - - - -
CSSL 9% x Lucro - - - - -
COFINS 7,6% X - 3% x - - -
Receita Receita
PIS 1,65% X - 1% x Folha - 1% x Folha -
Receita
INSS (cota | 20% x Folha | 20% x Folha 20% x 20% x Folha - -
patronal) Salarios Salarios Folha Salarios
Salérios

Fonte: adaptado de Carvalho e Lopreato (2005, p. 98).

Como se pode perceber, para as entidades filantropicas (caso da maioria das
universidades comunitarias do Sul do Brasil), 0 ProUni, praticamente, ndo apresentou diferenca
ou beneficio do ponto de vista fiscal. Do ponto de vista operacional, entretanto, certamente,
melhorou o controle sobre a real oferta de gratuidade pelas institui¢6es, pois a regulacdo do
Programa atribui, via sistema e a partir das vagas ofertadas pela IES, o nimero de bolsas. O
fato de a prestacdo de contas do CEBAS (Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia
Social) passar a ser realizado para 0 MEC, e ndo mais para o INSS, também facilitou as
condicGes de operacdo das IES filantrdpicas, representando os beneficios trazidos pelo ProUni
para essas instituicoes.

Em relacdo as mudancas implementadas na legislacdo do ProUni, para aléem da tentativa
de normatizar, sem efeito, a imunidade das instituicdes filantropicas, fica evidente que a
principal alteracéo se deu entre a Medida Proviséria n® 213/2004 e a Lei n® 11.096/2005, que a
substituiu. Para as IES com finalidade lucrativa que aderiram ao FIES, as Bolsas Concedidas
passaram de 10% da Receita Bruta para 8,5%, como ficou definido na Lei, entretanto, como
podemos verificar no Quadro 17, a isengdo de tributos sobre a mesma base (receitas) soma
9,25%, além das isencdes sobre o lucro, o que representa um beneficio bem superior a
contrapartida em bolsas de ProUni. Conforme afirma Carvalho (2006, p. 995), “As institui¢coes
mais beneficiadas parecem ser as lucrativas, que ndo apenas estdo submetidas as regras mais
flexiveis, como também obtém maior ganho relativo em rendncia fiscal, em troca de um niimero
reduzido de bolsas de estudos”. Quando analisamos os limites de concessao de bolsas de ProUni
interpostos pela Lei n® 12.868/2013 as IES filantropicas, que passaram de uma bolsa integral

para cada nove alunos matriculados para uma bolsa integral para cada cinco alunos
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matriculados, percebe-se que houve, ai, a carga ainda maior de oferta de bolsas pelas
instituicdes portadoras do CEBAS, na perspectiva de manté-lo.

Schwartzman (2015) afirma que as caracteristicas patrimonialistas vinculadas a um
Estado forte e centralizado ndo é privilégio latino-americano. Lembra o autor os casos da Russia
Czarista e da Alemanha Oriental no pos-guerra. A caracteristica do Estado, nesses casos,
impede a emergéncia de grupos politicos autbnomos e estimula a criagdo de dependéncia entre
o0 Estado centralizado e os diversos grupos sociais, cada qual na busca por manter ou ampliar
seus privilégios especiais, retroalimentados por um contexto de dependéncia e subordinacéo.
Parece-nos esse 0 caso do ProUni, quando aplicado as instituicdes com finalidade lucrativa,
embora sua constituicdo juridica a permita transitar mais livremente entre o capital préprio e o
de terceiros, buscando facilmente alternativas mais em conta se a cooptacao ja ndo lhe parecer
trazer retorno.

Uma das caracteristicas das universidades comunitérias, quando da oferta de bolsas de
estudos, anteriormente ao ProUni, era a de buscar, em uma anélise local, as demandas
profissionais ndo atendidas e centralizar os recursos de sua oferta na formacao para atividades
com maior potencial de impacto no desenvolvimento local. Esse contexto é descrito pelos
gestores das universidades entrevistadas como vemos adiante. Com o ProUni, entretanto, houve
uma centralizacdo e padronizacéo das decisdes acerca da oferta de bolsas. Em geral, cursos com
maior nimero de vagas oferecidas tém maior nimero de bolsas. Mas, talvez (como exemplo),
para algumas regides, a formacdo de cientistas da computacdo, engenheiros mecanicos e
pedagogos fosse mais urgente/ importante do que bacharéis em direito, e esse € um contexto
que apenas uma instituicao de fato inserida em sua regido pode conhecer e definir. Como lembra
Schwartzman (2015, p. 252), os “[...] esforcos eventuais de autonomia local tendem geralmente
a ser facilmente ou cooptados pelo centro ou suprimidos pelas elites locais com o apoio do
governo central.”

Para além da supressdo da autonomia das universidades comunitarias na definicdo de
quais cursos devem oferecer as bolsas, as grandes corporacdes educacionais do centro do Pais
se posicionaram localmente a partir de polos (ensino a distancia) e, posteriormente, com
faculdades presenciais, oferecendo a possibilidade de formag&o superior sem a presenga, na
maioria das vezes, de um professor no local, a precos sO possiveis na oferta de muito larga
escala, alcangada com as alavancagens financeira do FIES (garantindo o capital necessario,
barato e acessivel) e operacional do ProUni (garantindo o retorno lucrativo). E nesse contexto

que fica claro quem de fato foi 0 maior beneficiado pelas politicas de inclusdo, pois, como bem
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lembra Lasswell (1984), em politica, é necesséario conhecer quem é influente e exerce
influéncia, a partir do que ganha, quando e como.

O indicador de analise para a categoria “Estado neopatrimonialista”, em consonancia
com a metodologia proposta, busca, por meio da analise do contetdo legal e suas alteraces ao
longo do tempo, as caracteristicas de uma politica publica criada e gerida no &mbito de um
Estado neopatrimonialista. Entendemos que as evidéncias, tanto presentes na transicdo da
Portaria Normativa n® 1, de 31 de marco de 2008 para a Lei n° 12.101/2009, como nas alteracfes
interpostas pela Lei n°® 12.868/2013, comprovam a presenca, na analise do ProUni, dessas
caracteristicas.

Apresentamos, assim, uma anélise de nivel macro sobre o contexto legal e histdrico da
politica publica. A fim de aproximarmos nosso olhar, buscando uma visao microecondmica e
operacional do ProUni, na secdo a seguir, apresentamos os dados quantitativos das bolsas
ofertadas pelas universidades comunitérias estudadas, visando a compreender o efeito do
ProUni sobre a oferta e 0 peso das gratuidades na sustentabilidade de cada instituicdo.

5.2.2 O ProUni — uma Analise dos Impactos Econdmicos sobre Trés Universidades

Comunitéarias do RS

Nesta secdo, apresentamos os dados quantitativos referentes a concesséo de bolsas em
cumprimento as normativas legais do ProUni e em comparagdo com a receita e 0S custos
incorridos pelas universidades pesquisadas, tal como ja apresentado no subcapitulo 5.1, para o
FIES.

Para coleta dos dados apresentados nesta secao, utilizamos a DVA — Demonstracao do
Valor Adicionado, que é um demonstrativo contabil de publicacdo anual obrigatéria. Na DVA
foram coletados os dados de “Receitas Totais Anuais”, indicador composto pelas receitas
auferidas anualmente pelas IES, além dos “Valores de Bolsas Concedidas Totais”, que sdao
compostos pelos valores em bolsas concedidas pelas IES, em geral, representando os valores
de ProUni. Cabe ressaltar que nédo € possivel afirmar se todas as bolsas computadas se referem
ao ProUni, pois os dados constantes do Banco de Dados Aberto do MEC, a partir das concessdes
de ProUni, ndo informam os valores por periodo, apenas o perfil dos beneficiarios, os cursos,

as IES e o municipio dos alunos.
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Sabemos que, para as IES filantrdpicas, as gratuidades concedidas devem representar
20% das suas receitas, podendo ser consideradas, entre as gratuidades, além das bolsas do
ProUni, os servicos de saude e assisténcia social prestados gratuitamente a comunidade.

A partir dos dois indicadores apresentados anteriormente, foi possivel, em uma anélise
vertical, relacionar os Valores de bolsas concedidas as Receitas Totais do Periodo, encontrando-
se, entdo, o indicador “% Bolsas sobre a Receita Total”. Esse indicador demonstra a
representatividade percentual das bolsas concedidas em cada ano, por cada IES, em relacéo as
receitas auferidas.

Na sequéncia apresentamos o indicador “Custeio das Atividades”, 0 qual contempla as
despesas operacionais de cada ano, que representam aqueles gastos necessarios a manutencao
das operacGes de cada IES no periodo apresentado (pessoal docente e técnico, materiais de
consumo, insumos, servicos de terceiros, assinaturas etc.). Excluem-se desse indicador as
despesas de capital (investimentos). Esse indicador permite outra analise vertical na
comparagdo com o indicador “Bolsas concedidas”, chegando-se entdo ao indicador de “% de
Bolsas sobre DOP (Despesas Operacionais)”. O “% de Bolsas sobre DOP” apresenta um
comparativo da proporcdo das bolsas concedidas em relacdo aos custos operacionais das
instituicoes.

Buscando a analise desses dados, apresentamos abaixo a Tabela 6 contendo as
informagdes da Universidade A.

Tabela 6 - Impactos do ProUni sobre a Universidade A

DADOS

UNIVERSIDADE A 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Receitas Totais do

Periodo R$ 144.932.719 R$ 168.276.709 R$ 190.357.686 R$ 225.269.010 R$ 244.963.381 R$ 263.662.310 R$ 258.398.368 R$ 250.556.340

Valores de Bolsas

Concedidas totais R$ 35.308520 R$ 41.620.172 R$ 46.544.197 R$ 35.279.972 R$ 46.402.507 R$ 49.774.000 R$ 49.216.000 R$ 48.068.000

% Bolsas sobre a

- 24% 25% 24% 16% 19% 19% 19% 19%
Receita Total

Custeio das Atividades
Institucionais (Despesas R$ 134.372.427 R$ 150.153.242 R$ 172.951.007 R$ 191.993.879 R$ 225.372.858 R$ 228.238.587 R$ 172.452.794 R$ 206.172.069
Operacionais - DOP)

% Valor de Bolsas

26% 28% 27% 18% 21% 22% 29% 23%
sobre as DOP

Fonte: desenvolvido pela autora com base nas Demonstracdes de Valor Adicionado da Universidade A, dos
periodos de 2011 a 2018.

O primeiro indicador da Tabela 6 (Receitas Totais do periodo) demonstra o valor das
receitas da instituicdo e seu crescimento até o ano de 2016, quando, praticamente dobraram o

valor em relagcdo a 2011. A partir de 2017, as receitas passaram a reduzir de um ano para outro,
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acompanhando o cendrio de crise econdémica que se desenrolou mais fortemente nesse periodo.
O valor das bolsas concedidas esta comparado com a receita do mesmo periodo, mas, para fins
de calculo do ProUni, vale lembrar, é utilizado o numero de alunos matriculados do periodo
anterior, visto que as bolsas s@o concedidas antecipadamente ao inicio de cada ano e semestre,
quando ainda s&o desconhecidos o total de matriculados e a receita total do periodo. Ainda
assim, percebe-se que, nos anos de 2011 a 2013, a institui¢do ofereceu em bolsas bem mais do
que os 20% devidos em gratuidades, chegando a 25% em 2012. Esses numeros demonstram
que a instituicdo oferta um namero de bolsas bem superior ao previsto na legislacdo do ProUni
(um bolsista para cada nove pagantes — 11%).

Em sendo uma instituicdo que possui 0 CEBAS (Certificado de Entidade Beneficente
de Assisténcia Social), a Universidade A pode considerar os custos dos atendimentos em satde
e assisténcia social para fins de comprovacao dos 20% em gratuidades. Como esse ndo era
objeto de andlise nesta pesquisa, nos limitamos a apresentar apenas as bolsas, essas, sim,
vinculadas ao ProUni, uma das politicas publicas em analise. Mesmo assim, sem considerar 0s
valores das demais atividades assistenciais da instituicdo, percebe-se que ela praticamente
atende os 20% de gratuidade, de 2015 a 2018, somente em bolsas, demonstrando que h4, de
fato, uma rendncia de receitas consideravel em prol da inclusdo educacional e da permanéncia
de seus estudantes. Quando comparadas as bolsas concedidas com as despesas operacionais da
instituicdo, percebemos que chegou, em 2012 e 2017, a 29% do custeio das operacOes da
Universidade. Cabe ressaltar que esse volume de bolsas mantido pelas instituicdes so6 é possivel
por conta dos alunos pagantes. Percebe-se que o ProUni, como politica publica, pode ser
classificado como uma politica distributiva porquanto € sustentada na rendncia fiscal (caso das
instituicdes com finalidade lucrativa), mas, para as comunitarias, que possuem o direito a
imunidade constitucionalmente prevista, a concessao de bolsas sequer poderia ser considerada
um beneficio governamental, uma vez que vém da propria comunidade 0s recursos que
sustentam as gratuidades concedidas.

Para Schmidt (2017b), na concepgdo comunitarista de politicas pablicas, a primeira
orientacdo trata da complementaridade das funcles estatais, comunitérias e privadas, ndo
cabendo ao Estado a execucéo direta de politicas que ndo de seguranca publica, por exemplo.
Entendemos que a intermediacdo da universidade comunitaria no processo de acesso e
permanéncia gratuita no ensino superior daqueles estudantes que nédo teriam condicGes de
sustentar seus estudos pagos, como entidade comprometida com a protegdo social, com a
promoc&o de redes sociais e vinculos comunitarios (Schmidt, 2017b), é, também, a de buscar e

manter as condic¢des para que todo estudante que deseje continuar seus estudos tenha condi¢des
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para tal. Mas, em contrapartida, deveria manter a autonomia sobre a gestdo das bolsas, na
perspectiva da gestdo comunitéria dos recursos originados e distribuidos dentro da comunidade.

Quando analisamos os impactos das bolsas sobre o orcamento anual realizado da
Universidade B, percebemos algumas diferencas importantes que merecem ser esclarecidas. A
Tabela 7 apresenta as informacdes da Universidade B, no periodo de 2011 a 2018, coletadas a
partir das suas Demonstracbes do Valor Adicionado — DVA — anuais. A Universidade B
apresenta um impacto bem menos representativo das bolsas sobre as suas receitas, e essa
questdo deve estar relacionada ao fato de que essa € uma das universidades comunitarias que
administram um hospital-escola, ou seja, uma parte consideravel das suas receitas e gratuidades

esta vinculada ao atendimento do Sistema Unico de Satde — SUS.

Tabela 7- Impactos do ProUni sobre a Universidade B

DADOS
UNIVERSIDADE B
Receitas Totais do
Periodo

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

R$ 174.369.216 R$ 187.657.597 R$ 215.488.449 R$ 235.849.468 R$ 244.332.239 R$ 262.713.470 R$ 267.749.602 R$ 262.122.158

Valores de Bolsas
Concedidas totais

% Bolsas sobre a
Receita Total

Custeio das Atividades
Institucionais (Despesas R$ 157.481.222 R$ 171.021.230 R$ 192.973.890 R$ 213.563.566 R$ 232.196.963 R$ 249.140.423 R$ 256.962.967 R$ 240.636.324
Operacionais - DOP)

% Valor de Bolsas

sobre as DOP

R$ 28.525.639 R$ 17.866.516 R$ 19.829.678 R$ 20.328.656 R$ 23.366.669 R$ 28.644.222 R$ 29.612.191 R$ 27.242.901

16% 10% 9% 9% 10% 11% 11% 10%

18% 10% 10% 10% 10% 11% 12% 11%

Fonte: desenvolvido pela autora com base nas Demonstracdes de Valor Adicionado da Universidade B, dos
periodos de 2011 a 2018.

Dadas as caracteristicas presentes nos dados da Universidade B e levando em conta seu
contexto administrativo, do ponto de vista das bolsas concedidas em relacdo as receitas
auferidas no periodo, fica evidente uma proporcdo bem menor se comparada com a
Universidade A. Entretanto, mantém certa estabilidade do % de Bolsas sobre a Receita Total a
partir de 2012, com uma representacdo em torno de 10% (ProUni prevé um aluno para cada
nove pagantes com bolsa integral), o que permite inferir que a prestacédo de servigos gratuitos a
comunidade atende os demais 10% de comprovagdo da filantropia. N&o foi possivel identificar
os dados relativos ao SUS e aos atendimentos vinculados detalhados no Relatorio de
Responsabilidade Social e na DVA, de forma a complementar a informagéo.

Ja em relacdo a Universidade C, apresentada na Tabela 8, percebe-se que, assim como
a Universidade A, evidencia praticamente todos os 20% em gratuidades devidos aplicados em
bolsas aos estudantes, uma vez que o “% de Bolsas sobre a Receita Bruta” se mantém no limiar

dos 20% na média anual. Dessa forma, pode-se inferir também que a Universidade C oferta
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muitas bolsas acima da regra estabelecida pelo FIES, que é de uma bolsa para cada nove alunos
pagantes. Esse contexto esta assentado nas caracteristicas das universidades comunitérias,
como prevé Schmidt (2017b), as quais desenvolvem a autogestdo e possuem autonomia
compartilhada com a sua mantenedora (na questdo administrativa e patrimonial), mas buscam
a manutencao dos fins publicos, visando a oferta de educacéo de qualidade a partir da aplicagéo
da totalidade dos recursos auferidos na manutencdo e qualificagdo dos servigos prestados,
diferentemente das instituicdes com finalidade lucrativa, que precisam prover dividendos aos

investidores (donos do capital).

Tabela 8 - Impactos do ProUni sobre a Universidade C

DADOS
UNIVERSIDADE C
Receitas Totais do
Periodo

Valores de Bolsas
Concedidas totais

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

R$ 87.289.309 R$ 95.327.549 R$ 108.668.651 R$ 124.164.331 R$ 138.901.576 R$ 149.150.337 R$ 152.471.458 R$ 142.196.080

R$ 18.034.021 R$ 19.042.458 R$ 20.926.304 R$ 22.170.953 R$ 24.254.028 R$ 27.630.672 R$ 29.182.905 R$ 28.051.407

v

0 Bolsas sobre a 21% 20% 19% 18% 17% 19% 19% 20%
Receita Total

Custeio das Atividades

Institucionais (Despesas R$ 75.192.729 R$ 79.683.800 R$ 88.471.750 R$ 99.943.675 R$ 111.516.107 R$ 125.830.751 R$ 130.846.481 R$ 125.349.194
Operacionais - DOP)

% Valor de Bolsas

24% 24% 24% 22% 22% 22% 22% 22%
sobre as DOP

Fonte: desenvolvido pela autora com base nas Demonstragdes de Valor Adicionado da Universidade C, dos
periodos de 2011 a 2018.

Pode-se perceber, a partir das analises dos impactos do ProUni sobre as receitas e
despesas de custeio das universidades estudadas, que, diferentemente do que ocorre com as
instituicdes com finalidade lucrativa (para quem os beneficios tributarios superam as
gratuidades concedidas), para as comunitarias, representa uma rendncia de receitas, dada a
contrapartida oferecida em bolsas superior aos beneficios tributarios. Nao temos aqui a intencédo
de julgar essa oferta, pois, como ja dito anteriormente, entendemos que a garantia do acesso
gratuito a quem dele necessita é um dos mais essenciais fundamentos publicos ndo estatais da
universidade comunitaria, e deve estar e permanecer em sua esséncia. O que questionamos aqui
é a contradicdo gerada pela legislacdo do ProUni ao atribuir direitos iguais (isencéo fiscal) em
condigdes diversas (entidades com e sem finalidade lucrativa). Nesse sentido, destacamos o

paragrafo Il do Art. 150 da Constituicdo Federal prevé que:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

[.-]

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacéo
equivalente, proibida qualquer distin¢cdo em raz&o de ocupacéo profissional ou funcéo
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por eles exercida, independentemente da denominacdo juridica dos rendimentos,
titulos ou direitos [...]. (CONSTITUICAO FEDERAL DO BRASIL, 1988).

Considerando essa perspectiva, questionamos a realidade inversa, ndo somente pelo
efeito acerca da rendncia fiscal, que ndo é o objeto deste estudo, mas sobre a condicdo de
ampliacdo das instituicdes com finalidade lucrativa, alicercadas, muitas delas, em capital
estrangeiro, vistas como empreendimentos altamente lucrativos e, com o objetivo de manté-las
assim, escalam seus servigos educacionais, competindo em preco (ndo qualidade) com as

universidades comunitarias. Como estabelece Schmidt (2017b, p. 51):

E apenas no quadro da concorréncia controlada pela exigéncia de qualidade e de uma
robusta politica de financiamento aos estudantes de menor poder aquisitivo que as
universidades comunitarias conseguem atender satisfatoriamente os requisitos de
eficacia (cumprimento adequado dos objetivos institucionais) e da eficiéncia (oferta
de educacdo de qualidade, com custos compativeis com a qualidade).

O que verificamos, a partir das evidéncias trazidas a luz da analise, entretanto, é que
tanto o FIES quanto o ProUni, ao mesmo tempo que exerceram influéncia sobre a expanséo das
universidades comunitarias no periodo analisado, o fizeram com muito maior impacto e
incentivo real (financeiro) as instituicdes com finalidade lucrativa, dando a essas Ultimas a
condicdo de manutencdo e competicdo que se percebe na atualidade, inclusive, frente as
instituicdes comunitarias. Dai podemos inferir o resultado para o indicador “Cooptagdo —
analise do custo/ beneficio da politica publica”, vislumbrando, para o indicador, na concepgao
do ProUni, assim como ocorreu para o FIES, em um olhar de dentro para fora, que o ProUni,
de fato, permitiu a ampliacdo dos estudantes atendidos, expandindo o escopo de acdo das
universidades no cumprimento de suas funcdes sociais; entretanto, realizando-se o olhar de fora
para dentro, percebe-se que o ProUni gerou muito mais beneficios diretos (aumento do nimero
de alunos matriculados e receita) e indiretos (reducdo dos custos de operagdo) para as
instituicBes que possuem finalidade lucrativa, fortalecendo suas condi¢es competitivas e sua
expansdo lucrativa.

Considerando as limitagGes dos dados quantitativos em espelhar a totalidade de um
contexto real, buscamos, nesta tese, por meio de entrevistas, complementar e comparar a visdo
dos gestores educacionais com 0s dados quantitativos, coletados e analisados no sentido de
identificar se esses valores e suas variagGes se refletiram na percepgdo dos gestores, além de
visualizar a possivel comprovacéo das hipdteses apresentadas para esta tese. Assim, na se¢do
que segue, compilamos as entrevistas realizadas com o0s gestores educacionais das

universidades que sdo objeto do presente estudo.
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5.3 O FIES E O PROUNI NA VISAO DAS UNIVERSIDADES COMUNITARIAS

A presente secao apresenta os resultados, a discussao e a analise dos dados advindos das
entrevistas com os gestores académicos e administrativos das instituicbes pesquisadas. Esses
dados sdo comparados entre si a fim de conhecermos as motivacoes, as estratégias e 0s impactos
das politicas em cada instituicdo, a partir da implantagdo do FIES e do ProUni. Buscamos
compreender 0 que motivou a adesdo e qual a razdo da manutencdo desses Programas nas
universidades pesquisadas. Esses dados sdo a base para o subcapitulo seguinte, que busca
comparar as percepgdes dos gestores com os resultados do FIES e do ProUni sobre as
universidades estudadas.

Do ponto de vista metodoldgico, nesta secdo buscamos evidéncias para quatro
indicadores a comprovar as hipdteses da presente tese, que sdo 0s que seguem.

- Sustentabilidade Institucional, sendo evidenciado pelos motivos para adesdo as
politicas publicas e pelos impactos de suas alteracGes sobre a sustentabilidade institucional.

- Analise custo x beneficio das politicas publicas (cooptacédo), evidenciado pela analise
entre os beneficios percebidos e os prejuizos impostos pelas politicas publicas sobre as
universidades comunitérias, em uma perspectiva que evidencie a possivel cooptacao.

- Impacto nas Atividades-fins da Universidade, o qual deve ser evidenciado pelo
subindicador de reducdo de horas em ensino, pesquisa e extensdo como consequéncia
econdmica/financeira.

- Autonomia Institucional, refletido nos subindicadores de impactos das politicas
publicas e suas alteracBes sobre a sustentabilidade institucional e as decisdes sobre o
financiamento, a alocacédo de recursos e a concessao de bolsas.

Os indicadores e subindicadores acima apresentados foram alinhados as questfes
propostas no instrumento de entrevista semiestruturada aplicado aos gestores das universidades
comunitarias que sao objeto desta pesquisa. Dessa forma, a partir das percepcdes dos gestores
entrevistados, € possivel gerar a consequente analise dos indicadores, para cada universidade
pesquisada e no conjunto dessas, andlise, essa, organizada nas se¢des que compfem este
subcapitulo.

As questdes norteadoras das entrevistas, apresentadas nos Apéndices A e B, as quais
fomentaram as respostas que deram origem a presente analise, foram realizadas de marcgo a
outubro de 2020 com gestores que estdo e/ou estiveram a frente da gestdo académica (reitores
e/ou pro-reitores de ensino/graduacdo) e da gestdo administrativa (reitores e/ou pro-reitores de

administragdo), no periodo em analise. Para cada instituicdo, buscamos ouvir, a0 menos, um
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gestor em cada atividade (académica e administrativa), procurando, dessa forma, vislumbrar
uma amplitude maior sobre as estratégias e os efeitos das politicas publicas e suas alteracoes
relativamente a sustentabilidade e manutencéo das universidades estudadas, tanto do ponto de
vista das atividades académicas quanto da sustentabilidade econémica e financeira.

Dado que néo é divulgado aqui 0 nome das instituicdes que sdo objeto do estudo, assim
também o definimos para os gestores entrevistados, mantendo sigilo sobre sua identidade. Para
facilitar a compreensdo do contexto de analise, utilizamos suas func@es, vinculadas a instituicdo
a qual pertencem. Para a Universidade A, temos a entrevista realizada com o Gestor Académico
A e 0 Gestor Administrativo A; para a Universidade B, a entrevista foi realizada com o Gestor
Académico B e o0 Gestor Administrativo B.

N&o houve, por parte da Universidade C, disponibilidade para as entrevistas. Nesse caso,
como a instituicdo respondeu a entrevista de Whatuba (2018) acerca do mesmo tema — o FIES
e 0 ProUni sob a visdo das ICES —, nos casos em que houve a identificagdo institucional a partir
das entrevistas da época, as apresentamos aqui de forma complementar em base secundéria aos
dados quantitativos e qualitativos.

Na Universidade A, foram entrevistados o Gestor Administrativo A, com mais de vinte
anos de atividade na instituicdo, a frente da gestdo administrativa por 11 anos; e o Gestor
Académico A, responsavel pela pré-reitoria de ensino de graduacdo e atuante como gestor
académico ha mais de 10 anos na instituigdo. As entrevistas foram realizadas em margo e julho
de 2020, por meio de envio do instrumento de entrevista por e-mail e respostas da mesma forma,
e por videoconferéncia, respectivamente, para os gestores académico e administrativo.

As entrevistas efetuadas com os gestores da Universidade B foram realizadas em marco
e outubro de 2020, por meio de videoconferéncia. Ambos 0s gestores (administrativo e
académico) atuam na instituicdo ha mais de 20 anos e nas respectivas areas de gestdo, ha, pelo
menos, 10 anos, o que lhes da condicdo de analisar o contexto das alteracfes das politicas
publicas. O Gestor Académico B €, atualmente, o reitor da instituicdo, e o Gestor
Administrativo B esta a frente da pro-reitoria de administracao.

As entrevistas realizadas na Universidade C foram realizadas com oito gestores, “[...]
reitores, vice-reitores, pro-reitores de administracdo, graduacdo, planejamento e
desenvolvimento institucional e de pds-graduacdo, pesquisa e extensdo, que ocuparam cargos
de gestdo nas ICES, entre os anos 2000 e 2016.” (WBATUBA, 2018, p. 145). As entrevistas

foram realizadas presencialmente por Whatuba (2018) entre abril e novembro de 2017.
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5.3.1 Sustentabilidade Institucional

A sustentabilidade econémico-financeira, ainda que ndo seja o fim, é a forma de
manutencdo das atividades sociais e 0 meio pelo qual as instituicbes comunitarias atendem sua
missao para com a comunidade. Quando pensamos em autonomia, entendemos que esta
intrinsecamente vinculada a condicdo de autossustentabilidade das institui¢cbes. Assim,
entendemos que uma das formas como o poder publico pode se impor e cooptar as
universidades comunitarias é o fazendo a partir da interferéncia na sua condicdo de
autossustentabilidade. Como afirma Schmidt (2017b), as entidades da sociedade civil sdo
distintas do poder publico e do setor privado, sendo criadas e mantidas pela sociedade civil. No
caso das ICES — Instituicbes Comunitarias de Educacdo Superior —, entretanto, a Lei n°
12.881/2013 estabelece prerrogativas para alcancar recursos do or¢camento publico a fim de
financiar as atividades de interesse publico. Desde sua promulgacdo, em 2013, aguarda
regulamentacéo.

Considerando as dificuldades que podem advir da manutencdo das atividades das
universidades a partir do autofinanciamento, vinculado as mensalidades dos alunos pagantes e,
por esse motivo, suscetiveis as crises econdmicas e de emprego e as alteracbes nas politicas de
financiamento publico, torna-se ainda mais importante verificar os efeitos das politicas publicas
e suas alteracOes sobre a sustentabilidade das universidades comunitarias que séo objeto desta
tese.

O ProUni foi uma das politicas com maior potencial de impacto sobre as IES, porém,
como tratado anteriormente, para as universidades comunitarias que possuem o CEBAS,
atendendo a 20% de gratuidades, apenas as atividades de salde e assisténcia social que sao
oferecidas gratuitamente acabaram por ser desconsideradas quando da obrigatoriedade de um
aluno bolsista para cada cinco matriculados.

Para a Universidade B, em relacdo ao ProUni, ambos os gestores afirmam que a
instituicdo foi uma das primeiras a realizar a adesdo ao Programa. Conforme o Gestor
Administrativo B, a “[...] universidade, no inicio do Programa, teve que ir as escolas, dizer que
havia bolsas gratuitas e incentivar os estudantes a se inscreverem, pois 0 governo ndo conseguiu
comunicar adequadamente ao publico que realmente precisava das bolsas, e tivemos muita
dificuldade para cumprir as cotas”. Para o gestor, “[...] 0s estudantes em geral ndo entendem a
diferenca entre o FIES e o ProUni, o governo tem dificuldades para comunicar e subdimensiona
a importancia dessas politicas [...]”. J& a Universidade A alega que fez adeséo e oferece ProUni

desde sua criagdo. Ambos os gestores confirmam que a instituicdo é filantropica, possui e
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mantém as condicOes para ser Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS). Fica
evidente, na percepcdo dos gestores entrevistados, que a adesdo ao ProUni nédo foi entendida
como uma politica prejudicial ou que geraria maior custo para a instituicdo, pelo contrario, ha,
nas falas dos gestores, uma anuéncia ao ProUni como uma politica efetiva de incluséo social e,
portanto, alinhada & missdo comunitéria das instituicdes, assim como propde Longhi (1998), ao
destacar uma das principais func¢des sociais da universidade comunitaria.

Buscando compreender se as instituicbes mantinham ainda bolsas proprias, para além
do ProUni, o Gestor Administrativo A foi enfatico ao responder que sim, e ndo poderia ser
diferente, pois as atividades institucionais demandam que se ofertem bolsas de iniciacdo
cientifica, de extensdo comunitaria, monitorias, a atletas que representam a instituicdo, além
daquelas vinculadas a projetos, que podem ter ou ndo origem em recursos de terceiros, e outras.
Acerca do impacto sobre a sustentabilidade da instituicdo, afirma o gestor que, como uma
instituicdo comunitéria, que atua com ensino, pesquisa e extensdo junto a comunidade, as bolsas
sdo a forma de envolver os estudantes em projetos de cunho académico, ja que a maioria dos
estudantes é também trabalhador, com pouco tempo disponivel para atividades além do ensino.
Mesmo sobrecarregando a instituicdo, com volumes totais de bolsas que se aproximam dos 30%
da receita, entende o Gestor Administrativo A que esse € um dos compromissos sociais da
instituicdo e, por isso, deve garantir meios de manté-lo. Conforme o Gestor Académico B, “[...]
mesmo com todas as dificuldades, mesmo com todas as limitacfes, n6s mantivemos 0s
percentuais de bolsas internas, para manter o aluno estudando.” Sobre o ProUni, no comego
eram concedidas 15% de bolsas e 5% de gratuidades em projetos sociais. Para o Gestor
Académico B, “[...] desde a alteracdo na legislacdo, a época do ministro Haddad, a instituigao
cumpre a risca 0s 20% de bolsas exigidos pela Lei do ProUni, até passa um pouco dos 20% em
bolsas.”

A manutencdo das bolsas proprias e voltadas ao envolvimento dos académicos com
atividades de pesquisa e extensdo, para além do ensino, reforcam o compromisso das
universidades comunitarias na oferta de uma formacéo integral e de qualidade diferenciada,
como preveem Frantz e Silva (2002), ao discorrerem sobre o papel da universidade comunitaria
e da extensdo universitaria.

Além da oferta de bolsas da prépria instituicdo e do ProUni, levantamos as ofertas de
financiamento que as instituicbes disponibilizam aos seus estudantes. Em relacdo ao
financiamento estudantil, o Gestor Administrativo B afirma que a Universidade B possui FIES,
mas ndo ofertou em 2015, quando buscou regular o nimero de vagas em fungdo dos problemas

no repasse dos recursos do FNDE para as institui¢6es, poréem voltou a ofertar em 2018, com um
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namero de vagas bem menor, além de possibilitar a ades&o a outros financiamentos bancérios
disponiveis. Conforme o Gestor Académico B, “Hoje temos cerca de 600 alunos com FIES, ¢
0 nosso crédito proprio ja estd chegando aos 900 alunos beneficiados.”

Para o Gestor Administrativo A, sem a continuidade da oferta de FIES na Universidade
A, houve a necessidade de buscar outras formas de financiamento aos estudantes, o que foi feito
com PraValer, Sicredi, Banrisul etc. Em ambas as instituicGes, é possivel perceber que a
demanda por financiamento estudantil, que deixou de ser atendida pelo FIES, gerou a
necessidade de as instituicbes buscarem alternativas no mercado, que, em geral, sdo mais
restritivas em relacdo a situacao socioecondmica dos estudantes, portanto também néo atendem
a demanda.

No intuito de reduzir o impacto da falta do FIES, a Universidade B aprovou a concessao
de um financiamento préprio. Conforme o Gestor Administrativo B, a institui¢do tem utilizado
as vagas que seriam de FIES para conceder seu financiamento de 50% das mensalidades.
Informa que a instituicdo ndo dispunha de recursos para composi¢do de um fundo, entéo, o
financiamento proprio representa uma reducdo nas receitas. Entretanto, ambos 0s gestores
alegam que foi a forma de auxiliar os estudantes que precisavam e ndo conseguiram acesso a

financiamento publico. Para o Gestor Académico B,

[...] em 2015/2 aprovamos no Conselho Universitario um crédito préprio, com até
50% de financiamento do curso. Porque ndo adianta termos prédios, laboratérios e
ndo termos alunos. Nds fizemos uma opcéo, paramos todos os investimentos fisicos
(estamos com Vvérias obras inacabadas por conta disso) e investimos 0s recursos no
financiamento dos estudantes, porque entendemos que se nao fizéssemos isso, a
redugéo de alunos seria ainda maior. (GESTOR ACADEMICO B, 2020).

A Universidade B, percebendo as dificuldades dos alunos, conforme informou o Gestor
Académico B, deslocou os recursos empenhados para investimentos, suspendendo a conclusédo
de obras ja iniciadas, para alocar esses recursos no financiamento préprio da instituicdo. Essa
estratégia demonstra o peso da falta de financiamento publico para a Universidade B. As
mudancas implementadas pelas institui¢bes, para continuarem a financiar seus estudantes a
partir das restricbes impostas pelo FIES em 2017/ 2018, demonstram o impacto da politica
publica sobre a sustentabilidade das universidades.

Em se conhecendo as dificuldades que emergiram nas IES a partir da gestdo
governamental do FIES, procuramos compreender como se manifestaram as limitacoes
enfrentadas relativamente a (in)adimpléncia e forma de pagamento do FIES desde 2015, se
houve algum prejuizo percebido pelas universidades, além de seu efeito.

O Gestor Académico A afirmou que “Ao aderir ao financiamento, a instituicao passa a

ter obrigagdes que ndo poderéo ser atendidas se os outros envolvidos no processo néo
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cumprirem a sua parte. A retencdo dos repasses em atrasos pode desestabilizar a instituicdo.”
Ja o Gestor Administrativo A afirmou que ndo percebe uma dificuldade direta, mas ha a questao
financeira, uma ““[...]Jdespreocupacao (conforto) com as coisas como sao [...]. Ndo vai haver um
programa eficiente nesse sentido, de profissionalizagdo do setor publico.” Apontando a
incapacidade do poder publico de gerir o fundo de financiamento estudantil, o gestor converge
para as questdes apontadas pelo TCU em auditoria realizada em 2016 (TCU, 2016), o qual
afirma que o FNDE néo foi competente para gerir os recursos do FIES, nem para cobrar dos
agentes financeiros providéncias a fim de resgatar os valores de inadimpléncia; e os agentes
financeiros, em especial, a Caixa Econémica Federal, ndo criaram um sistema e ndo
desenvolveram equipes para atuarem como responsaveis pelo FIES, permitindo que o0s
estudantes ndo pagassem os financiamentos vencidos e sem organizar, adequadamente, 0
processo de cobranca dos financiamentos vincendos, que deveriam, inclusive, ser
judicializados. O Tribunal de Contas da Unido levantou o valor de débitos gerados pela Unido
com as mantenedoras das IES no ano de 2015, o que permite mensurar 0 impacto sobre a

economia das instituicoes:

Ademais, identificou-se abertura de créditos extraordinarios para reforcar o
orcamento do Fies com inobservdncia ao pressuposto constitucional da
imprevisibilidade e, por fim, auséncia de repasse de parte dos titulos publicos devidos
as mantenedoras de Instituicbes de Ensino, no exercicio de 2015, ocasionando uma
divida do Fies com essas mantenedoras na ordem de R$ 3,1 bilhées. (TCU, 2016, p.
2).

J& para a Universidade B, acerca do impacto do FIES sobre a sustentabilidade da

instituicdo, o Gestor Administrativo B afirmou:

Em relagdo ao FIES a gente ndo teve grandes problemas, tivemos problemas por um
semestre ou dois, com atraso no repasse dos valores, e influenciou significativamente
no fluxo de caixa, mas depois normalizou. Nos Gltimos tempos ndo temos tido isso.
O problema hoje é maior pela falta de financiamento do que pela inadimpléncia.
(GESTOR ADMINISTRATIVO B, 2020).

Para o Gestor Académico B, entretanto, os impactos foram mais abrangentes:

Tinha falhas no FIES, a gente sabia disso, tanto fazia o aluno ter renda ou néo ter
renda, mas enfim, isso facilitava para a universidade, e tinha demanda. A questdo de
financiar todos os estudantes, independente da renda, foi um problema, chegamos em
2015/2016, a 52% dos estudantes financiados com FIES. Agora imagine quando muda
tudo isso, era muita dependéncia dos estudantes. E isso acabou refletindo nos tempos
que vivemos hoje. Até ano passado, em torno de 1000 alunos estavam saindo da
institui¢do, que tinham FIES e ProUni, e que ingressaram |4, em 2014, 2015 e 2016.
E agora, ndo tem como repor estas vagas, pois 52% realmente era uma dependéncia
muito grande do Programa. E ai, em 2015 comegaram 0s atrasos nos pagamentos, até
saimos do FIES, ficamos fora um tempo até para dar uma reequilibrada, mas ja
retomamos o FIES, mesmo o Novo FIES. (GESTOR ACADEMICO B, 2020).

Em relagdo ao impacto do FIES sobre a sustentabilidade das institui¢Ges, fica evidente

uma diferenca de percepcéo entre os gestores académicos e administrativos. Para os gestores
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académicos, que, certamente, foram demandados a redimensionar as atividades académicas a
partir das limitagdes orcamentarias, 0os impactos sdo percebidos em maior amplitude.

Quanto aos limites de concessdo de FIES, conforme o Gestor Administrativo B, hoje
ndo ha uma limitacdo na Universidade B, porque o estudante que busca financiamento o faz

para continuar seus estudos. E, prossegue:

Talvez a gente tivesse que ter limitado antes de 2015, para ndo ficarmos tdo
dependentes, mas, pensando pelo lado social, como é que tu vais limitar o acesso
quando as pessoas estdo demandando 0 acesso ao ensino superior, e a gente tem a
vaga disponivel? Como vai limitar se o estudante precisa? O fato de a gente néo ter
limitado realmente gerou uma dependéncia muito grande, que agora tem impacto na
reducdo de receitas bem significativo.” Atualmente, conforme o gestor, ndo ¢
necessario limitar porque as vagas publicas ja sdo poucas, e ndo atendem a demanda
de quem precisa de financiamento para continuar seus estudos. GESTOR
ADMINISTRATIVO B, 2020).

O Gestor Administrativo B acredita que as ofertas de financiamento (Novo FIES, bancos
privados e financiamento proprio da IES) atendem apenas cerca de 50% da demanda atual de
sua instituicao.

Na Universidade A, o Gestor Administrativo A relata que estabeleceu que haveria, em
vagas de FIES, um limite entre 12 e 17% da Folha de Pagamento, aprovado pela mantenedora.
Assim, mesmo quando o FIES deixou de estar limitado a contribuicdo social das instituicdes, a
Universidade A manteve um teto em relacdo a folha e em relacéo a sua receita anual. Para o
Gestor Académico A, “[...] o volume de vagas deve estar relacionado ao planejamento
financeiro da universidade. Apenas a instituicdo € capaz de mensurar 0 quanto pode
comprometer-se com o financiamento.” Ja para o Gestor Académico A, “A perspectiva em que
a demanda ilimitada seja o parametro da oferta de vagas parece-me perniciosa no que diz
respeito a sustentabilidade, podendo comprometer a satde financeira de uma institui¢cdo.” Fica
clara aqui, mais uma vez, a dicotomia da politica publica, que demanda da universidade um
equilibrio entre a necessidade de financiamento de seus estudantes, para ingressarem ou se
manterem estudando, e o0 estabelecimento de limites, visando a sustentabilidade institucional.
Essas forcas, que agem em direcdes opostas sobre a gestdo institucional, demandaram, de cada
uma das universidades comunitarias pesquisadas, diferentes estratégias e readequacdes a fim
de sustentar os impactos, mas, principalmente, demandaram que se estabelecessem limites para
novos contratos de FIES, por conta dos custos e riscos que trazem para as institui¢des (tratados
no subcapitulo 5.1.1).

Percebe-se que 0s impactos sobre a sustentabilidade das institui¢des, tanto advindas da
inadimpléncia no repasse dos financiamentos contratados em 2014/2015 quanto da propria

retracdo do FIES na oferta de novas vagas sob novas regras (mais dispendiosas para as IES),
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geraram impactos sobre o orcamento das universidades pesquisadas, 0 que, por conseguinte,
gera impactos sobre as atividades-fins. Assim se manifesta o Gestor Académico B acerca dos

impactos sobre a Universidade B:

Com menos alunos, menos receitas, a crise econdmica, o desemprego, fica muito
dificil, [...] a perda de alunos, a consequente perda de receitas, e tivemos que fazer
cortes nas despesas, e nos adequar aos Novos tempos para manter 0S COMpPromissos
de universidade comunitaria. (GESTOR ACADEMICO B, 2020).

Dadas as restricbes impostas pela gestdo do FIES as instituicdes de ensino, o Gestor
Académico A afirma, em relacdo a possiveis cortes e/ou redugdes nas atividades-fins da
Universidade A: “N&o tenho como afirmar, contudo, a Universidade, assim como toda a
sociedade brasileira, vive um momento de crise em diversos ambitos. E possivel que o FIES
tenha contribuido para a necessidade de redimensionamento das atividades, mas, certamente,
se for o caso, ndo foi o Unico fator.” Ja o Gestor Administrativo A percebe que houve a
contribuicdo do FIES para reducéo das atividades-fins, “[...] por duas questfes: a primeira € que
FIES era um motor de captacdo de alunos, e sua morte acaba desmotivando o ingresso de
alunos, levando (os alunos) a segunda questdo — sem financiamento, os estudantes acabam
migrando para propostas de ensino mais baratas e sem a mesma qualidade.” Para o gestor, 0s
efeitos sdo evidentes: “Entdo, reduz, sim, o nimero de alunos e, por consequéncia, 0S recursos
para as atividades-fins da instituigdo.”. Nesta afirmacdo percebe-se a consciéncia de um dos
gestores institucionais entrevistados sobre os efeitos benéficos das politicas publicas para um
grupo de interesse restrito: as grandes corporacfes educacionais de educacédo a distancia. Pode
ndo ser visivel, para quem esta imbricado no processo e na solugédo dos problemas advindos do
FIES, como os gestores entrevistados, perceber quem de fato ganha, o que, quando e como.
(LASSWELL, 1984).

Para o Gestor Administrativo B, “As crises somadas, sem ddvida, impactaram as
atividades, especialmente, de pesquisa e extensdo. Tivemos a crise macroecondmica, que assola
0 Pais desde 2015, 2016; e mais a crise do ndo financiamento estudantil.” Para o gestor, o
governo nédo tem ideia do impacto que esta acédo, de ndo financiar novos estudantes no ensino
superior, causara na educacéo, na ciéncia, no desenvolvimento tecnologico do Pais em médio e
longo prazos. Segundo ele, “E é evidente que um Pais sem condic¢des de desenvolvimento
cientifico fica a mercé das politicas dos grandes blocos econdmicos mundiais”.

Assim, fica evidenciada a percepcdo dos gestores institucionais sobre o impacto do
FIES, ainda que n&o o Unico responsavel pela crise que culmina na grande reducéo de alunos
nas universidades comunitarias e na retracdo de suas atividades-fins. Esse contexto é

reconhecido por Carvalho (2017), quando aponta que muitas instituicdes sem finalidade
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lucrativa, a partir de 2010, se tornaram instrumentos de manipulacéo eleitoral quando aceitaram
uma dependéncia “bem brasileira” de verbas governamentais. Aqui, entretanto, percebe-se uma
complexidade diferenciada — mesmo conhecendo os riscos da politica para a sustentabilidade
institucional, o compromisso das universidades para com a sua comunidade as impeliu a
assumir os riscos em prol dos estudantes. Para Sorj (2006), o corporativismo de Estado, o qual
estabelece a cooptacdo de setores emergentes da sociedade a partir do uso do poder politico,
estratégia utilizada no Estado Novo, até o golpe de 1964, teria perdido a sua relevancia como
sistema de controle e cooptacdo. J& Schwartzman (2014), mais atualizado, percebe que 0s
fatores que desencadearam a crise economica iniciada em 2014, refletida atualmente na retragdo
significativa das universidades comunitarias, estdo fundados nas mesmas praticas
neopatrimonialistas incrustadas no sistema politico e no Estado brasileiros.

A partir do contexto historico e dos problemas gerados em funcéo das alteracdes legais
e operacionais do FIES, questionamos 0s gestores sobre o0 que acreditam poderia ser alterado
nessa politica e por qué. Segundo o Gestor Académico A: “Penso que as instituicdes deveriam
ter mais protagonismo nas diretrizes do financiamento como, por exemplo, definicdo da
guantidade de vagas, critérios de concessdo, garantias de recebimento conforme acordado etc.”
O Gestor Administrativo da Universidade A apresenta uma sugestao técnica que pode vir a ser
pensada como solucdo futura para o financiamento estudantil como politica publica. Para o
Gestor Administrativo A, o financiamento estudantil deveria ser dividido em dois tipos: “Um
(financiamento) social, atrelado a renda, como no modelo australiano, uma divida sem prazo
final, com recursos puablicos.” E, outro, advindo de uma Parceria Publico-Privada (PPP),
constituido com recursos mistos (do governo e da iniciativa privada), estabelecendo a
participacdo das partes em capitalizacéo, processos de concessao, cobranca e divisao dos riscos.
Para o gestor, 0 FIES pecou ao estabelecer as mesmas regras para alunos que ndo tinham
condicdes financeiras de pagar a universidade, mas ndao conseguiram ingressar pelo ProUni, e
para aqueles que tinham condic¢des de pagar, mas receberam financiamento da mesma forma.

Para Whbatuba, que investigou duas das trés instituicGes objeto de estudo nesta tese,

restou comprovado que, acerca do FIES e do ProUni, de forma geral,

[...] essas politicas s&o cruciais para a manutencdo do aluno que néo teria acesso de
outra forma ao ensino superior, a0 mesmo tempo em que tais politicas séo
fundamentais para a sustentabilidade das ICES, as quais foram expandindo em
namero de cursos, de vagas ofertadas, de docentes, de pessoal técnico-administrativo
e de infraestrutura instalada. (WBATUBA, 2018, p.217).

Analisadas as percepcdes dos gestores das universidades comunitarias estudadas,

comprovando sua percepg¢do, sob diversos angulos, do impacto sobre a sustentabilidade das



164

instituicdes, no proximo subcapitulo, avancamos a analise em relagdo aos custos e beneficios
das politicas publicas do FIES e do ProUni, buscando compreender como se deu/d& o possivel

processo de cooptacdo das instituicdes pesquisadas.

5.3.2 Andlise Custo x Beneficio das Politicas Publicas — o Processo de Cooptacgéo Politica

Nesta secdo, buscamos avaliar como percebem, os gestores das instituicdes pesquisadas,
o0s beneficios e os custos gerados por sua adesdo ao FIES e ao ProUni; se poderiam ter optado
por ndo aderir, e por que se mantiveram nos Programas mesmo quando passaram a refletir em
sua condicdo de autossustentabilidade. Esta andlise busca, ainda, possiveis evidéncias da
cooptacdo das instituicdes de ensino estudadas a partir das politicas publicas do FIES e do
ProUni.

Ao procurarmos conhecer 0s motivos que levaram a Universidade A a aderir ao ProUni,
percebemos visdes diferentes entre 0s gestores da instituicdo, constituidas, por certo, pelo
espaco e pelas fungdes diferenciados de atuacdo de cada gestor. Para 0 Gestor Administrativo
A, a principal motivagédo para adesdo ao ProUni foi o “[...] atendimento legal, considerando a
filantropia, mais do que a questdo econdmica. N&o trazia beneficio econdmico, mas
acreditdvamos que assim cumpria a funcdo de ser comunitéria.” Ja consoante o Gestor

Académico A:

Penso que a adesdo ao PROUNI pela Universidade deu-se pela perspectiva da
ampliacdo do nimero de académicos, assim, parecia ser a solu¢do para a instabilidade
gerada pela dependéncia financeira das matriculas. Quando passei a compreender
mais detalhadamente a questdo que envolvia a adesdo ao PROUNI e, considerando
meu papel de gestora, sentia-me bastante temerosa da possibilidade de a Universidade
tornar-se refém do Estado caso a adesdo fosse ampla. Parecia-me, e parece-me até
hoje, que estar “nas maos” do Estado e sujeito as flutuagbes de quem tem mais
politicas de governo do que de Estado, era e é muito perigoso. (GESTOR
ACADEMICO A, 2020).

Para os gestores da Universidade B, a adesdo ao ProUni se justifica na missao da
instituicdo — “[...] a inclusdo estd na esséncia da nossa institui¢cdo, nos acreditamos nisso”,
conforme o Gestor Académico B. Com isso, ambos o0s gestores também entendem que o ProUni
melhorou as condi¢Oes de acesso a universidade. Para o Gestor Administrativo B, o ProUni
poderia melhorar ao vislumbrar, de forma mais especifica, a capacidade econémica das IES. As
ICES poderiam conceder mais bolsas com alguma contrapartida do governo. Os gestores
afirmam, ainda, que mantiveram as bolsas institucionais para complementar os 20% de

gratuidade e, também, para incentivar as atividades universitarias.
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Torna-se evidente que a adesdo ao ProUni ndo apresentou nenhum beneficio imediato
as instituicdes, mas houve adesdo ao ProUni sob a crenca de que ele representava um
compromisso da instituicdo com sua comunidade, tanto assim que nem mesmo as alteracdes
legais que imputaram significativos aumentos de bolsas para as instituicdes beneficentes (com
CEBAS) foram percebidas como um prejuizo ou aumento de custos por parte das instituicdes.

Questionados os gestores sobre qual seja o0 ponto de vista da comunidade local acerca
da mudanca de gestdo das bolsas (da universidade/mantenedora para o Estado — ProUni), ambos
o0s gestores da Universidade A ndo souberam responder com precisdo, mas avaliam que houve
uma percepcao social de atendimento por parte do Estado. Conforme o Gestor Académico A,
“[...] acredito que a sociedade (comunidade local), considerada aqui em um conceito macro,
assume 0 senso comum, que é dever do Estado prover as condi¢fes de acesso ao ensino superior
por meio de bolsas.” J& para 0 Gestor Administrativo B, a comunidade ndo percebeu a mudanca,
pois, na sua percepcao, a populacdo em geral, inclusive, o publico-alvo do ProUni, desconhece
o funcionamento do Programa como politica publica. Essa percepcao se alinha ao paradoxo ja
verificado: ao mesmo tempo que se tornou uma importante politica de inclusao, representa mais
uma politica clientelista do pds 1988, como previu Schwartzman (2015).

O ProUni néo foi a Unica politica implementada nesse periodo. Como visto na se¢éo
2.2.1, O REUNI, um Programa de ampla expansao das universidades publicas e dos Institutos
Federais de Educacdo Superior aportou recursos vultosos na criacdo de campi e ampliacdo das
vagas nas instituicdes publicas federais. Para o Gestor Administrativo B, o Governo Federal
ndo precisaria ter criado mais nenhuma instituicdo publica de ensino superior no Rio Grande
do Sul, pois o estado ja era plenamente coberto por instituicdes publicas e comunitarias. Se 0s
governos quisessem, poderiam aproveitar melhor essas instalagdes, adquirindo vagas das
comunitarias, em vez de fazerem novos investimentos em campi, laboratorios etc., que agora
ndo tém recursos para manutencdo, e todas possuem vagas ociosas (tanto as instituicoes
publicas quanto as comunitarias e as privadas).

Procuramos apreender o que levou as Universidades a aderirem ao FIES e manterem-se
no Programa. No caso da Universidade B, para ambos os gestores, o FIES e o financiamento
estudantil em geral sdo absolutamente necessarios a inclusao e permanéncia dos estudantes no
ensino superior, pois a universidade ndo dispde de recursos para financiar a totalidade dos
alunos que precisam de financiamento, entdo, um programa como o FIES foi e é bem-vindo, é
uma das formas de a instituicdo cumprir com a sua missdo de promover a formacgdo da
comunidade. Para o Gestor Administrativo B, o FIES trouxe uma cultura de financiamento do

ensino superior que ndo havia antes, “[...] as pessoas financiavam carros, casas, mas nédo
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financiavam o seu ensino superior, ndo tinha essa cultura. Ent&o, acho que o FIES deixou esta
heranga.” A Universidade B mantém a oferta de vagas pelo Novo FIES desde 2017, pois
acredita que ndo pode deixar de oferecer financiamento publico.

Jaem relacdo a Universidade A, percebe-se que houve o estabelecimento de limites, por
conta do impacto na sustentabilidade institucional. O Gestor Académico A, em relacdo aos
motivos que levaram a instituicdo a aderir ao FIES, alega que: “Entendo que 0s mesmos motivos
relacionados ao PROUNI, ou seja, a garantia de matriculas, a manutencéo da filantropia etc.
Ao mesmo tempo, as instituicdes foram incentivadas a aderir.” Para o Gestor Administrativo
A, entretanto, a adesdo ao FIES pode ser definida em dois momentos. No primeiro, a
possibilidade de financiar os estudantes com os valores da Contribuicdo Social e a juros em
conta para eles foi bastante oportuna. Entende que houve uma adesdo sob analise de risco na
oferta de vagas de financiamento, que foi mantida até 2017, quando a institui¢cdo se tornou
solidaria na inadimpléncia estudantil com o FIES e aumentou muito o risco institucional, houve
entdo a decisdo de ndo aderir a nova modalidade de FIES, principalmente, pela politica da Caixa
Econdmica Federal e do Banco do Brasil de ndo cobrarem dividas menores que R$ 50.000,00,
0 que repassava 0 custo da inadimpléncia para a universidade. Ambos os gestores afirmaram
que a instituicdo ndo aderiu ao Novo FIES em 2017 por conta dos riscos juridicos e financeiros
envolvidos e que, antes disso, trabalhava com um limite de financiamentos concedidos. Assim,
os financiamentos concedidos, atualmente, aos estudantes dependem dos bancos publicos e
privados que possuem linhas de crédito nessa modalidade. Whbatuba (2018) levantou que a
Universidade C também estabeleceu, apos o periodo critico de inadimpléncia estatal, um limite
para concessdo de FIES: 30% dos alunos matriculados.

A necessidade de reducdo de novos alunos financiados acabou por gerar uma reducao
nas matriculas de todas as instituicdes. Nas entrevistas realizadas em 2017, Whbatuba ja levantou

o0 impacto percebido pelos gestores acerca dessa redu¢ao:

Essa nova realidade é exposta pelos entrevistados com grande preocupagao,
relacionada ao futuro das ICES. Alguns possuem o entendimento de que ha
necessidade de se repensar os rumos da Universidade, seu modelo de gestao e até de
rever seus principios. Outros dizem que isso era previsivel e que certos cuidados e
reservas tinham que ter sido observados. Segundo estes, 0 momento agora é de ajuste
e readequacéo a realidade anterior ao ‘bum’ do FIES. (WBATUBA, 2018, p. 218).

As universidades estudadas apontam que ingressaram no FIES e no ProUni por conta
dos beneficios para seus estudantes e para a instituicdo, além da compreensdo de que 0s
programas federais vinham ao encontro da missao institucional. Para Schwartzman (2015), a
cooptacdo institucionalizada assume, por vezes, caracteristicas corporativistas, no intuito de

organizar os grupos de interesse em instituigdes supervisionadas pelo Estado, nos quais se inclui
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0 sistema de ensino superior. Para o autor, entretanto, a cooptacdo tem um outro lado — o da
exclusdo nos processos decisorios e na eventual distribuicdo de riquezas. Percebemos, nesse
caso, todavia, um elemento novo — o da cooptacdo com inclusdo —, sem deixar de atender os
grupos de interesse (em especial, as corporacdes educacionais), tanto o FIES quanto o ProUni
abrangeram todos 0s tipos de instituicdes e, a partir de 2010, estudantes de todos 0s niveis de
renda (no caso do FIES). A inclusdo das politicas publicas, nesse caso, esta alinhada a outra
caracteristica do Estado neocorporativista, como define Schwartzman (2015, p. 18), que trata
do “[...] seu aspecto plebiscitario ou populista. O que caracteriza o0 populismo ¢ a tentativa de
estabelecer uma relacdo direta entre a lideranca politica e a ‘massa’, 0 ‘povo’, sem a
intermediacao de grupos sociais organizados.” Para que funcione, conforme Schwartzman
(2015), € necessario um alto investimento em relacGes publicas e publicidade, o que ocorreu,
principalmente, a partir de 2010, para ambos o0s Programas — FIES e ProUni. Pode-se verificar
que a cooptacao ocorreu por duas vias: a do publico em geral, que, incentivado, demandou das
instituicOes sua adesdo, e das instituicOes, que, mesmo cientes dos riscos institucionais,
aderiram aos Programas compreendendo ser uma das formas de cumprimento da sua missédo
social (caso das universidades comunitarias entrevistadas) ou percebendo ser uma fonte de
recursos (financeiros e econdmicos) barata, a financiar a sua expansdo (caso tanto das
comunitarias quanto das IES privadas em geral). Nesta estrutura de politica publica (distributiva
ou clientelista), ndo ha conflitos, pois os custos sdo distribuidos, como propde Lowi (1964), 0s
beneficios atendem aos anseios da populacdo (eleitores) e das instituicbes de ensino, em
especial, das grandes corporacdes privadas de ensino superior e de seus investidores
(financiadores eleitorais*®).

Em parte, percebe-se que alguns gestores das universidades entrevistadas perceberam,
de forma mais critica, seu papel para o Estado, frente a implementacéo das politicas publicas
do FIES e do ProUni. Whatuba (2018), em entrevista aos gestores da Universidade C, percebeu
que as filiagdes politico-partidarias desses gestores, antes de posicionamentos ideol6gicos mais

amplos, influenciaram nas suas leituras a respeito da implantacdo do FIES e do ProUni e suas

49 Acerca desse viés e de como a falta de financiamento plblico tornou desinteressante o resultado obtido, em
especial, por um dos grandes conglomerados educacionais privados no Brasil (o grupo Kroton), o professor
Sérgio Praca, da FGV analisa esses impactos em seu blog na revista Exame (https://exame.com/blog/sergio-
praca/o-fracasso-da-kroton-em-um-governo-liberal/), evidenciando que a dependéncia do FIES como propulsor
do desempenho corporativo do grupo também se apresentou como um “efeito colateral” nas institui¢des privadas
cooptadas pela politica publica. Os movimentos de compra e venda desses grandes grupos, que, inclusive,
operam na Bolsa de Valores, demonstram que, ap6s seu crescimento exponencial precisaram mudar suas
estratégias mercadoldgicas para continuarem crescendo sem o FIES. (PRACA, 2019).


https://exame.com/blog/sergio-praca/o-fracasso-da-kroton-em-um-governo-liberal/
https://exame.com/blog/sergio-praca/o-fracasso-da-kroton-em-um-governo-liberal/
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consequéncias. Enquanto, para um gestor, havia o entendimento de que as politicas foram

benéficas para a instituicdo, para outro, entretanto, as ICES foram manipuladas:

A relagdo com o governo federal sempre foi uma simulagdo, o MEC fazendo de conta
gue nos ouvia, mas na pratica fazendo o que ele queria, ou seja, uma postura quase
que lembra a ‘ditadura militar’. Eles chamavam alguém para comunicar o que vocé
devia fazer e dizia que tinha sido uma reunido, de debate, mas que ndo houve. A
relacdo é uma grande simulacdo, de amigos de pessoas sendo bem recebidas, de serem
elogiadas, mas que no fundo muitas vezes nés fomos usados pra validar as politicas
pUblicas tanto é que as comunitarias foram as primeiras a aderir ao FIES e ao PROUNI
também, sem as comunitarias gatchas, o Tarso, Ministro da Educagdo ndo conseguiria
ter implementado o PROUNI, entéo até hoje é a mesma, ou seja, quando n6s fomos
chamados para o debate é para sermos comunicados, quando n6s pedimos para sermos
ouvidos, € um falso ouvir. Hoje vocé tem no MEC nos cargos importantes
funcionérios da Kroton, Estacio..., assim os caras tdo dentro do MEC e dentro do
conselho estadual de educacéo, ele esta colonizado por representantes dos grandes
pleitos. Entdo cada vez mais, assim, essa € a dindmica de relacdo com o Estado [...].
(WBATUBA, 2018, p. 211-212).

E perceptivel, na manifestacio do gestor supracitado, o entendimento de que a
instituicdo foi cooptada e manipulada: quando o MEC dava a entender que estava beneficiando
as ICES, estava, em verdade, atendendo aos interesses dos grandes grupos educacionais
privados. Relembrando as praticas da “ditadura militar”, o gestor reforca a percepcao de que a
pratica da cooptacdo politica se renova e se repete no interior do Estado brasileiro.

Ao mesmo tempo, ha, por parte de todos os gestores de todas as universidades
entrevistadas, a concordancia para o fato de que a auséncia de um programa publico de
financiamento estudantil para novos estudantes, atualmente, é um dos grandes responsaveis
pela reducdo de alunos em cursos presenciais nas instituicdes comunitarias de ensino. Alguns
gestores percebem, inclusive, que essa auséncia de financiamento tem gerado a migracgéo de
estudantes para as institui¢oes privadas com oferta de cursos a distancia com valores irrisorios,
mas compativeis com suas estruturas locais (em geral, sem laboratorios, sem biblioteca e sem
professores).

Em uma analise dos pontos positivos e negativos das politicas publicas do FIES e do
ProUni, o Gestor Administrativo B acredita que “[...] as politicas publicas poderiam ser
melhores. O financiamento estudantil ndo é uma invencédo do Brasil, j& existia em outros paises
ha tempos. O FIES era bom, até 2014, com juros baixos, que realmente incluia quem precisava.”
Para 0 gestor, nesse periodo, entretanto, houve dois equivocos na gestdo do Programa — no
primeiro, o FIES disputado por pessoas que ndo precisavam: “Teve gente que pegou
financiamento, aplicou o dinheiro no banco e quando terminou o curso tinha mais do que a
divida com o banco.” O segundo equivoco foi o fato de que os bancos nédo trataram a
inadimpléncia, ndo cobram os alunos, entdo o recurso néo retorna ao Fundo para financiar

outros alunos. “O FIES deveria se autossustentar, mas ele nunca vai se retroalimentar por conta



169

da inadimpléncia. Se tivéssemos 0 Programa apenas para quem ndo pode pagar a mensalidade
total, j& teriamos uma limitagcdo.” Como sugestdo, para 0 Gestor Administrativo B, o0 governo
também poderia colocar um limite, como 30% das vagas de vestibular.” Acredita que 0 que
também causou a crise do FIES foi ndo haver um limite, “[...] entdo teve instituicdo com
finalidade lucrativa que abriu campus inteiro s6 com alunos com FIES, quer dizer, muitos
desses poderiam pagar as mensalidades, e assim ndo tem sistema que sustente.”

Para o Gestor Académico A, “O principal impacto positivo ¢é a possibilidade de acesso
a universidade pela comunidade menos favorecida e a consequente realizacdo da misséo
institucional. Os negativos estdo relacionados aos problemas financeiros gerados para a
instituicdo.” Para o Gestor Administrativo A, os impactos positivos dizem respeito a
possibilidade de ampliacdo do numero de alunos pelo periodo da vigéncia das politicas,
contribuindo para o desenvolvimento regional, e, quanto aos impactos negativos, cita a
“interferéncia” das politicas na gestdo da instituicdo a partir da gestao ineficaz e ineficiente do
Estado.

Com as mudancas implementadas nas politicas publicas, questionamos 0s gestores
entrevistados se percebiam a possibilidade de aumento dos riscos para a instituicao, se o FIES
e 0 ProUni se mantiverem no formato atual. Para o Gestor Administrativo B, o primeiro risco
reside no fato de que os Programas atendiam muitos alunos, havia muita oferta de beneficios,
mas, atualmente, ndo ha beneficio algum. Com pouca participacdo do poder publico e a rede
bancéaria buscando financiar exclusivamente o que gera retorno e possui garantias a oferecer,
ha o risco de a instituicdo reduzir ainda mais suas atividades por questdes econdmicas, € 0
principal risco — a camada da populacdo que mais precisa do financiamento publico, em geral,
ndo gera interesse para o financiamento privado, ou seja, 0 impacto recai exatamente sobre a
camada mais fragil da populacdo. Ja para o Gestor Administrativo A, considerando que as
universidades comunitarias nao dispdem de recursos suficientes para financiarem diretamente
seus estudantes, e que a missdo da instituicdo preconiza a inclusao educacional, o financiamento
¢ uma necessidade de subsisténcia para as instituicbes e uma necessidade para o
desenvolvimento da sociedade.

Acerca dos impactos e riscos para a instituicdo e sua continuidade, em se mantendo as
politicas vigentes da forma como estdo, para o Gestor Administrativo A “[...] ha a necessidade
de se repensar as politicas publicas, pois o contexto mudou desde a sua criagcdo, mas também
ndo podem ser geridas de forma ineficiente pelo governo e transferidos os custos dessa
ineficiéncia para as institui¢des de ensino”. Para o gestor, as universidades comunitarias devem

buscar alternativas fora do contexto publico se quiserem subsistir. Segundo o Gestor
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Académico A, “[...] as caracteristicas do Estado brasileiro, associadas as flutuagdes politicas e
econdmicas, podem, a meu ver, comprometer financeiramente a instituicdo”, concordando que
ha& um risco iminente.

A partir das percepcdes dos gestores das universidades comunitarias entrevistadas, fica
claro que houve a cooptacéo das universidades, em especial, relativamente ao FIES e sua grande
expansdo a partir do ano de 2010, porém ndo sem o desconforto pelos riscos assumidos e,
principalmente, ndo tendo como base primeira a questdo econdmica da instituicdo, mas a
necessidade dos alunos das instituicbes. Uma questdo que ndo veio a tona, nas falas dos
gestores, e que poderia explicar o desconforto foi aquela apresentada por Whbatuba (2018),
compreendendo que houve um constrangimento tanto pela adesdo aos Programas quanto pela

limitacdo de acesso, no caso da Universidade C, em razéo de débitos fiscais anteriores.

Nesse sentido, os entrevistados alertam para o lado perverso da dependéncia do
Estado, pois esse deveria suprir as necessidades bésicas da populacéo assegurando o
direito a salde, educacéao e seguranga e nao achar que est4 fazendo um favor para as
ICES e para o estudante por meio de subsidios ou financiamento da educagdo.
(WBATUBA, 2018, p. 212).

E possivel evidenciar a cooptacdo a partir das caracteristicas apresentadas por
Schwartzman (2015), para quem, na dimens&o estrutural, o Estado brasileiro mantém, em uma
perspectiva historica, a inser¢do dos interesses privados na gestdo publica, caracterizada pelo
patrimonialismo. J&, na dimens&o politica, o Estado estabelece a cooptacéo politica como forma
de manuteng&o do atendimento aos interesses privados, em uma “troca de favores econdmicos”
em prol da manutencdo do poder. Nessa configuracdo de Estado, ndo ha uma representacdo
efetiva dos interesses da sociedade, mas sim daqueles interesses privados que financiam a
manutencdo do poder que habita o Estado.

O que percebemos, na visdo dos gestores das instituicdes pesquisadas, igualmente
retratado na auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2016), é o efeito da
cooptacdo, como delineado por Schwartzman (2015), quando afirma que a consequéncia desse
processo é que, ao mesmo tempo que distribui os beneficios, o Estado neopatrimonialista tira a
autonomia e a independéncia dos cooptados, transformando-os em clientes, financia a formacéo
de um sistema politico pesado, irracional em suas decisdes (como o que levou a faléncia do
modelo de FIES), e que prende o cooptado em uma teia de compromissos e acomodac0es, ate,
por fim, gerar o ponto de ruptura (ocorrido em 2015, com a inadimpléncia estatal e um grande
impacto sobre a sustentabilidade financeira das universidades entrevistadas).

Schwartzman (2015) lembra, ainda, que, enquanto o Estado neopatrimonial inclui

aqueles que aceitam os termos da cooptacdo (ou seu preco), exclui todos aqueles que néo
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aceitam ou ndo tém moeda de troca para participarem dos processos politicos, decisorios e de
uma eventual distribuicéo da riqueza social. E fato que as universidades comunitarias e as ICES,
em geral, ndo tém moeda de troca para sustentarem um processo de cooptacdo em longo prazo,
visto que, por determinacdo constitucional, ndo podem distribuir seus eventuais resultados
econdmicos ou patrimonio, caracterizando-se, entdo, como um meio para fins politicos de curto
e médio prazos, como aquele percebido na expansao e na derrocada do FIES.

A partir da analise do indicador de “Custo x beneficio das politicas publicas de FIES e
ProUni”, evidenciando a presenca da cooptacdo, ainda que sob uma dinamica diversa,
buscamos, na secao seguinte, a analise sob os aspectos relativos a outro indicador: a “Percep¢do
dos gestores acerca do impacto das politicas publicas sobre as atividades-fins das

universidades” pesquisadas.

5.3.3 Impactos do FIES e do ProUni sobre as Atividades-fins das Universidades

Na metodologia prevista para o desenvolvimento da presente tese, vinculada as
hipoteses e aos objetivos definidos, entendemos que um dos indicadores que poderia explicar a
manutencdo de uma possivel cooptacdo é o impacto do FIES e do ProUni sobre as atividades-
fins (ensino, pesquisa e extensao) das universidades pesquisadas.

Buscando compreender como percebem, 0s gestores entrevistados, as possiveis
contribuicbes das politicas publicas para a efetivacdo da missao das instituices, € importante
compreender, em principio, qual a motivacdo para a criacdo das universidades comunitarias
estudadas, bem como a possivel persisténcia dessa motivacao.

No caso da Universidade A, ambos 0s gestores apresentaram as mesmas perspectivas,
embasadas na demanda regional por formacdo em nivel superior. O Gestor Académico A cita:

A Universidade [...] tem origem na comunidade que, ao perceber uma lacuna
educacional, formou uma comissdo e encaminhou a proposta de cria¢do da instituicdo
aos 0rgdos responsaveis. Uma das motivacdes era a perspectiva de os jovens poderem
continuar seus estudos na cidade e ndo terem mais que sair de suas casas. No periodo
a regido ndo possuia a infraestrutura de estradas que permitissem o deslocamento
diario dos estudantes para outras cidades, gerando a necessidade de sairem da casa
dos pais para dar continuidade aos estudos. Ao mesmo tempo, o contexto de
crescimento econdmico da regido mostrava a necessidade de formacdo para que 0s
‘negdcios’ pudessem prosperar nas maos das segundas e terceiras geracOes de
empresarios. Estas duas perspectivas ficam claras quando se observam os primeiros
cursos criados pela instituicido. (GESTOR ACADEMICO A, 2020).

Nessa primeira questdo, o Gestor Administrativo A complementa, ainda, acerca da
demanda da comunidade, que era por uma instituigdo de qualidade, que fosse reconhecida pelos

diferenciais em sua formacao, voltados ao desenvolvimento da regido.
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Quanto aos gestores da Universidade B, ambos afirmam que a principal motivagéo era
a necessidade de formacdo profissional em nivel superior na regido, uma vez que poucas
familias poderiam enviar seus filhos para estudar nas instituicGes federais, que ficavam
distantes. A ideia era de que os jovens da regido pudessem nela permanecer e realizar sua
formagdo em nivel superior. O municipio crescia e ndo tinha profissionais para atender as
demandas. Conforme o Gestor Administrativo B, “A cidade se desenvolveu em funcao da
institui¢do”. No mesmo viés, a Universidade C ainda percebia o problema da saida dos jovens

do campo:

Como a década de 50 foi a década que comegou todo processo de industrializagdo e
modernizacdo no Brasil, o famoso 50 anos em 5, a entrada de capital de estrangeiro,
a primeiras multinacionais e ai as tecnologias passaram a ser um pouco mais
socializadas também para as regiBes periféricas, com a energia elétrica, entdo € claro
que em todos os cantos do Brasil a comunicacdo também comecou a chegar onde néo
tinha televisdo, ndo tinha telefone, todas essas tecnologias que nés temos hoje,
internet, nds tinha radio, mas um radio movido a energia elétrica, entdo tu tinha muito
mais facilidade, tu tinha muito mais possibilidades de conhecer. E a populagdo daqui
comegou a também a sentir necessidade de novidades principalmente os professores
das escolas, na época principalmente as escolas secundarias, que ndo tinham cursos
superiores, passaram a desejar isso e, além disso, 0s pais também passaram a desejar
que seus filhos tivessem uma escola melhor, porque também houve um éxodo rural,
entdo isso comegou a criar 0s problemas sociais. E ai, como é que vamos fazer?
(WBATUBA, 2018, p. 174-175).

Compreendendo que 0s motivos que levaram a criagdo das universidades comunitarias,
em acordo com Schmidt (2017b), em sua esséncia, vislumbravam a permanéncia dos jovens na
sua regido de origem, a sua formacdo qualificada e em prol do desenvolvimento das regides de
insercdo das universidades, frente ao compromisso com a comunidade local, a inclusédo dos
trabalhadores no ensino superior, procuramos compreender se a motivacdo da criacdo da
universidade ainda persiste.

Na Universidade B, ha diferenca na percepcdo de seus gestores. Para o Gestor
Administrativo B, a motivacdo de sua origem ainda persiste, pois alega que ndo ha vagas
publicas capazes de atender a demanda. Acredita que a situacdo mudou, mas a demanda ainda
persiste. Ja para o Gestor Académico B, a inclusdo sempre foi e agora é uma demanda ainda
maior, com crescimento na pesquisa e na extensdo comunitaria, questdes que diferenciam a
universidade, é o papel da universidade comunitaria atuar na incluséo dos jovens na educagéo
superior.

Quanto aos gestores da Universidade A, ambos responderam que sim, que ainda persiste
a motivacao da criagdo da universidade, apesar de reconhecerem uma mudanca bastante ampla
no contexto social, econdmico e educacional. Para o Gestor Académico A, ““[...] podemos dizer

que a motivagdo primeira, ou seja, a formacdo de quadros profissionais persista. Contudo, a
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sociedade mudou, a comunidade ndo é a mesma da época da fundacdo e 0s anseios, mesmo que
parecam 0s mesmos, sofreram alteracdes.” Afirma o mesmo gestor que, atualmente, por
exemplo, a continuacdo dos estudos em nivel superior sem a necessidade de deixar a casa da
familia j& ndo é mais uma realidade, bem como os cursos criados, inicialmente, para darem
conta da formacdo de pessoal qualificado, atualmente, ndo dependem mais da universidade
comunitéria, exclusivamente, pois ha oferta de cursos superiores em todas as regides, pelos
mais diversos formatos de institui¢cGes de ensino.

H4, assim, um entendimento das universidades comunitarias de que sua funcéo social
ainda é atual, apesar de ja ndo representarem a Unica alternativa para quem busca formagédo em
nivel superior. Essa alteragdo de contexto socioecondmico e educacional, se ndo devidamente
discutida a fim de buscar o reposicionamento estratégico das ICES, pode vir a ser uma das
dificuldades que levam a cooptacdo e a dependéncia estatal, em um ciclo vicioso de dificil
rompimento, como afirma Schwartzman (2015).

Mantida, em esséncia e na compreensdo da maioria dos gestores, a motivacdo que
originou as universidades comunitarias, buscamos compreender se a missao institucional
prevalece igual. Para os gestores da Universidade A, as respostas foram semelhantes as da
questdo anterior: em grande parte, como afirma o Gestor Académico A, “A mudanca da
sociedade gera direcionamentos especificos de cada periodo, contudo, o cerne da missao
continua 0 mesmo.”

Para o Gestor Administrativo B, a escrita da missdo se altera com o tempo, mas o
contexto, a ideia, permanece. Ja na concep¢do do Gestor Académico B, a missdo prevalece,
pois a necessidade de inclusdo no ensino superior ainda persiste como uma demanda da
comunidade e, para tal, € necessario que a universidade tenha programas de inclusdo dos alunos
em atividades de ensino, pesquisa e extensdo, que garantam aprendizagem mais qualificada. Ja
para o Gestor da Universidade C, entrevistado por Whatuba (2018), a missdo da universidade

esta, igualmente, em escutar a comunidade e apresentar solugdes para seus problemas:

O que caracteriza uma universidade comunitaria é a sua capacidade de permeabilidade
instituicdo-sociedade, sem perder os grandes pardmetros que S840 nacionais e
internacionais, mas ela estabelecer o relacionamento customizado, com a sua
comunidade de origem, saber escutar e saber transformar essa escuta em questfes
internas. 1sso, num contexto em competindo com grandes frentes empresariais, que
tem légicas bem terroristas de organizacaol...], entdo como é que eu sou competitivo
para ajudar essas instituicdes e, a0 mesmo tempo, eu ndo perco essa permeabilidade
em termos de sociedade, porque ndo pode ser uma falsa escuta também- de fazer de
conta que eu escuto, mas isso ndo virar em nada- ou seja, essa escuta tem que ter um
minimo de interacéo e de retorno. (WBATUBA, 2018, p.181).

H&, por certo, a compreensdo, por parte dos gestores institucionais, dos diferenciais que

as universidades sdo capazes de prover a sua comunidade, diferenciais centrados na assisténcia
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prestada tanto pelas clinicas-escola, dentro da perspectiva de ensino quanto dos projetos de
extensdo que visam, além de permitir a formacdo humana ampla dos futuros profissionais, a
mitigar problemas sociais especificos de cada comunidade. E, para além dessa questdo, a
pesquisa organizada no sentido de compreender os problemas locais e auxiliar na busca de
solucBes a esses problemas. Conforme ressalta Schmidt (2017b), ha, na l6gica comunitaria das
ICES, um compromisso que ndo pode ser replicado por instituicdes de cunho privado. Residem
ai seus diferenciais e, por certo, o fator critico de sucesso capaz de justificar a sua perpetuidade.

Como percebemos no subcapitulo anterior, o indutor para a cooptacao das universidades
comunitarias pelo FIES e pelo ProUni foram, sob a demanda da comunidade académica, o
atendimento a missdo institucional de promover a inclusdo de jovens carentes nos bancos
universitarios. Assim, visando a apreender a percepc¢do sobre a efetividade dessas politicas,
guestionamos o0s gestores das universidades estudadas se entendiam que houve melhor condicédo
de acesso a Universidade a partir do ProUni e por qué. Para o Gestor Administrativo A, houve
uma ampliacéo do acesso gratuito a Universidade por conta, em especial, da alteracdo legal que
passou a exigir um bolsista para cada cinco estudantes matriculados. J& para o Gestor
Académico A, na “[...] perspectiva social, acredito que a politica, apesar de paliativa, trouxe
vantagens e possibilidades inexistentes para uma parcela da populagdo que ndo conseguiria
entrar em Universidades Publicas mesmo que houvesse vagas em nimero suficiente.” O gestor
cita, ainda, o caso dos cursos de humanidades, para os quais foram geradas oportunidades de
formacédo a alunos que, de outra forma, ndo poderiam ter ingressado ou concluido um curso de
nivel superior. Para as universidades, acerca da possivel contribui¢do do FIES e do PROUNI
para a consecucdo da misséo institucional e das suas finalidades, procuramos conhecer, na visao

de seus gestores, as perspectivas para a instituicdo em médio e longo prazos.

Fragmentando as sentengas eu entendo que a missdo o FIES e o PROUNI como
politica de acesso ao ensino superior contribuem para que a instituicdo possa exercer
em sua plenitude a missdo proposta, contudo, se a instituicdo néo tiver controle e
planejamento no que se refere a esta participagdo podera sofrer financeiramente, tal
como, a exemplo de outras instituicbes de ensino que aderiram amplamente.
(GESTOR ACADEMICO A, 2020).

Para o Gestor Académico B, as politicas realmente cumpriram, na Universidade B, o
papel de incluir aqueles estudantes que, de outra forma, ndo teriam acesso ao ensino superior,
permitindo que a Universidade B cumprisse a sua missdo com a comunidade. Entretanto,
guando questionamos sobre os impactos negativos sobre a sustentabilidade institucional e sobre

a manutencdo das atividades académicas, 0 gestor em comento analisa:

As politicas publicas realmente afetaram, e hoje fazemos o possivel e impossivel para
mantermos nossos compromissos, de inclusdo, com a comunidade, com a qualidade,
mas com um numero menor de alunos, e, com isso, uma redugdo da propria
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universidade, de professores, de regime de trabalho. Entdo, o que detonou, o que
disparou [...] foram as mudancas nas politicas publicas. [...] Eu atribuo a mudanga do
FIES o principal obstaculo, responsavel pela reducgdo de alunos na instituicdo. Hoje
nos temos cerca de 7.200 alunos na graduacao, ja tivemos 12.000. Mas tivemos que
manter todas as bolsas aos alunos, de ensino, pesquisa e extensdo, fizemos um esfor¢o
muito grande para manter estes alunos. Entdo, esse comprometimento que esta na
nossa missdo, o compromisso da incluséo, nés ndo o abandonamos, nem nesta fase
dificil [...]. (GESTOR ACADEMICO B, 2020).

Para o Gestor Académico B, ha impacto sobre as atividades académicas, mas “[...]
muitos programas de extensdo de 15, 20, 10 anos, n6s ndao fechamos. NoOs adequamos e
reinventamos as atividades, mas alguns programas sim, tiveram abalos.” Para o gestor, a
institui¢do precisou buscar novas formas de atuar, “[...] e esta adequagdo, que chamamos de
reinvencdo, teve muito esse olhar para dentro, no sentido de que além de tudo, aumentou a
concorréncia.” O Gestor da Universidade C também percebe a adesdo e a manutencdo do FIES

a partir da analise da concorréncia (a qual igualmente aderiu a politica publica):

Séo opcoes dificeis, vocé nunca sabe como o proximo governo vai agir nem a situacéo
do Pais. Mas ai é um pouco estilo de gestdo, a nossa gestdo tentava ser proativa,
arrojada sem ser imprudente, e o fato de apostarmos no FIES era pelos sinais emitidos
pelo governo de que ele de fato iria ampliar os recursos para educagdo. Outras
instituicGes talvez, mais desconfiadas de que isto poderia ndo durar, mas nds
resolvemos apostar [..] sem falar que, em um contexto de concorréncia, se ndo houver
algum tipo de financiamento para os alunos, um financiamento consistente, eu
acredito que as nossas instituicbes se tornem invidveis, ndo temos capacidade de
manter essa proposta de ensino, pesquisa e extensao, levadas a sério, sem que hajaum
aporte de recursos publicos (WBATUBA, 2018, p. 205).

Como afirma o gestor da Universidade C, “[...] temos que considerar que as
universidades comunitarias surgiram por uma necessidade e ndo por uma oportunidade. Os
grandes players surgem por uma oportunidade de maximizar capital. [...].” (WBATUBA, 2018,
p. 183). Assim, a manutencdo das atividades-fins das universidades comunitarias significa
manter o nivel de qualidade na formacdo, os projetos de extensao e a pesquisa com olhar sobre
o desenvolvimento regional. E evidente, a partir das entrevistas realizadas, que, para todos os
gestores, houve o cumprimento da missdo institucional ao proporcionarem aos estudantes as
possibilidades de bolsas e financiamentos alcancadas a partir das politicas publicas (ProUni e
FIES). Ainda assim, a consequéncia percebida sobre a sustentabilidade das instituicdes, como
visto anteriormente, se refletiu, igualmente, para todas as universidades estudadas, em suas
atividades-fins, a partir da reducéo de professores, projetos sociais e de pesquisa etc., como
apresentado no subcapitulo 5.3.1 pelo Gestor Académico B.

Whatuba (2018) levantou, igualmente, os impactos da crise decorrente da inadimpléncia
dos repasses de FIES as instituicfes, junto a grande reducdo de alunos financiados e, por
consequéncia, matriculados. Nas entrevistas realizadas pela autora em 2017, j& havia a

percepcdo dos gestores sobre a necessidade de ajustes nas atividades-fins das Universidades
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estudadas B e C, com demissao de professores, reducdo de horas para projetos, cargas horarias
e estrutura de gestdo, reducdo de investimentos etc. Naquele momento, assim como nas
entrevistas realizadas para a presente tese, havia, na fala dos gestores, uma inseguranga quanto
ao futuro das politicas publicas para a educagdo, bem como se coloca como uma incognita seu
Impacto sobre o futuro das universidades estudadas.

Conhecidos os impactos sobre as atividades-fins das universidades em questéo,
alinhadas as percepgdes acerca dos impactos sobre a sustentabilidade institucional, no proximo
subcapitulo, buscamos apreender o entendimento dos gestores acerca dos impactos das politicas

pablicas de FIES e ProUni sobre a autonomia das instituicdes.

5.3.4 Autonomia Institucional

Buscamos no presente subcapitulo, discutir as questfes oriundas da implantacdo do
FIES e do ProUni nas universidades objeto do presente estudo, com vistas a compreender como
eventualmente afetaram e afetam a autonomia das instituices comunitarias em analise. Para
Schmidt (2017, p. 43), o “[...] tema da autonomia versus dependéncia ¢ igualmente central.
Sao comuns na histdria brasileira organizagdes que gravitam na Orbita estatal e sdo sustentadas
basicamente por recursos do Estado. A dependéncia do poder publico chega ao ponto de torna-
las semiestatais.” Para além da autonomia concedida as universidades pela Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional, que lhes permite a criacdo de cursos e reafirma a autonomia
didatico-pedagdgica e administrativa, buscamos compreender aqui a condi¢do de autonomia
para decisbes acerca de seu futuro e da prépria condicdo de subsisténcia.

Para analisar as condi¢6es que levam (ou ndo) a dependéncia estatal e consequente perda
de autonomia, ouvimos 0s gestores institucionais, em principio, sobre a relacdo instituicéo-
Estado. Quanto aos gestores da Universidade A, as respostas diferem um pouco, obviamente, a
partir da viséo particular do espaco que ocupam na gestdo. Para o Gestor Administrativo A, o
“Estado tem dificuldade para enxergar a diferen¢a das IES, apesar da Lei das ICES. H& uma
relagdo conflituosa (tributagdo, estrutura, prestacdo de contas, recursos publicos,
reconhecimento).” A visdo do Gestor Académico A apresenta elementos de uma andalise mais

ampla, inclusive, alinhada a concepgéo que se busca discutir nesta tese:

A relacdo do Estado com a Universidade, em minha compreensdo, € a mesma que 0
Estado estabelece com a sociedade como um todo. A sociedade brasileira instituiu-se
desde o periodo colonial em uma perspectiva patriarcal, ou seja, um modelo onde a
figura central € o patriarca, 0 ‘pai’. Este modelo extrapolou as relagfes familiares e
se estendeu para as relagdes sociais em multiplos niveis, impactando e influenciando
na organizacdo politica. Desta forma, o Estado brasileiro consolidou-se numa
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perspectiva patrimonialista e oligarquica. Esta heranca colonial portuguesa
influenciou o Estado brasileiro que, mesmo tendo sofrido alteragdes ao longo da
histéria, permanece com privilégios e poderes intervencionista nas multiplas esferas
da sociedade. Neste contexto, na sociedade forjou-se a ideia de que é responsabilidade
do Estado e néo da sociedade como um todo, prover as necessidades. De um modo
geral, a sociedade espera que o Estado resolva todos os problemas e, em funcéo disso,
coloca-se nas méos do ‘pai’ e aceita aquilo que lhe é dado como o certo. (GESTOR
ACADEMICO A, 2020).

Na visdo dos gestores da Universidade B, ha uma concordancia de ambos sobre as
dificuldades dessa relacdo. Para o Gestor Académico B, o Estado ndo é capaz de reconhecer a
universidade comunitaria no seu potencial e qualidade diferenciados, ““[...] somos colocados
todos sob 0 mesmo enquadramento, como se fossemos instituigdes privadas”. Ja na percepgao
do Gestor Administrativo B, “[...] arelagdo com o Estado néo é simples, com todos 0s governos.
Né&o fica claro a quem se prestam contas, uma legislacdo atende um 6rgédo, ndo a outro, cada
qual tem uma demanda diferente. Nao temos tratativas com o Governo do Estado [...].” O gestor
ainda afirma que ha uma proximidade muito grande da universidade com o seu publico, porém
arelacdo com o Estado ¢ fragil, “[...] a relagdo com o setor publico, ela ¢ complexa, mas a gente
fica naquela discussdo, e entra governo, sai governo, mesmo sendo antagénicos em termos
ideologicos, ndo se altera muito entre eles. Mas sempre se espera que a coisa mude, com 0
proximo governo. A relacdo com os governos poderia ser melhor [..].” (GESTOR
ADMINISTRATIVO B, 2020).

Em relacdo a Universidade C, as entrevistas realizadas por Whbatuba (2018) apontam

leituras divergentes entre o0s gestores:

Alguns, como a exemplo do gestor (13), entendendo como necessarias essas relacées
e interacBes com o Estado, em especial, na conformacao das politicas publicas. Outros
ainda, manifestando-se no sentido de que essas relagdes so tendem a dar certo quando
resultantes de uma representacéo coletiva maior (COMUNG, ABRUC), posi¢do que
vai ao encontro com o0 que preconiza a perspectiva pluralista (grupos de interesse).
Outros ainda, manifestando total descrédito as instituicdes, questionando
implicitamente, o Estado democratico ou, por vezes, interpretando o Estado como o
representante dos interesses da classe dominante (perspectiva neomarxista).
(WBATUBA, 2018, p. 210).

Uma das perspectivas primeiras com potencial de impacto sobre a autonomia das
universidades estudadas foi a alteracdo implementada pelo ProUni no quesito da oferta das
bolsas de estudos que comprovam os 20% de gratuidade para as instituicbes com CEBAS, que
é 0 caso das trés universidades aqui estudadas. Para a questdo acerca da oferta de bolsas de
estudos gratuitas anteriormente ao ProUni, o Gestor Administrativo A afirma que, de fato, essas
eram concedidas de forma diferente do ProUni. De acordo com o gestor, 0s critérios eram

socioeconbémicos, sem uma visdo de nimero de bolsas por curso como ocorre no ProUni.
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Afirmam os gestores da Universidade B que havia oferta de bolsas anteriormente ao
ProUni, pois a instituicéo ja era filantropica, mas ndo com tanto rigor. Ambos reconhecem que
0 ProUni organizou a oferta e deixou 0 processo mais justo quanto a selecdo dos estudantes
carentes. Para Whatuba (2018), as mudancas provocadas pelas alteragdes do ProUni em relagéo
a adesdo das universidades comunitarias ocorreram de forma incremental, ao longo do tempo,
embora tenham promovido limitagdes na autonomia das ICES.

Em relacédo a percepcdo acerca das alteracdes introduzidas pelo ProUni no que tange ao
modelo de concessdao de bolsas anteriormente utilizado pela Universidade A, o Gestor
Académico A alega que ndo teria condi¢Oes de responder, ja o Gestor Administrativo A alega
que “[...] poderia ter mais autonomia da universidade, do local, projetos, olhando para a
demanda local e amarrado a selecdo governamental. Deveria ter uma visdo sobre o
desenvolvimento local.”

Fechando o tema “ProUni” nas entrevistas com 0s gestores da Universidade A, percebe-
se que ha, ora sob o ponto de vista de um, ora sob a visdo de outro, uma percepcao das questdes
apontadas pelas analises guantitativas e legais discutidas anteriormente. O que fica também
evidente é uma visdo dicotbmica da mesma politica publica, pois, ao mesmo tempo que
percebem a sua capacidade inclusiva, alinhada & misséo institucional, ambos os gestores
percebem também a sua intervencdo na autonomia institucional e os riscos dai decorrentes. Essa
percepcdo vai de encontro ao proposto por Franco e Longhi (2009), para quem a relacéo
qualidade — autonomia representa um dos trés eixos de desafios para a gestdo universitaria das
comunitarias, juntamente a questdo da condicdo de subsisténcia (autossutentabilidade) e a
questdo da expanséo regional.

Assim, percebe-se uma relacdo de causa e efeito entre 0s impactos sobre a
sustentabilidade da instituicdo, a autonomia institucional (condicdo para a tomada de decisfes
gue impactam a operac¢ao e continuidade da instituicdo) e a manutencao/reducéo das atividades-
fins. Além da percepcdo de que a instituicdo comunitaria ndo pode renunciar a adesdo as
politicas publicas do FIES e do ProUni, o que ja representa uma limitacdo a autonomia, as
politicas e seus efeitos cobraram das instituicdes estudadas um custo de reorganizagdo que
impactou o cumprimento da sua missdo como universidade comunitéria.

Por meio da anélise das entrevistas com 0s gestores académico e administrativo das
universidades comunitarias, percebe-se que as politicas publicas estudadas nesta tese recaem
sobre a universidade comunitaria como um grande paradoxo: ao mesmo tempo que contribuem/
contribuiram para a consecucdo da missdo institucional de promover a educagdo superior de

qualidade para sua comunidade, essas mesmas politicas representam fontes de restricdo a



179

autonomia institucional, tanto em termos de gestdo académica (quem beneficiar, quanto e
como) quanto em relagdo a gestdo administrativa, a partir dos impactos financeiros que se
refletem nas atividades de ensino, pesquisa e extensdo. Como no titulo desta tese, o paradoxo
entre a incluséo e a cooptacdo. Alem disso, ha a percepcéo de que a mudanca do FIES ainda
reforcou uma migracdo dos alunos que ndo possuem condi¢cbes de pagamento para as
universidades com finalidade lucrativa, que oferecem cursos de graduacdo a pregos bem mais
baixos, em geral, com menor qualidade do que as instituicdes comunitarias, mas dentro das
condicdes financeiras desse publico.

Schmidt (2017b) chama a atencdo para uma pratica histérica na relacdo Estado-
institui¢Oes publicas ndo estatais:

[...] é indiscutivel que as experiéncias das escolas mantidas pelas comunidades de
imigrantes foi algo extraordinario e a forma como foram extintas é reveladora do perfil
autoritario e truculento do Estado brasileiro da época. Ao invés de aproveitar o
potencial daquelas escolas, o Estado optou por destruir esse potencial. Ao invés da
cooperacao e sinergia entre Estado e sociedade civil, antagonismo e aniquilamento. E
um alerta para os nossos dias, em que a defesa do publico estatal ainda leva segmentos
da sociedade a desmerecer as organizacdes da sociedade civil. (SCHMIDT, 2017b, p.
31).

Como restou evidente nas analises legais realizadas nos subcapitulos 5.1.1, para o FIES,
e, no 5.2.1, para o ProUni, ainda que em busca do atendimento as metas do PNE (2014-2024),
ambas as politicas tensionaram o orcamento da Unido acima da sua capacidade, demandaram
recursos ndo previstos e geraram, para as alas mais conservadoras no poder, 0s argumentos
necessarios para nao so descontinuar o FIES, como retomar a discussao acerca da pertinéncia
da imunidade constitucional prevista para as entidades beneficentes de assisténcia social. Essa
discussdo, entretanto, aponta as entidades beneficentes como “culpadas” pelo déficit
orcamentario, como se 0s recursos que deixaram de ingressar nos cofres publicos por conta da
renuncia fiscal decorrente do ProUni tivessem origem nas entidades beneficentes, sabendo-se
gue as novas e grandes beneficiadas foram, por fim, as instituicdes privadas com finalidade
lucrativa (vide Gréfico 6). O projeto de emenda a Constituicdo (PEC paralela) da Reforma da
Previdéncia, de 4 de setembro de 2019, proposto pelo Senador Tasso Jereissati (PSDB/CE),
prevé a extincdo de qualquer beneficio fiscal vinculado as contribuicBes previdenciarias,
independentemente do carater beneficente das instituicGes abrangidas atualmente. Esse seria,
caso aprovado, ndo somente o fato gerador da extin¢cdo do ProUni como um todo, mas abarcaria
uma das principais condi¢des de subsisténcia das universidades comunitarias, intensivas em
pessoal altamente qualificado (e, portanto, com alta remuneracdo) — base de célculo das
contribuigdes sociais. Os diferenciais hoje mantidos em relagdo ao ensino presencial, aos

projetos comunitarios de extensdo e a pesquisa serdo, diretamente, prejudicados em sua
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condicdo de subsisténcia caso essa Emenda seja aprovada. Desenha-se, ai, 0 cendrio que pode
representar “o inicio do fim” para as ICES e entidades beneficentes em geral, caso a sociedade
brasileira ndo se aproprie da discussao e dos possiveis reflexos da eventual aprovacéo da PEC.
Entretanto, h4, igualmente em discusséo, o Projeto de Lei Complementar n°® 134, de 2019, que
busca, finalmente, (por Lei Complementar, como definiu reiteradamente o Superior Tribunal
Federal) regulamentar o disposto no § 7° do artigo 195 da Constituicdo Federal (1988), para
entidades beneficentes de assisténcia social, com finalidade de prestacdo de servicos nas areas
de assisténcia social, saude e/ou educacdo, gozarem de imunidade tributaria em relacdo as
contribuicdes para a seguridade social.

Como podemos perceber, a perda de autonomia iniciada com a concessao de bolsas do
ProUni, em 2005, agravada com os impactos da inadimpléncia dos repasses de FIES, em 2015
e 2016, especialmente, e com a descontinuacdo do programa publico de financiamento, pode,
no percurso do processo politico, levar a mais uma extincdo de direitos (direitos esses
repassados integralmente a comunidade académica) das universidades comunitarias — a partir
da imunidade tributaria.

Dessa forma, entendendo evidentes as caracteristicas que levam a perda da autonomia
institucional, em conjunto com as analises anteriores — sustentabilidade institucional, cooptagédo
e 0s impactos sobre as atividades-fins, concluimos as analises acerca das entrevistas com 0s
gestores institucionais.

A fim de evidenciar o resultado dos indicadores da presente tese, no subcapitulo
seguinte, buscamos triangular os resultados das bases de dados: andlises legais (legislacdo do
FIES e do ProUni), os dados econdmico-financeiros das universidades e os dados do Banco de
Dados Aberto do FNDE com as percepcdes apreendidas pelas entrevistas.

5.3.5 As Percepgdes dos Gestores das Universidades Comunitarias e o Real Impacto do
FIES e do ProUni

Neste subcapitulo, buscamos reunir e analisar, de forma comparativa, os dados
qualitativos e quantitativos apresentados nas se¢des anteriores visando a, além de identificar se
as universidades percebem os efeitos das politicas do FIES e do ProUni sobre sua condicdo de
sustentabilidade e autonomia, comprovar, por meio dos indicadores propostos na presente tese,
as hipoteses previstas, qualificando, quantificando e caracterizando os meios pelos quais houve

(ou ndo) e mantém-se a cooptagdo das universidades comunitarias.
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Apresentamos, na sequéncia, uma analise acerca dos impactos totais gerados pelas
politicas publicas sob a perspectiva econdémico-financeira. O indicador ‘“Receitas Totais do
Periodo” representa a base de comparagao para os demais indicadores, uma vez que evidencia,
a partir do publicado na Demonstracdo do Valor Adicionado — DVA — de cada instituicéo,
quanto auferiram de receitas em cada periodo. Para fins de comparabilidade, reunimos dois
indicadores apontados, separadamente, nos subcapitulos 5.1.2 e 5.2.2, que sdo os “Valores ndo
repassados de FIES”, representando a diferenga entre o que foi concedido de financiamentos e
0 que cada instituicdo recebeu de repasses anualmente, informacdes essas advindas do Banco
de Dados Abertos do FNDE (2019); além do indicador “Valores de Bolsas Concedidas”, 0s
quais se referem a concessdo de bolsas gratuitas pelas instituicdes estudadas, coletados na DVA
de cada instituicdo, anualmente. O indicador novo apresentado aqui se trata do somatorio
desses dois dispéndios institucionais (Bolsas concedidas e FIES ndo repassados), representados
em “Impacto Total do FIES e do ProUni sobre as Receitas”. Para fins de comparacéo, aplicamos
a analise vertical, comparando o “Valor Total do FIES e do ProUni sobre as Receitas” com as
“Receitas Totais do Periodo”, de forma a estabelecermos a representatividade percentual em
“% do Impacto Total do FIES e ProUni sobre as Receitas”. Esse Ultimo indicador permite
conhecermos qual o impacto de ambos os Programas sobre a base de sustentabilidade
institucional, que é a geracao de receitas operacionais.

Cabe estipular, entretanto, as possiveis limitacdes da analise proposta. Os valores de
receitas das universidades, coletados na DVA das instituicdes, ndo separam possiveis receitas
advindas de outras finalidades, como convénios com entidades publicas e privadas, prestacdo
de servicos na area de salide (possiveis receitas advindas do Sistema Unico de Satide — SUS —
etc.), 0s quais podem superestimar as receitas em relacdo aos demais indicadores. Além disso,
as bolsas concedidas pelas institui¢fes, por conta da sua condicdo de Entidade Beneficente de
Assisténcia Social, provavelmente, seriam concedidas mesmo que ndo houvesse adesdo ao
ProUni, ndo sendo possivel determinar se seriam menores os valores, sem as obriga¢cdes com o
ProUni. E fundamental, igualmente, lembrar que os valores de repasses do FIES (e das
diferengas de repasses nédo realizados) desconsideram os custos com o desconto dos titulos
publicos (CFTN) pela sua recompra pelos agentes financeiros (quando da transformacgéo de
titulos publicos de vencimento futuro, em moeda corrente), sobre a qual impactam custos de
corretagem e agio pela antecipagdo dos valores. Esses custos sdo variaveis, definidos por
operacdo individual, o que ndo tornou viavel sua mensuragao.

Assim, em relagdo a Universidade A, percebe-se que o “% de Impacto do FIES e do

ProUni sobre as Receitas” se mostrou majorativo no ano de 2012, como demonstra a Tabela 9.
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A média desse indicador para 0s anos apresentados demonstrou um impacto da ordem de 26%
sobre as receitas, ou seja, para cada R$ 1,00 de receita institucional, R$ 0,26 foram destinados
a concessdo de bolsas (ProUni) e cobertura das diferencas entre os repasses do FIES e seu valor
de contrato com a Universidade. De forma pratica, a instituicdo pode contar, em média, com

apenas 74% das suas receitas para custeio das suas operacgdes e dos seus investimentos.

Tabela 9 - Impactos totais sobre as receitas da Universidade A

DADOS

UNIVERSIDADE A 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Receitas  Totais do

periodo R$ 144.932.719 R$ 168.276.709 R$ 190.357.686 R$ 225.269.010 R$ 244.963.381 R$ 263.662.310 R$ 258.398.368 R$ 250.556.340

Valores de Bolsas

. . R$ 35308520 R$ 41.620.172 R$ 46.544.197 R$ 35.279.972 R$ 46.402.507 R$ 49.774.000 R$ 49.216.000 R$ 48.068.000
Concedidas totais

Valores Néo

R$ 1.856.592 R$ 8735586 R$ 9.031.983 R$ 15.148.725 R$ 10.795.034 R$ 16.348.661 R$ 18.945.936 R$ 11.683.145
Repassados de FIES

Impacto Total do
FIES e ProUni sobre R$ 37.165.112 R$50.355.758 R$55.576.180 R$50.428.697 R$57.197.541 R$66.122.661 R$68.161.936 R$59.751.145
as Receitas

% Impacto do FIES
e ProUni sobre as 26% 30% 29% 22% 23% 25% 26% 24%
Receitas

Fonte: desenvolvido pela autora com base nos Dados Abertos do FNDE (2019) e DVA anual da instituic&o.

As percepgdes dos gestores da Universidade A demonstram sua analise critica em
relacdo a implementacdo do FIES e do ProUni na Universidade A, a partir do reconhecimento
de seus impactos, inclusive, com o estabelecimento de um teto para contratacdes de
financiamentos de seus alunos pelo FIES. A leitura dos riscos a Universidade e as opg¢des
definidas pela gestdo da Universidade A sdo evidenciadas pelo periodo em que os impactos
sobre a receita foram maiores — 2011 a 2013 —, quando das altera¢es no ProUni e do aumento
da obrigatoriedade de Bolsas (Leis n® 12.101/2009 e n° 12.868/2013). J& em relacdo ao FIES, a
partir da definicdo de limites para os contratos de FIES pelos estudantes, quando houve a maior
alteracdo legal prejudicial a instituicdo, implementada pela Portaria MEC n° 23/ 2014 e pela
Lei n®13.366/2016, ndo houve maiores impactos para a Universidade A, visto que manteve sob
controle o volume das receitas financiadas pelo FIES, embora os gestores reconhecam as
dificuldades relativas a inadimpléncia estatal em 2015 e 2016, bem como a descontinuidade do
FIES a partir de 2015, com a reducdo sistemética de novos contratos e as novas obrigacoes
solidarias interpostas pelo Novo FIES (Lein®13.530/ 2017). Como a Universidade A ndo aderiu
ao Novo FIES, conforme o Gestor Administrativo A, o impacto na reducédo de estudantes foi
ainda maior, pois reduziu ainda mais as condigdes de acesso e permanéncia dos estudantes,

somado a crise macroeconémica e politica vivida pelo Pais a partir de 2015.
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Em relacdo a Universidade B, o contexto de adesdo as politicas publicas e os efeitos
dessas sobre a instituicdo mostraram-se diversos, tanto em impactos quanto em relacdo aos
periodos. Como se pode observar na Tabela 10, os impactos sobre as receitas institucionais se
mostraram maiores nos anos de 2016 e 2017, quando ocorreram as principais alteracdes legais
em relacdo ao FIES, tanto em relacdo a inadimpléncia dos repasses (Portaria MEC n° 23/2014)
quanto em relacdo a reducéo de vagas e de formato para o FIES (Lei n® 13.366/2016). Conforme
entrevista com o Gestor Administrativo B, a instituicdo deixou de ofertar novas vagas de FIES
guando houve a retencdo dos repasses da instituicao, buscando um reequilibrio financeiro, mas
voltou a ofertar, inclusive, pelo Novo FIES (Lei n° 13.530/2017), apesar dos riscos que essa
modalidade representava para a instituicdo, pela responsabilidade solidaria quanto a

inadimpléncia dos estudantes na amortizacdo dos financiamentos contratados.

Tabela 10 - Impactos totais sobre as receitas da Universidade B

DADOS

UNIVERSIDADE B 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

E:ﬁi';aos Totals 40 Lo 174360016 RS 187.657.597 RS 215.488.449 RS 235.840.468 RS 244332239 RS 262713470 R$ 267.749.602 RS$ 262.122.158

Valores de Bolsas

. A R$ 28525.639 R$ 17.866.516 R$ 19.829.678 R$ 20.328.656 R$ 23.366.669 R$ 28.644.222 R$ 29.612.191 R$ 27.242.901
Concedidas totais

Valores Néo

R$ 4.560.935 R$ 15.222.509 R$ 13.696.759 R$ 21.401.294 R$ 15.826.332 R$ 30.173.730 R$ 26.281.991 R$ 14.542.880
Repassados de FIES

Impacto Total do
FIES e ProUni sobre R$33.086.574 R$33.089.025 R$33.526.437 R$41.729.950 R$39.193.001 R$58.817.952 R$55.894.182 R$41.785.781
as Receitas

% Impacto do FIES
e ProUni sobre as 19% 18% 16% 18% 16% 22% 21% 16%
Receitas

Fonte: desenvolvido pela autora com base nos Dados Abertos do FNDE (2019) e DVA anual da instituigéo.

Percebe-se, ainda, em relacdo a Universidade B, que o indicador de “% de Impacto de
FIES e ProUni sobre as Receitas” é relativamente menor do que na Universidade A,
representando uma média de 18% nos anos analisados. Sabendo-se do contexto da instituicéo,
a qual conta com um Hospital Universitario sob a gestdo da mesma mantenedora, reconhecemos
que as “Receitas Totais” podem estar majoradas pelas receitas advindas dos servigos de saude.
Ainda assim, sdo perceptiveis os impactos das politicas publicas e suas alteragdes sobre a
sustentabilidade da instituicdo. Em 2016, a Universidade, de forma objetiva, p6de contar com
apenas 78% das suas receitas para custeio das atividades (meio e fins) e dos investimentos.
Esses impactos, demonstrados pelos dados da Tabela 10, foram percebidos pelos Gestores da
instituicdo. Para o Gestor Administrativo B, a instituicdo deveria ter estabelecido um limite de
contratacbes pelo FIES anteriormente a 2015, a fim de evitar os impactos sobre a

sustentabilidade institucional. J& para o Gestor Académico B, os impactos percebidos sobre as
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atividades-fins acabaram por refletir na reorganizagdo e reestruturacdo da instituicdo, com
reducdo de professores e horas em projetos de pesquisa e extensdo. Assim, percebe-se que, de
forma diferente da Universidade A, a qual sofreu mais os impactos do ProUni anteriormente a
2015, na Universidade B, prevaleceram os impactos gerados pelas mudancas legais do FIES, a
partir de 2015.

Para a Universidade C, conforme se verifica na Tabela 11, os impactos foram mais
representativos em relagdo as suas receitas. Em 2016 e 2017, o “% de Impactos do FIES e do
ProUni sobre as Receitas” da instituigdo ultrapassou os 30%, o que significa, em termos
praticos, que a Universidade C, descontados os repasses de FIES néo recebidos e as bolsas
concedidas, pdde contar nesses dois anos com menos de 70% das suas receitas para a
manutencdo das atividades e dos investimentos. Percebe-se que, em média, a instituicdo abriu
méo, ao aderir as politicas publicas em analise, de 27% das suas receitas entre 2011 e 2018, ou

0 equivalente a 3,24 meses de cada ano, em média.

Tabela 11 - Impactos totais sobre as receitas da Universidade C

DADOS
UNIVERSIDADE C
Receitas  Totais do
Periodo

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

R$ 87.289.309 R$ 95.327.549 R$ 108.668.651 R$ 124.164.331 R$ 138.901.576 R$ 149.150.337 R$ 152.471.458 R$ 142.196.080

Valores de Bolsas

. . R$ 18.034.021 R$ 19.042.458 R$ 20.926.304 R$ 22.170.953 R$ 24.254.028 R$ 27.630.672 R$ 29.182.905 R$ 28.051.407
Concedidas totais

Valores Néo

R$ 6.599.947 R$ 7.155.111 R$ 7.865.080 R$ 10.671.894 R$ 8.183.206 R$ 18.905409 R$ 16.528.619 R$ 6.322.465
Repassados de FIES

Impacto Total do
FIES e ProUni sobre R$ 24.633.968 R$26.197.569 R$28.791.384 R$32.842.847 R$32.437.234 R$46.536.081 R$45.711.524 R$ 34.373.872
as Receitas

% Impacto do FIES
e ProUni sobre as 28% 27% 26% 26% 23% 31% 30% 24%
Receitas

Fonte: desenvolvido pela autora com base nos Dados Abertos do FNDE (2019) e DVA anual da instituic&o.

Constata-se que, assim como a Universidade B, a Universidade C sofreu maiores
impactos advindos de sua adesdo ao FIES e da alta taxa de contratagdes de financiamento
publico por seus estudantes, como visto na secdo 5.1.2. A percepcdo desses impactos fica
evidente na fala de seus gestores, assim como na analise acerca dos constrangimentos gerados
pelas politicas pablicas, empreendida por Whbatuba (2018), a qual apresenta ainda que a
instituicdo ndo ofertou mais vagas de FIES por conta de debitos previdenciarios, pois, sem a
CND (Certiddo Negativa de Deébitos) em determinados periodos, ndo pdde abrir vagas para o
financiamento. Entretanto, quando foi autorizada a ampliar as vagas de financiamento, a

instituicdo optou por manté-las em um teto equivalente a 30% das receitas.
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Assim, ao analisarmos comparativamente 0s impactos econdmicos sobre as receitas
institucionais, percebe-se que h4, para além da ciéncia acerca desses impactos, a percepcao dos
gestores sobre os riscos para a sustentabilidade das instituicbes e para a continuidade e
qualidade das atividades-fins, em um ténue limite entre a autonomia e a dependéncia. A relagédo
de dependéncia econdmica, na perspectiva de uma participacdo estabelecida pela situagao, de
acordo com Schwartzman (1970), é como se efetiva a cooptacéo:

Entretanto é bem distinta a situacdo em que o Estado prepondera, a atividade
econdmica, a criatividade cultural, o sistema educativo, tudo dependendo de seu
benepléacito, incentivo e direcdo. Nessa situacdo a participacdo politica ndo se faz por
representacdo de interesses junto ao Estado, mas antes, como bem o diz Apter, por
‘representacdo do Estado junto aos diversos setores da sociedade’. Dono da iniciativa,
o0 Estado tem condic¢Ges de promover a participacdo de uns e reduzir a de outros, e a
participacdo mais eficaz ndo sera mais aquela que melhor possa articular-se para
reivindicagdes junto ao Estado, e sim aquela que melhor consiga se aninhar no interior
da prépria méaquina governamental. A participacdo se faz por iniciativa superior, a
‘representacdo sem tributacdo’ a que se refere Torcuato S. Di Tella, em forte contraste
com o tipo anterior. A esta participacdo essencialmente situacionista, dependente,
corresponde bem o termo ‘cooptacéo’. (SCHWARTZMAN, 1970, p. 12).

Assim, ao encerrarmos as analises que envolvem o FIES e o ProUni e seus impactos
sobre as universidades comunitarias estudadas, sistematizamos os resultados para o Gltimo
indicador e subindicador propostos na metodologia, em discussdo neste subcapitulo:
Sustentabilidade Institucional - % Impacto do FIES e do ProUni sobre as Receitas.

Como foi possivel evidenciar na presente secdo, para uma das instituicdes analisadas
(Universidade A), as alteracdes legais empreendidas pelo ProUni representaram maior impacto
em sua sustentabilidade. Ja para as Universidades B e C, esse impacto esteve mais centrado nas
alteracdes e na inadimpléncia do FIES, visto que ambas as IES tiveram maior proporcao de
contratos de financiamento em relacéo ao total de suas receitas, como apontado na sec¢do 5.1.2.
Apesar das diferencas entre os impactos gerados e 0s periodos, resta comprovado o impacto das
politicas sobre a sustentabilidade das institui¢des, tanto vinculado as alterac6es legais quanto
as decisdes tomadas pelas instituicbes com relagdo a essas politicas publicas (de adesdo e ndo
adesdo, manutencéo, limitacao/restri¢cdo e ampliacdo), conforme verificado nas entrevistas com
0s gestores das institui¢des estudadas.

Consideramos, assim, analisados todos os indicadores propostos na sintese
metodologica para ambas as categorias de conteudo: Estado neopatrimonialista e cooptacéo
politica. Entretanto, com a finalidade de apresentar a perspectiva do contraditério, garantindo
um olhar mais abrangente sobre o tema e as evidéncias encontradas, na proxima secao,

apresentamos ainda uma ultima andlise na categoria de conteudo do “Estado
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neopatrimonialista”, a partir da entrevista e das audicdes com os ex-ministros da Educacéo,

acerca das politicas publicas do FIES e do ProUni e suas respectivas alteracdes legais.

5.4 O FIES E O PROUNI A PARTIR DO OLHAR DOS EX-MINISTROS DA EDUCACAO
E DA PRESIDENCIA DO COMUNG - UMA ANALISE COMPARADA DAS
ALTERACOES LEGAIS E DE SEUS IMPACTOS

A fim de ampliar o horizonte das analises e com vistas a garantir o principio do
contraditério, buscamos ouvir 0s ex-ministros da Educacao que estiveram a frente do Ministério
da Educacdo nos principais periodos de criacdo e alteracbes das legislacdes do FIES e do
ProUni. O periodo estudado quanto a legislagdo compreende 20 anos — de 1999 a 2018 e, quanto
as informacg@es das instituicdes de ensino e do Banco de Dados Abertos do FNDE (2019),
compreende oito anos — de 2011 a 2018.

Assim, foi realizado o levantamento dos ministros que estiveram a frente da pasta do

Ministério da Educacdo no periodo estudado.

Quadro 18 - Ministros de Estado da Educacédo — 1999 a 2018

Ministro Inicio Mandato Final Mandato Presidente
Paulo Renato Souza 1° de janeiro de 1995 |  1° de janeiro de 2003 Femag‘;‘r)d';sg”q”e

Cristovam Buarque

1° de janeiro de 2003

27 de janeiro de 2004

Tarso Genro

27 de janeiro de 2004

29 de julho de 2005

Fernando Haddad

29 de julho de 2005

1° de janeiro de 2011

Luiz Inécio Lula da
Silva

1° de janeiro de 2011

23 de janeiro de 2012

Aloizio Mercadante

24 de janeiro de 2012

2 de fevereiro de 2014

Dilma Rousseff

Henrigue Paim

3 de fevereiro de 2014

1° de janeiro de 2015

Cid Gomes 1° de janeiro de 2015 18 de margo de 2015
Luiz Claudio Costa (interino) | 18 de margo de 2015 6 de abril de 2015 Dilma Rousseff
Renato Janine Ribeiro 6 de abril de 2015 1° de outubro de 2015
Aloizio Mercadante 2 de outubro de 2015 12 de maio de 2016
José Mendonca Bezerra Filho | 12 de maio de 2016 6 de abril de 2018 .
Y : - Michel Temer
Rossieli Soares da Silva 6 de abril de 2018 31 de dezembro de 2018

Fonte: adaptado de Galeria de Ministros (https://www.gov.br/mec/pt-br/acesso-a-
informacao/institucional/galeria-de-ministros. Acesso em: 08 set. 2020).

Conforme o levantamento realizado acerca da criacdo e das alterac6es do FIES e do
ProUni (subcapitulos 5.1.1 e 5.2.1 desta tese), 0s ministros que tiveram maior impacto sobre
essas politicas foram contatados para entrevista, com excec¢do do ex-ministro Paulo Renato

Souza, ja falecido.


https://www.gov.br/mec/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/galeria-de-ministros
https://www.gov.br/mec/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/galeria-de-ministros
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- Ministro Tarso Genro — entrevista realizada em 21 de julho de 2020, por
videoconferéncia. A entrevista foi gravada e transcrita para sistematizacdo conforme segue.
Para a entrevista semiestruturada, foi utilizado instrumento de questdes abertas constante no
Apéndice C.

- Ministro Fernando Haddad — n&o retornou o convite. Fizemos uso da audiéncia do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), a partir das “Razdes de Justificativas” apresentadas pelo
ex-ministro a0 TCU em 17 de janeiro de 2017, as quais compdem a peca 34 do Acorddo
3.001/2016 TCU — Plenério, apensado ao relatorio de auditoria do Acoérddo 1.643/2018,
disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/1643%252F2018/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACOR
DAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=b8de1850-21f1-11eb-b4bd-8b7756382d79. O acesso
ocorreu em 12 out. 2020.

- Ministro Aloizio Mercadante — Fizemos uso da audiéncia do ex-ministro pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU), a partir das “Razodes de Justificativas™ apresentadas ao
TCU em 10 de marco de 2017, as quais compdem as pecas 40;41;42 e 43 do Acorddo
3.001/2016 TCU- Plenério. O relatorio da audiéncia, com as razdes de justificativas, esta
disponivel em https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/1643%252F2018/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACOR
DAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=b8de1850-21f1-11eb-b4bd-8b7756382d79, acessado em
12 out. 2020.

- Ministro Mendonca Filho — A assessoria retornou informando a indisponibilidade do
ex-ministro, visto estar em campanha para o pleito municipal de Recife/PE. Foi utilizada, por
sugestdo da assessoria do ex-ministro, midia da audiéncia publica realizada pela Comissao de
Educacao, Cultura e Esporte do Senado Federal em 16 de maio de 2017, em que o entdo ministro
respondeu a questionamentos dos senadores da comissao sobre as politicas publicas analisadas.
A midia da audiéncia esta disponivel em
https://www12.senado.leg.br/multimidia/evento/73163, cujo acesso se deu em 12 out. 2020. O
conteddo da audiéncia, disponivel em audiovisual e texto taquigrafado, foi transcrito e
sistematizado conforme as analises que seguem.

Além dos ex-ministros, a fim de buscarmos a visdo das Universidades Comunitarias, a
contrapor/ complementar os gestores publicos, realizamos entrevista com a Presidenta do
Consorcio das Universidades Comunitarias do Rio Grande do Sul — COMUNG, professora
Carmen Lucia de Lima Helfer, que também ¢€ reitora da Universidade de Santa Cruz do Sul —

UNISC. A presidenta foi entrevistada em videoconferéncia realizada em 19 de outubro de 2020,


https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/1643%252F2018/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=b8de1850-21f1-11eb-b4bd-8b7756382d79
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/1643%252F2018/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=b8de1850-21f1-11eb-b4bd-8b7756382d79
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/1643%252F2018/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=b8de1850-21f1-11eb-b4bd-8b7756382d79
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/1643%252F2018/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=b8de1850-21f1-11eb-b4bd-8b7756382d79
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/1643%252F2018/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=b8de1850-21f1-11eb-b4bd-8b7756382d79
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/1643%252F2018/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=b8de1850-21f1-11eb-b4bd-8b7756382d79
https://www12.senado.leg.br/multimidia/evento/73163
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a qual foi gravada em &udio e transcrita para sistematizacdo nesta secdo. Posteriormente
validamos a transcrigdo com a presidenta, por e-mail. Buscamos compreender as percepgdes da
gestora do COMUNG em relacédo as politicas publicas aqui estudadas, conforme instrumento
de entrevista semiestruturada disponivel no Apéndice D.

Para a presente analise, resgatamos as evidéncias constantes das se¢des 5.1.1 e 5.2.1, as
quais desenvolvem, a partir das bases legais e em ordem cronoldgica (de 1999 a 2018), as
principais modificacdes e seus impactos para as universidades comunitarias.

O ponto de partida temporal da nossa anélise é o ano de 1999, com a criagdo do FIES
pela Medida Provisdria n® 1827/99. Conforme levantamento anterior, essa MP foi reeditada por
mais de dois anos até se transformar na Lei n° 10.260/2001. Analisando-se o contexto e as
alteracdes sofridas pela legislacdo que criou o FIES, percebemos que, a principio, ja previa a
concepcao do Fundo de Financiamento Estudantil como um fundo contébil, ou seja, sustentado
e abastecido pelo orcamento anual da unido. Dessa forma, também estabeleceu um teto (R$ 400
milhdes). Esse recurso era transferido as IES a partir da emissdo de Certificados Financeiros do
Tesouro Nacional (titulos de divida publica), que seriam utilizados, nesse principio,
exclusivamente para pagar as contribui¢fes sociais devidas pelas IES ao INSS. Assim, apesar
de estabelecer um programa de inclusdo baseado em um fundo contébil, portanto,
irremediavelmente, vinculado as disponibilidades da LOA (Lei Orgcamentéria Anual), e de essa
base legal vincular a execucdo do Programa ao aumento da divida publica, previu um limite,
tanto orcamentario quanto por IES, ao determinar o uso dos CFTN exclusivamente para
pagamento de contribui¢6es sociais devidas pelas IES.

A primeira grande alteracdo implementada no Programa se deu pela Lei n°® 10.846/2004.
J& na gestdo do entdo presidente Lula, com o ministro Tarso Genro a frente do MEC, a Lei
permitiu a renegociacdo de débitos entre os estudantes inadimplentes e as instituicoes
financeiras, criando, assim, condi¢cdes para evitar o acumulo de contratos ndo pagos e
permitindo que o recurso que retornava ao Fundo, pela amortizacdo dos estudantes, pudesse
compor o aumento de recursos do Programa. Também estabeleceu, por meio da Portaria
Interministerial n® 177/2004, um fluxo a partir dos limites or¢camentarios estabelecidos,
instrumentalizando as areas publicas envolvidas para um melhor controle sobre o Programa. A
preocupacdo do ministro Tarso Genro em organizar 0s processos € manter os limites

orcamentarios foi comentada em sua entrevista:

Quando assumimos 0 MEC, percebemos que se tratava de retalhos, um conjunto de
politicas que ndo se conectavam. O MEC possuia muitos projetos e poucos objetivos.
O FIES era parte disso. Implementamos o projeto das IF (Institutos Federais),
mudamos as politicas para as escolas técnicas, ampliamos as vagas nas universidades
federais, criamos a Unipampa. [..] Era necessario reformar o sistema de
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financiamento, incluir a politica de cotas e dar mais autonomia para as universidades
federais. Nés fizemos isso. Por dentro do ProUni, conseguimos ampliar a presenca
dos alunos afrodescendentes a partir da politica de cotas. (ENTREVISTA TARSO
GENRO, 2020).

Questionamos o ex-ministro acerca das alteracfes posteriores impostas ao FIES, sobre
0 objetivo quando da ampliacéo do FIES e se acredita que o Programa mantinha a sua motivacgéo
original. Em sua concepcéo, o0 atraso de décadas na implementacdo de uma politica pablica
efetiva de inclusdo educacional justificava as ampliacdes realizadas posteriormente a sua
gestdo. Também comentou sobre a continuidade da demanda social: “Sim, mas € necessario
reformar o sistema de financiamento da educacé@o. Nao héa por parte do atual governo nenhuma
intencdo de realizar os investimentos necessarios na educacdo. Veja o FUNDEB®®”
(ENTREVISTA TARSO GENRO, 2020).

Para o ex-ministro Tarso Genro, € necessario que o FIES seja reformatado
financeiramente, ou seja, “E preciso conseguir reaver os recursos que foram financiados no
passado. E necessario um aporte de recursos para manter o financiamento.” Percebe-se que 0s
apontamentos do ex-ministro seguem a sua propria politica, quando a frente do MEC,
preocupado em manter a sustentabilidade do Programa a partir da cobranca dos valores
vencidos e ndao pagos pelos estudantes ja graduados.

Em setembro de 2004, ainda sob a gestdo do ministro Tarso Genro, foi publicada a
Medida Proviséria n® 213/ 2004, a qual instituiu o ProUni — Programa Universidade para Todos.
Conforme o ex-ministro, em sua entrevista, a ideia inicial do Programa era estabelecer, para as

instituic@es filantrdpicas, a obrigatoriedade de oferta de bolsas, sob a gestdo do MEC:

O ProUni tem uma historia engragada. O Haddad um dia me disse — ouve a proposta
da minha mulher. Ela trouxe a ideia de usar a filantropia para criar um programa de
bolsas, e ocupar as vagas ociosas nessas instituicdes. Veja, nos estavamos trabalhando
para criar uma politica que permitisse a inclusdo no ensino superior dos jovens que
concluiam o ensino médio, mas ndo tinham como pagar, €, por outro lado, as
institui¢des tinham vagas ociosas. Entdo, o ProUni conseguiu atender esta demanda.
(ENTREVISTA TARSO GENRO, 2020).

O ProUni foi idealizado, conforme o ex-ministro, sob a dtica de que era necessario criar
uma forma de incluir os estudantes que ndo podiam pagar, ocupando as vagas ociosas das
instituicdes filantropicas. Entretanto, a MP que criou o ProUni incluiu na mesma proposta as
IES com finalidade lucrativa, a partir da possibilidade de alcancar a isen¢do dos tributos sobre
a renda e sobre a folha de pagamento ja concedida as IES filantropicas. As IES deveriam

garantir uma bolsa integral para cada nove alunos pagantes. Além disso, todas as IES que

0 Aqui o ex-ministro se refere ao intuito do Executivo Federal de alterar o Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacgdo Bésica — FUNDEB. O veto do presidente Bolsonaro & continuidade da complementagéo de salério
(60% dos recursos do fundo) aos professores publicos foi derrubado pelo Congresso em 2020.
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aderissem ao ProUni poderiam conceder as vagas gratuitas pelo Programa como novas vagas,
independentemente de autorizacdo prévia via processo regulatério. Assim, o Programa nédo
visava apenas a ocupacdo das vagas ociosas existentes, mas autorizava a ampliacdo de vagas
para as IES que aderissem, com ou sem finalidade lucrativa.

Quando da transformacdo da MP na Lei n° 11.096/2005, instituindo o ProUni, as
contrapartidas foram alteradas, reduzindo ainda mais as bolsas para as institui¢fes privadas ndo
filantropicas. As regras para essas IES passaram de uma contrapartida de oferta de bolsas
integrais no equivalente a uma bolsa integral para cada 10,7 estudantes regularmente
matriculados e pagantes ao final do periodo anterior, ou, alternativamente, uma bolsa integral
para cada 22 alunos pagantes, complementada por bolsas de 50% e 25%, na proporcao de 8,5%
da sua receita. Como vimos anteriormente, a isencao de tributos sobre a renda alcancada com
0 ProUni supera o0s 8,5%, e ainda garante a isencdo de boa parte dos tributos sobre a folha de
pagamento. Essas alteracdes em Lei foram aprovadas pelo Congresso Nacional, autorizando,
com isso, a instituicdo da renuncia fiscal a partir do ProUni e definindo um novo beneficio fiscal
para as IES com finalidade lucrativa, beneficio esse que lhes assegurou melhores condi¢bes
operacionais e ganhos para seus investidores, gerando uma condicdo estratégica de
concorréncia frente as IES filantropicas, o que repercute no atual cenario da educacdo brasileira.
Em contrapartida, para as institui¢fes filantropicas, houve um endurecimento ainda maior nas
regras de bolsas. A partir da Lei n® 12.101/2009, passou-se a exigir das instituicdes portadoras
de CEBAS que 0s 20% de gratuidades devidas fossem comprovados em bolsas de ProUni. Esta
Lei foi considerada inconstitucional em mar¢o de 2020, mas, para a manutencédo das atividades
de assisténcia social e salde gratuitas, as instituicfes filantropicas tiveram que ultrapassar 0s
20% de sua receita em gratuidade porquanto a Lei esteve vigente.

Ainda assim, para as instituicdes comunitarias, o FIES e o ProUni foram consideradas
politicas muito importantes, principalmente, no que tange a missao social dessas IES, como
afirmou em entrevista a professora Carmen Helfer, presidenta do COMUNG — Consorcio das
Universidades Comunitarias do Rio Grande do Sul:

Com o FIES e o ProUni, os alunos conseguiam concluir o curso no tempo correto, 0
que garante uma aprendizagem mais qualificada. Estes dois Programas foram
importantissimos para qualificar o processo de formagdo dos alunos. Foram dois
Programas muito importantes para a inclusdo de jovens carentes da nossa regido, que
ndo teriam outra forma de acessar a universidade. (ENTREVISTA PRESIDENTA
DO COMUNG, 2020).

Nossa percepcdo € de que ndo houve, por parte das instituicbes comunitarias, o
entendimento de que o ProUni poderia gerar uma concorréncia desproporcional para com as

IES privadas de finalidade lucrativa. Mas, ha, atualmente, a percepcdo de que as politicas
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publicas de educacao desses primeiros 20 anos do seculo XXI permitiram a expansdo, tanto das
IES privadas com finalidade lucrativa quanto das universidades publicas e dos Institutos
Federais — IF, como afirmou o ex-ministro Tarso Genro em citacdo anterior. Para a presidenta
do COMUNG, as demais politicas implementadas nesta época ajudaram a agravar as condicdes

de manutencéo de todas as IES, por um lado, mas promoveram a inclusdo por outro:

E isso quero deixar registrado, no meu olhar. Nés tivemos varios Programas de
expansdo. Tivemos o0 REUNE, o FIES, e vieram todos no mesmo contexto, de
expansao e acesso dos estudantes ao ensino superior. [...]. Quem realmente promoveu
0 acesso ao ensino superior? Qual o resultado do REUNE? Nos tivemos expansdo de
federais no interior do RS, com a criacdo dos IFs, na frente da nossa instituicdo. Para
qué? Se tinhamos ali na frente um campus bem equipado, com boas instalagdes. Mas
ndo havia jeito de negociacdo de vagas. Ai vieram outros dois Programas
importantissimos para as licenciaturas, que foi o PIBID e o PARFOR, que também
foram programas de inclusdo, pois ajudavam o licenciando a manter-se na
universidade, além, é claro, de contribuir como um espaco privilegiado de
aprendizagem. (ENTREVISTA PRESIDENTA DO COMUNG, 2020).

Schwartzman (1970), em sua obra original, procura estabelecer a relagédo entre os
processos, para além dos subsistemas funcionais, os quais determinam a dominancia e as
interacdes funcionais como base para a defini¢ao do “estilo” de participagdo politica. Para o
autor, em um processo dominante que privilegie o crescimento e a diferenciacdo do Estado, o
processo de dependéncia se dard a partir do desenvolvimento econdmico. E nesse contexto, o
processo integrativo, ou seja, a participacdo dos grupos de interesse sera dada pela cooptacéo
politica. Argumenta, ainda, o autor que, em geral, essa estrutura de processos, na pratica, deve
ser percebida com um misto, no processo de dependéncia — vinculado a modernizagdo e
secularizacdo —, e no processo de participacdo, — a cooptacao politica estaria vinculada a uma
mobilizacdo induzida, em um Estado nacionalista e paternalista. Essas caracteristicas puderam
ser apreendidas nas entrevistas com 0s gestores das universidades estudadas e, em parte, na

entrevista com a presidenta do COMUNG:

Entdo, quando os governos pensaram nas politicas de inclusdo, pensaram no sistema,
em que as federais tinham programas grandes de acesso, como 0 REUNE e a UAB,
comecou ampliar a EaD, e também nos incluiu em financiamento publico, entdo na
época, com FIES e ProUni, houve um reconhecimento. Hoje eu ndo vejo assim. As
federais estdo minguando, as privadas expandindo, e ai 0 objetivo é outro, é o negécio,
ndo tem a mesma finalidade nossa, e nés, as comunitarias, estamos lutando para
continuar respirando [...]. (ENTREVISTA PRESIDENTA DO COMUNG, 2020).

A percepcdo, que, a época da adesao, era de que a inclusdo das ICES nas politicas de
FIES e ProUni representava um reconhecimento (quando, na verdade, as politicas abrangiam
todo o sistema de educacéo superior), foi modificada para a entrevistada, a qual compreendeu
que o conjunto das politicas implementadas ndo fez um olhar sobre a potencialidade das ICES,

mas sobre o potencial do sistema de ensino superior brasileiro, publico, privado e publico ndo
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estatal. Na realidade, para esse ultimo (que inclui as ICES), ndo houve qualquer diferenciacao
ou beneficio.

A partir de 2005, com 0 MEC sendo assumido pelo ministro Fernando Haddad, passou-
se a verificar uma série de alteracdes nas legislacdes tanto do ProUni quanto do FIES. A Lei n°
11.552/2007 deu inicio a uma série de alteragdes com o intuito de expansdo do FIES. Nesta
legislacéo, foi prevista a possibilidade de o FIES financiar, além dos cursos de graduacgdo, 0s
cursos de mestrado e doutorado. Ja a Lei n® 12.202/2010 permitiu o financiamento também a
estudantes do nivel médio técnico. Em ano de eleicdes, esta legislacdo supracitada ampliava a
base de beneficiarios do FIES para os niveis acima e abaixo da graduagdo. Porém, o ato publico
de maior impacto no FIES foi realizado por Portaria Normativa (PN n° 1/ 2010), a qual permitiu
que os titulos publicos oriundos da concesséo de FIES pelas mantenedoras das IES pudessem
ser recomprados pela Caixa Econdmica Federal caso a IES concedesse financiamento em valor
superior aos seus débitos previdenciarios. Em ano eleitoral, além de permitir a ampliacdo da
concessao de financiamento pelas IES, a Portaria ainda eliminou o teto de renda dos estudantes,
permitindo uma adesdo ilimitada das instituicdes e dos estudantes em relacdo ao FIES, que ja
ndo possuia um teto definido para a LOA.

Essa alteracdo, grande responsavel pela expansao de FIES que se seguiu, foi analisada
em auditoria do Tribunal de Contas da Uni&o:

Criado em 1999, o programa passou por importantes mudancas em 2010, quando o
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) assumiu sua
operacionalizacdo. Houve grande flexibilizagdo nas condi¢fes para concessdo de
crédito pelo governo federal, acarretando relevante crescimento no ndmero de
financiamentos concedidos a cada ano. No periodo de 2010 a 2015 foram
estabelecidos mais de 2,2 milhdes de novos financiamentos. [...]

Segundo conclusdes da auditoria realizada, apesar de o vigoroso crescimento
observado no Programa, ndo houve contribuicdo efetiva para a politica educacional
do pais, representada pela Lei n°® 12.593/2012, referente ao Plano Plurianual (PPA)
2012-2015, com objetivo de ampliagdo do acesso e permanéncia ao ensino superior e
ainda pela Meta 12 do Plano Nacional de Educacdo (PNE), de aumento das taxas bruta
e liquida de matricula no ensino superior. (TCU, 2018, p.1-2).

Fernando Haddad, ministro a época das alteracdes e do inicio das expansoes verificadas,
alegou (em razdes de justificativa, apensadas ao relatério do TCU) que as alteracGes
promovidas no Programa, em 2010, foram necessarias para “[...] reverter a tendéncia de queda
na procura do financiamento estudantil, permitindo retomar niveis compativeis com os ultimos
anos do Programa de Crédito Educativo, antecessor do Fies, ou do periodo anterior ao Programa
Universidade para Todos (ProUni), instituido em 2005.” (TCU, 2018, p. 6). Os auditores do
TCU, entretanto, apresentam dados que contradizem o argumento do ex-ministro, alegam que

“[...] no periodo dos quatro anos imediatamente anteriores, 2006 a 2009, a taxa (bruta de
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matriculas) avancou 6,8 p.p, de 19,9% em 2005 para 26,7% em 2009, portanto, avango superior
ao do periodo de expansdo do Fies.” (TCU, 2018, p. 2).

Para os auditores do TCU, todavia, além de extrapolar os recursos previstos na LOA, de
ampliar as fontes de recursos a partir de Medida Proviséria, sem aprovacdo do Congresso
Nacional, os resultados alcangados pelo Programa né&o foram condizentes com o investimento
realizado pela Unido, assim como ndo contribuiram para o atendimento da meta de incluséo

prevista no PNE. Conforme os auditores do TCU,

8. Outro dado que revela ineficicia do Fies em contribuir para o atingimento da Meta
12 do PNE ¢é o de que, ndo obstante do periodo de 2009 a 2014 terem sido concedidos
1,9 milhdes de novos financiamentos, houve acréscimo de apenas 900 mil matriculas
na rede privada de ensino superior presencial, segundo dados das Sinopses Estatisticas
da Educacdo Superior, divulgadas pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep).

9. Esta constatacdo leva & conclusdo que o processo de expansdo do Fies concedeu
financiamentos publicos a estudantes que teriam condicdes de arcar com os custos das
mensalidades privadas, caso contrario era de se esperar maior proporcionalidade entre
0 crescimento no nimero de financiamentos concedidos e 0 aumento do ndmero de
matriculas na rede privada.

10. Outra concluséo dos trabalhos de auditoria realizados € que a expansdo do Fies
desconsiderou os impactos fiscais gerados e as medidas preconizadas na Lei
Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) atinentes & criacdo
de novas despesas. Segundo os himeros apresentados no Relatério de Auditoria, as
despesas com a concessdo de financiamentos cresceram mais de 1.800% entre 2009 e
2015. Enquanto em 2009 foram dispendidos R$ 727 milhdes com a concessdao do
crédito estudantil, em 2015 este nimero alcancou mais de R$ 14 bilhdes. (TCU, 2018,

p.2)

Nosso objetivo, nesta tese, ndo é buscar 0s responsaveis por eventuais irregularidades
no FIES e no ProUni, mas compreender como essas alteragcdes impactaram as universidades
comunitarias estudadas. O TCU, entretanto, na visdo dos técnicos auditores, ao apontar as
irregularidades supracitadas, indicou os ministros da Educacéo e do Planejamento e Or¢amento,
no periodo compreendido entre 2010 e 2015, como os responsaveis pelo descumprimento da
Lei de Responsabilidade Fiscal e da Constituicdo Federal, por conta do rombo financeiro
causado. Ainda que ndo seja esse 0 objeto da presente tese, entendemos que as decisdes politicas
tomadas a partir de 2010 pelos agentes publicos a frente do MEC impactaram a descontinuidade
do Programa a partir de 2015 e, especialmente, a partir de 2017, o que afetou, sobremaneira, as
instituigdes comunitarias, como verificado nos subcapitulos anteriores.

Para o entdo ministro Fernando Haddad, a expansdo do FIES era necessaria por conta
do atendimento da Meta 14 do PNE; como caracteristica da racionalidade substantiva de Weber

(2015a), tinha o viés de inclusdo dos alunos mais carentes:

8. [...] Além do ProUni, que reduziu a procura por financiamento (pois o estudante de
baixa renda tem extrema dificuldade em encontrar fiador), é possivel mencionar que
a atuacdo da Caixa Econdmica Federal como agente operador e agente financeiro
tornava a contratagdo mais lenta e burocrética, a0 mesmo tempo em que o Ministério
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da Educacéo ficava alijado da governanca do Fundo. Ademais, a inadimpléncia era
fator consideravel a comprometer os investimentos na expansao do setor privado de
educacdo superior. (TCU, 2018, p. 7).

Deixa claro em sua fala, o ex-ministro Haddad, que as alteracdes do FIES tinham como
foco resolver a inadimpléncia que comprometia “[...] 0s investimentos na expansédo do setor
privado de educagdo superior”. Ainda que essa fosse a forma encontrada para atender a meta
de inclusdo no ensino superior prevista no PNE, a inadimpléncia das IES privadas (com ou sem
finalidade lucrativa) é passivel de solugdo a partir dos instrumentos juridicos existentes no
Caodigo de Processo Civil Brasileiro. Sorj (2006) afirma que o sistema implementado pelo
Estado brasileiro ao longo do século XX, colocando-se como principal articulador de interesses
sociais por meio da distribui¢do de recursos e da cooptacdo social, demonstrou bastante eficacia
para a promocdo do desenvolvimento econémico, com a consequente mobilidade social e
modernizacdo das esferas da vida social, mas, ao mesmo tempo, limitou a consolidacdo da
cidadania e da representacdo politica. Porém, ao contrario do contexto historico apresentado
por Sorj (2006), os mecanismos utilizados para a distribuicdo de recursos, ainda que com viés
cooptativo como antes, ndo foram sustentaveis no que tange as politicas estudadas, criadas
nesse século. A Lei n°® 12.431/2011 demonstra isso, pois, ao instituir o Fundo Garantidor de
Creédito e permitir que o estudante financiado ndo seja obrigado a apresentar garantias para a
contratacdo, comprometeu ainda mais o FIES com a possivel inadimpléncia futura, absorvendo,
como afirma o ex-ministro Haddad, a inadimpléncia das IES privadas. Essa estratégia explica
os dados levantados pelos auditores do TCU, os quais demonstram que 0 nimero de novos
contratos de FIES, realizados entre 2010 e 2014, n&o refletiu em aumento de alunos no ensino
superior na mesma proporc¢do. De acordo com os dados do TCU (2018), do total de novos
contratos firmados no periodo, apenas 47% eram de novas matriculas, com aumento efetivo de
alunos no ensino superior. As razdes apresentadas tanto pelo ex-ministro Haddad como por seu
sucessor para as alteragcBes legais nas politicas publicas e seus consequentes efeitos
administrativos sdo explicados pela “Razdo de Estado”, de Weber (2015a) e Schwartzman
(2015, p. 102): “A combinacdo entre governos centrais comandados por suas ‘Razdes de
Estado’ e massas passivas, destituidas e mobilizaveis € a receita mais acabada para o0s regimes
patrimoniais burocraticos modernos.”

Para o ex-ministro Haddad, a analise do TCU acerca da impertinéncia do uso do FIES
como meio de reduzir a inadimpléncia do setor privado de educacdo trata-se de um julgamento

politico do 6rgdo, pois acredita que foi uma decisdo legitima do gestor publico responsavel pela
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politica. Afirma ainda que as evidéncias apresentadas pelo 6rgao sdo percebidas a partir de
2012, quando ja ndo estava a frente da pasta.

O substituto de Fernando Haddad foi o ex-ministro Aloisio Mercadante, que teve duas
passagens pelo MEC durante o governo da presidenta Dilma. A primeira grande alteracao de
impacto percebida no governo do ministro Mercadante foi a Lei n® 12.688/2012, a qual instituiu
o PROIES, programa que permitiu a renegociacdo de dividas tributarias das IES, com
amortizacdes realizadas pela oferta de bolsas de ProUni, garantindo, assim, também, a
autorizacdo de novas vagas de FIES. Esse Programa buscou sanear as dividas tributarias das
IES para que pudessem ampliar as vagas e o FIES e utilizassem suas vagas ociosas como
pagamento das dividas tributarias vencidas.

Assim como o ministro anterior, Aloisio Mercadante foi ouvido pelo TCU (2018), tendo
apresentado suas “razdes de justificativas” para 0os impactos do FIES sobre o Orcamento da
Unido, apontados pela auditoria.

Conforme o TCU (2018), frente as contestacfes dos auditores quanto a abertura de
novas vagas de FIES ndo previstas (e, portanto, ndo aprovadas) na LOA, o ex-ministro

Mercadante apontou a contextualizacdo para a expanséao das politicas publicas educacionais:

[...] para enfrentar os desafios da incluséo, da permanéncia e da qualidade na oferta
da educacdo superior, os governos Lula e Dilma, no periodo de 2003 a maio de 2016,
implantaram um conjunto de politicas articuladas, convergentes e complementares
(peca 40, p. 9).

45. Dentre as politicas publicas implementadas sdo citados: o Exame Nacional do
Ensino Médio (Enem); o Programa de Apoio a Planos de Reestruturacéo e Expansdo
das Universidades Federais (Reuni); a criagdo dos Institutos Federais de Educagdo,
Ciéncia e Tecnologia (IFs); criacdo da Universidade Aberta do Brasil (UAB); Sistema
de Selecdo Unificada (Sisu); Programa Universidade para Todos (ProUni); Plano
Nacional de Assisténcia Estudantil (Pnaes); Lei das Cotas, com recorte de renda e
politicas especificas para negros e indigenas; programas Ciéncia sem Fronteiras e
Idioma sem Fronteiras; e Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior
(Sinaes).

46. Neste contexto, descreve o Fies como sendo um programa decisivo no tripé de
acesso, permanéncia e indugdo a qualidade no ensino superior. Acesso porque
permitiria o0 ingresso de estudantes de baixa renda, permanéncia porque teria
possibilitado o crescimento no ndmero de concluintes e qualidade porque apenas
cursos com avaliagdo positiva podem participar do Fies. (TCU, 2018, p. 8-9).

Para as universidades comunitarias, duas legislacdes implementadas no primeiro
mandato do ministro Mercadante repercutiram sobre sua gestdo: a Lei n° 12.868/2013,
substituindo legislacdo anterior que vinculava os 20% de gratuidade das entidades filantropicas
a concessao de bolsas, por isso, determinada sua inconstitucionalidade, fez a mesma previséo,
sem vincular aos 20% de gratuidade, mas exigindo das institui¢ces beneficentes que ofertassem
uma bolsa integral de ProUni para cada cinco alunos matriculados, ou seja, manteve 0

compromisso de concessédo de 20% de gratuidade em ProUni. Esse aumento de contrapartidas,
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entretanto, ndo se refletiu nas regras das demais institui¢fes, as ndo filantropicas e privadas
com finalidade lucrativa.

Outra legislacdo de impacto, em especial, para as universidades comunitarias, foi a Leli
n® 12.881/2013, a qual reconheceu as instituicbes comunitarias como entidades publicas néo
estatais e previu, em condigdes a serem estabelecidas por lei complementar, a possibilidade de
essas instituicBes participarem de parcerias com o setor publico e auferirem recursos publicos
em contrapartida. Como analisado anteriormente, essa Lei pode ser interpretada como uma
“promessa” de reconhecimento, mas que ndo teve sequéncia, pois hem mesmo 0S processos
regulatérios do MEC reconhecem a ICES como uma categoria de institui¢éo de ensino superior,
diferentemente das publicas estatais e das privadas com finalidade lucrativa, ou das demais
instituicbes sem finalidade lucrativa (em geral, sdo incluidas nesse rol). Como vimos em
Schwartzman (2015), quem ndo tem moeda de troca torna-se invisivel, ndo participa da
distribuicdo dos beneficios e recursos do Estado neopatrimonialista. Para a presidenta do
COMUNG, h& um longo caminho a ser percorrido para tornar a Lei das ICES efetiva.

No6s temos um sistema de educagéo superior no Brasil, s6 que este sistema néo é igual
para todos. Um sistema que tem as universidades publicas (federais, estaduais e
municipais), universidades privadas e universidades comunitarias. O que acontece, é
que é muito, ainda, desconhecido este conceito de universidade comunitaria. Nos
colocam na seara do privado. E nesse governo atuall...], vinculado as questbes de
mercado, nds temos que fazer mais um trabalho ainda, de convencimento de que o0s
nossos investimentos, a nossa receita é aplicada integralmente no projeto, nédo
obtivemos lucros. (ENTREVISTA PRESIDENTA COMUNG, 2020).

No sentido de justificar as decisdes e politicas implementadas pelo MEC em sua gestéo,
0 ex-ministro Mercadante afirmou ao TCU que o FIES foi ancorado em boas praticas
internacionais e que a forte expansdo vivenciada ap6s a mudanga de regras, em 2010, foi fruto
da demanda reprimida e da existéncia de conjunturas macroeconémica e fiscal favoraveis, pois,
no periodo de 2010 a 2013, o cenario macroecondmico demonstrava o crescimento do PIB, da
renda, do emprego e a realizacdo de superavits primarios pelo Governo Federal. Além disso,
explica as razbes da alteracdo que eliminou as garantias para contratagdo do FIES pelos

estudantes.

52. Afirma que as elevadas taxas de juros existentes no Brasil impedem que o setor
privado supra a demanda por crédito estudantil, exigindo do Estado forte participacéo
na concessdo de crédito subsidiado. Relata que, em 2013, o Congresso Nacional
alterou a Medida Provisoria 586, entdo aprovada como Lei n°® 12.801/2013 (Doc. 02,
peca 41, p. 5-7), que alterou a Lei n° 10.260/2001, retirando a exigéncia de que 0s
estudantes vinculados ao Fies demonstrem idoneidade cadastral no momento da
assinatura e da renovagéo dos contratos de financiamento.

54. Aduz que esta alteracdo legal foi demanda da Unido Nacional dos Estudantes
(UNE) que vinha patrocinando ag¢des no judiciério nesse sentido, sendo que o MEC,
em conjunto com a Advocacia Geral da Unido (AGU), estava rechacando tais
demandas judiciais. Enfatiza que: ‘esta alteragéo habilita um imenso contingente de
estudantes, aumentando a pressdo para a concessao de bolsas, retirando uma trava
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protetiva que vinha sendo rigorosamente cumprida e respeitada’ (peca 40, p. 19).
(TCU, 2018, p. 9).

Para o ex-ministro Mercadante, o cenario econémico de 2010 a 2014 sustentava a grande
expansao do FIES, mas esse cenario se alterou a partir de 2015, o que acabou gerando a redugéo
do Orgcamento da Uni&o e a inadimpléncia das amortizagdes dos contratos vencidos. Todavia,
segundo o ex-ministro, ndo ha que se falar em sustentabilidade do Programa, conceito apontado
no relatdrio de auditoria do TCU (2016)°. Para o ex-ministro, o conceito de sustentabilidade

trazido pelos auditores do TCU ao relatorio.

[...] ndo se constitui em elemento de avaliacdo aplicavel ao desempenho do Fies,
mostrando-se contraditério em relacdo ao reconhecido esforco que deve ser
empreendido para atingimento das metas estabelecidas no Plano Nacional de
Educacdo e na superacdo historica de todo o atraso educacional do pais, especialmente
no acesso da educacdo superior, particularmente, pela populacdo de baixa renda
(TCU, 2018, p. 15).

Embora as justificativas do ex-ministro apontem para a crise econdmica a partir de 2015,
conforme o TCU, em 2013, o déficit de recursos do Fundo Garantidor ultrapassava R$ 2
bilhdes, com uma alavancagem 900% superior a permitida para o Fundo. As justificativas do
ex-ministro Mercadante apontam, assim como para o ex-ministro Haddad, para a demanda
reprimida de formacdo em nivel superior e a urgéncia em mudar a situacdo no Pais, além de
buscar o atendimento da meta do PNE. Acerca dessa questao, questionamos 0 ex-ministro Tarso
Genro, a partir da sua experiéncia a frente do MEC, se entendia que o Estado brasileiro poderia
garantir 0 acesso ao ensino superior sem vincular a consecucao da politica publica a situacéo
econémica do Pais ou do caixa Unico do governo, ao que 0 ex-ministro respondeu: “N&o ha esta
possibilidade. Sempre esta vinculada.” Como um policymaker experiente, na entrevista com o
ex-ministro Tarso Genro, questionamos como poderia ser resolvida a questdo da
sustentabilidade do FIES, dadas as dificuldades enfrentadas a partir de 2015 e sua consequente
descontinuidade. Conforme o entrevistado, “[...] para funcionar, precisa ser um fundo
vinculado, como o FUNDEB. Sempre passaremos por processos recessivos, mas isso exige um
compromisso com o financiamento do ensino superior. [...] ndo se pode esperar nada disso desse

atual governo.”

51 Cabe salientar que a auditoria realizada pelo TCU (2016), que culminou com o relatério e audiéncias realizadas
em 2017 e 2018, levou, apesar dos apontamentos de culpabilidade dos auditores do TCU (2018) e sugestéo de
aplicacdo de multas aos ex-ministros, & absolvi¢do deles. A Relatora, Ana Arraes, acatou a justificativa dos
gestores publicos de que, com relacdo ao tema or¢camentario, ndo compete aos gestores do MEC a incumbéncia
de elaborar a Lei de Diretrizes Orgamentéarias (LDO), de maneira que ndo pode ser imputada a tais gestores a
responsabilidade pela auséncia de meng¢do dos riscos de crédito do FIES no Anexo de Riscos Fiscais da LDO ou
a responsabilidade pelo ndo cumprimento da Orgamento Geral da Unido. Decidiu a Relatora, acompanhada pelos
pares, que, uma vez reprovadas as contas de 2014 da presidenta Dilma, j& havia sido imputada a
responsabilizacdo pelos atos.
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Relativamente aos atrasos nos repasses as IES, instituidos pela Portaria MEC n° 23, de
2014, a qual modificou a periodicidade de emisséo e disponibilizacdo dos certificados
financeiros utilizados para quitacdo dos débitos junto as instituicbes e que levou a criacdo de
divida superior a R$ 3 bilhdes com essas institui¢bes, afirma o ex-ministro que a Portaria tinha
embasamento juridico (nessa data o ex-ministro estava a frente da Casa Civil). Conforme as
entrevistas realizadas com os gestores das universidades estudadas, a situacdo gerou impacto
sobre o caixa das instituicbes, embora o maior impacto tenha sido sentido com a
descontinuidade do Programa a partir de 2015, na reducao da oferta de vagas.

Como constatamos na se¢do anterior, para além do impacto do aumento de bolsas do
ProUni e da inadimpléncia em relagdo aos contratos, gerados com maior volume em 2015 e
2016, o que afetou, de fato, as universidades foi a descontinuidade do FIES. Para a presidenta
do COMUNG,

[...] nds tivemos avancos e retrocessos. Agora, nos cabe administrar as consequéncias
destes retrocessos, [...] e nos adequar aos novos tempos para manter 0S COMPromissos
de universidade comunitaria. [...] As politicas publicas realmente afetaram, e hoje
fazemos o possivel e impossivel para mantermos nossos compromissos, de incluséo,
com a comunidade, com a qualidade, mas com um nimero menor de alunos, e, com
isso, uma reducdo da prépria universidade, de professores, de regime de trabalho.
Todas as comunitarias gadchas que aderiram ao ProUni, mantém o ProUni até hoje, e
o FIES foi reduzido a patamares muito pequenos. (ENTREVISTA PRESIDENTA
COMUNG, 2020).

Os retrocessos a que se refere a presidenta do COMUNG dizem respeito também as
novas regras do FIES, implementadas ap6s o impeachment da presidenta Dilma e sob a gestdo
do ministro Mendonca Filho. Segundo a presidenta do COMUNG, “[...] o que detonou, 0 que
disparou a crise, eu ndo tenho davidas, foram as mudancas nas politicas publicas. Comegou em
2015, piorou 2016, 2017, e a cada ano ficou pior.” J& para o ex-ministro Mendonca Filho, em
audiéncia publica da Comissdo de Educacdo do Senado Federal, “alguns cortes que foram
consagrados aqui muitas vezes e se atribui a atual gestdo, [...] e ai eu faco a leitura de alguns
destaques dos jornais no ano: Patria Educadora — MEC perde 10.5 milhdes de reais ou 10% do
orcamento, governo reduz pela metade orcamento da educagéo.”

Na audiéncia publica realizada na comissdo de educacdo do Senado, 0 entdo ministro
Mendonca Filho levou os dados de FIES e de outras politicas publicas implementadas ao longo
da gestdo do Partido dos Trabalhadores. Para ele, ndo havia contratos, nem orcamento para
garantir as vagas prometidas pelo governo anterior (no qual, entdo, o presidente Temer era vice-
presidente, vale lembrar). Ao apresentar os dados e justificar a descontinuidade da politica, que

vinha sendo atribuida a sua gestdo no MEC, o ministro Mendonca Filho afirmou:
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Qual o custo do rombo potencial do FIES hoje? Eu td revelando aqui ao publico: 32
bilhdes de reais em 2016, 15 vezes mais do que em 2011, este é um dado que eu
gostaria de tornar publico, até porque em poucas semanas nds vamos reestruturar o
programa, garantido o atendimento aos mais jovens, mas garantindo também a
sustentabilidade do programa de financiamento educacional. N&o da para levar um
programa que produz um rombo dessa magnitude onde quem paga a conta é
justamente o contribuinte brasileiro, sem um retorno adequado.

A Inadimpléncia da carteira bateu a casa dos 46,4%. E lembro que declaracédo do
Ministério da Educacdo e do ministro da época, em 2015, Renato Janine, foi o
seguinte: MEC diz que esgotou a verba para novos contratos do FIES em 2015, entdo
ele ja sacramentava a morte do FIES naquele desenho em 2015. (SENADO
FEDERAL, 2017).

Buscando estabelecer a necessidade de revisao do Programa, o entdo ministro apresenta
0s mesmos dados ja trazidos pela auditoria do TCU (2016) tanto em relacdo aos alunos
atendidos pelo FIES quanto ao aumento efetivo de estudantes no ensino superior, além de
apresentar os valores a pagar, futuramente, pelos aditamentos dos contratos de FIES
anteriormente firmados. Para o ministro, “[...] dividas em programas e programas sem recursos.
Nos tivemos ai, de dividas acumuladas, 10,6 bilhdes de restos s6 no &mbito do FNDE, a pagar
em cinco e seis anos.” Ent&o, justifica as alteracdes que dariam estrutura ao Novo FIES: “Uma
das prioridades para esse ano de 2017 ¢ a apresentacdo do Novo FIES, com o aperfeicoamento
do modelo de financiamento e de gestdo, viabilizacdo da renovagdo dos financiamentos de
aproximadamente 1,5 milh&o de estudantes; oferta adicional de 75 mil vagas.” O Novo FIES
foi, de fato, apresentado ainda no ano de 2017, por meio da Lei n® 13.530/2017. Essa legislacédo
estabeleceu alteracBes substanciais no FIES, mas as principais acabaram por gerar, pela
primeira vez desde a implementacdo do Programa, a ndo adesao de instituicdes comunitarias,
dados os riscos solidarios atribuidos as IES, sem que tivessem ingeréncia sobre o processo de
andlise de crédito e cobranca dos financiamentos no futuro. Assim, apesar de haver (poucas)
vagas disponiveis, essas, em geral, ndo foram ocupadas nos dois primeiros anos do Programa
(2017 e 2018), como comprovado pelas entrevistas dos gestores administrativos das
universidades estudadas.

Apesar da afirmacgdo do ex-ministro Mendonca Filho de que o MEC manteria tanto o
FIES quanto o ProUni, o que se percebeu, a partir de 2017, em especial, foi uma organizacdo
para a descontinuidade de ambos os Programas. A “privatizagdo” do Novo FIES estabeleceu a
participacdo de agentes financeiros privados, inclusive, na constituicio do Fundo,
flexibilizando as regras para serem definidas por cada agente financeiro conveniado, mas
sempre vinculando as IES, solidariamente, aos riscos dos contratos. Em relacéo ao ProUni, esta
em discussdo no Congresso Nacional uma PEC, dentro da proposta de reforma tributaria, que

extinguiria a imunidade constitucional, atualmente vinculada ao CEBAS. Sem as
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contrapartidas, o ProUni também estaria inviabilizado. Conforme o ex-ministro Tarso Genro,
em sua entrevista,

Bem, esta é a agenda do atual governo - o desmonte da educacdo. Tudo o que
construimos em quase quinze anos esta sendo desmontado. Por que com as ICES seria
diferente? Este governo ndo tem compromisso com a educacéo, por que teria com as
instituicGes? VVocé precisa considerar que o viés arrecadatdrio é a maior pauta da
politica vigente. [...] O FIES foi uma politica de Governo. Esta em recuo. Com o
descompromisso dos atuais gestores, ndo ha perspectiva. (ENTREVISTA TARSO
GENRO, 2020).

De acordo com o ex-ministro Tarso Genro, as politicas educacionais estdo sendo
sistematicamente descontinuadas, porque ndo ha compromisso do atual governo com a pauta
educacional: “Se depender das politicas publicas, o cenario ndo é favoravel. Veja, o que esse
governo tem feito pela educacdo? Veja os ministros que tém estado a frente dessa que é uma
das mais importantes pastas do Governo Federal [...]. O que estdo fazendo pela educacgédo?”

A iminéncia de extingdo do ProUni, somada a descontinuidade do FIES e a falta de uma
politica de financiamento publico, além da crise econdmica enfrentada pelo Pais, agravada pela

pandemia, estdo na pauta do COMUNG, como afirma a professora Carmen:

A cada momento, uma dificuldade nova. Ano passado a reforma trabalhista, agora
estamos novamente reunidos para tirar a educacdo da reforma tributaria (com a
extingdo da filantropia). Entdo, dizem que € igual, mas ndo é igual. Com a reforma
pode ser que sejamos iguais, e sera ruim para todo o sistema, sem politicas para a
educacdo basica e superior, lembrando que a ndo politica ja é uma politica. O que os
governos ndo percebem, é que o aluno que paga a mensalidade na universidade
comunitaria é um trabalhador, ndo é o aluno que poderia ir e se deslocar para fazer
uma publica. [...] Entendemos que o ProUni é um programa importantissimo, e se a
reforma tributaria nos incluir (como esté prevendo incluir as institui¢des de educagéo
e saude), com a ameaga de extin¢do da filantropia, haveré a extin¢do do ProUni, que
nés entendemos que é um programa muito importante para a inclusdo de estudantes
carentes. (ENTREVISTA PRESIDENTA COMUNG, 2020).

Percebe-se, a partir das politicas implementadas desde 2017, que ha, no discurso e nas
acOes politicas vigentes, a justificativa para a descontinuidade dos Programas como uma
consequéncia da sua insustentabilidade, reforcada pela auditoria do TCU (2016, 2018). Ainda
que as metas do PNE (2014-2024) persistam, a crise econdmica, as novas pautas politicas e o
acirramento da polarizacéo, também no debate social, garantem as raz6es de que necessitam 0s
governantes para permitir que as politicas publicas educacionais colapsem definitivamente.
Como se percebe nas palavras do ex-ministro Mendonca Filho, as politicas do governo petista
“faliram” em 2015, quando o proprio MEC reconheceu que néo teria recursos para manter o
FIES e outros programas. Ja para o ex-ministro Tarso Genro, as politicas que vieram apés 2016
representam essa descontinuidade: “O que foi implementado ¢ para descontinuar a politica.”
No Estado neopatrimonialista, 0 jogo politico permite capitalizar sobre as politicas clientelistas

porquanto geram efeitos positivos. Quando ja ndo produzem o mesmo efeito, séo classificadas
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como erradas, fraudulentas e insustentaveis. A insegurancga social, econémica e juridica das
disputas politicas em torno do que deveria ser uma politica de Estado (como o FIES e o ProUni),
conforme afirmam Marshall (1967) e Draibe (1993), impedem ndo sé a efetividade do welfare
state, mas a propria condicdo de desenvolvimento da cidadania, a qual necessita de que haja
seguranga juridica a para efetivacdo dos direitos sociais, para além do desenvolvimento
econémico — o qual deveria ser o efeito, ndo a causa para um Estado de bem-estar social. A
discussdo apresentada, nesta tese, evidencia que ainda estamos, como nacdo (sociedade e
Estado) muito distantes de ambas as perspectivas.

Ao buscarmos compreender os processos relativos ao FIES e ao ProUni como politicas
distributivas (e redistributivas, no caso do ProUni, para as IES com CEBAS), conforme Lowi,
ou clientelistas e de grupos de interesse, conforme Wilson, no contexto neopatrimonialista do
Estado brasileiro, percebemos que ha uma preocupacdo maior com a permanéncia no poder
(por meio da cooptacdo politica da sociedade e das institui¢cbes) do que com a adequagdo da
politica publica em uma perspectiva de longo prazo (sustentavel, planejada e com respeito a
responsabilidade fiscal). Ao resgatar a proposta de analise de Lindblom (1959), fazendo uso de
variaveis como as relacGes de poder e a integracdo entre as diferentes fases do processo
decisério, como o papel das elei¢des, das burocracias, dos partidos e dos grupos de interesse, é
possivel perceber que essas varidveis estiveram presentes ndo somente na criacdo e nas
alteracBes legais do FIES e do ProUni, mas também agora, na sua descontinuidade, apesar de
as demandas que as criaram persistirem, tanto quanto as metas do Plano Nacional de Educacéo.

A partir dessa analise, mais uma vez percebemos que o indicador e subindicador
propostos na nossa sintese metodolégica, “Alteracdo contextualizada nos instrumentos legais
do FIES e do ProUni (conforme contexto politico, como elei¢fes)” e “Aumento e reducao de
vagas, cancelamentos de contratos, alteracdo nas regras para as IES, politica de repasse para as
IES” comprovam, na categoria de conteudo “Estado neopatrimonialista”, que houve e ha, na
origem e nas alteracGes das politicas publicas, o viés dos interesses privados envolvidos sob a
logica patrimonial do Estado brasileiro (SCHWARTZMAN, 2015; SORJ, 2006).

Como nosso objeto de estudo nesta tese sdo as universidades comunitarias do Rio
Grande do Sul, em uma amostra ndo probabilistica de trés delas, buscamos compreender 0s
efeitos e as perspectivas futuras a partir da visdo do ex-ministro Tarso Genro, que conhece de
fato o0 modelo das ICES; além da viséo da presidenta do COMUNG, a partir da situacdo e dos
impactos atuais do FIES e do ProUni sobre essas institui¢oes.

Acerca dos impactos causados pelas mudancas no FIES para as instituicbes do

COMUNG, afirma a sua presidenta:
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No6s temos que nos reinventar. NOs temos instituicbes em que nés captamos 0s
recursos e fazemos a gestdo do recurso. Temos que nos readequar aos novos tempos
sem perder a nossa esséncia, sem perder o compromisso com a qualidade, sem perder
0 compromisso com o desenvolvimento das comunidades, sem perder 0 compromisso
com a pluralidade e o compromisso com a inclusdo, que € um compromisso que entra
nestes Programas (FIES e ProUni). Temos uma luta constante para retomarmos um
financiamento estudantil, junto a todas as entidades representativas das universidades
particulares e comunitarias, ndo que seja igual ao FIES, que teve seus problemas, que
ndo foram causados pelas ICES, mas pela falta de monitoramento e cobranca do
Sistema. (ENTREVISTA PRESIDENTA COMUNG, 2020).

Por sua vez, o ex-ministro Tarso Genro afirma: “[...] acredito que a situagdo atual é de
dificuldade para todas as institui¢cbes de educagédo, mas as ICES tem uma condi¢gdo comum, se
buscarem maior integracdo, poupando recursos, poderiam continuar atendendo a sua funcéo
social.” Questionado o ex-ministro sobre a possibilidade de as ICES representarem um caminho
para a garantia de inclusdo no ensino superior a partir de uma politica especifica para essas
instituicdes no que tange ao financiamento estudantil, afirmou: “Eu acho que pode, mas
precisaria construir uma parceria, envolvendo poder publico, a iniciativa privada, as institui¢coes
de ensino. Mas para criar uma politica vocé precisa de vontade politica. Ndo vemos vontade
politica em ambito algum, dos atuais governos. Nem do Federal, nem do estado [...].” J& acerca
do que deveria ser realizado na educacgéo brasileira, quais deveriam ser as pautas de discusséo,
a afirmacdo do ex-ministro foi categorica: “Falta recolocar a educagdo nos rumos
constitucionais.”

Para a presidenta do COMUNG, entretanto:

O RS tem uma peculiaridade muito grande, somos um estado com instituicGes muito
sérias, voltadas as suas comunidades, entdo a invasao das privadas s6 ndo foi maior,
porque temos um “muro”, s6 que estamos peleando para ter recursos, sob pena de
daqui a pouco ndo conseguirmos manter a qualidade que queremos. Eu acredito neste
modelo. Acredito que este € o modelo que pode ser viavel para todos, onde nés
captamos, e podemos ter recursos de politicas publicas. A Lei das ICES foi criada
para permitir as parcerias publico-privadas, s6 que ela ndo foi regulamentada, e ainda
estamos em uma situa¢do em que a lei ndo se aplica. 1sso mostra que ndo percebem a
diferenca. (ENTREVISTA PRESIDENTA COMUNG, 2020).

Partindo dessas visdes, fica claro que, para quem traz a experiéncia da gestdo publica,
as instituicbes comunitarias deveriam encontrar caminhos na unido de esforcos proprios e das
suas comunidades para a construcdo de um futuro sustentavel. J& para a gestdo da entidade
representativa das ICES no Rio Grande do Sul, persiste o ideario da participacdo do
financiamento publico nessas entidades, a partir da Lei das ICES. Possivelmente essa deva ser
uma discussdo a compor o processo de “reinvengao”, proposto pela presidenta do COMUNG,
ndo somente em fungdo dos impactos evidenciados neste estudo, mas em funcdo da prépria

estrutura do Estado brasileiro, suas caracteristicas patrimonialistas, considerando que as ICES
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ndo podem participar do ensejo por ndo terem uma “moeda de troca”, 0 que as torna “invisiveis”
aos olhos do poder federal, mas ndo para suas comunidades e para o poder publico regional.
Ao encerrar 0 presente capitulo, vislumbramos as evidéncias atribuidas a todos os
indicadores propostos para a analise, dando, assim, condi¢Ges para a comprovacao das
hipoteses.
Na esperanca de, ndo sem o desconforto da revisdo de concepcOes e dogmas, poder
contribuir com o debate acerca da “reinvencdo” das universidades comunitarias, concluimos

aqui as analises na estrutura proposta, passando, no capitulo a seguir, as conclusées da tese.
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6 CONCLUSOES

Nesta tese, investigamos os impactos de duas das principais politicas publicas de
expansdo do ensino superior brasileiro nas Gltimas duas décadas — o FIES e o ProUni — sobre
as universidades comunitérias, representadas por trés instituicbes as quais compdem o
Consorcio das Universidades Comunitarias do Rio Grande do Sul - COMUNG.

Cabe ressaltar, ao concluirmos a pesquisa, que ndo houve, por parte da autora, o intuito
de realizar julgamento de valor acerca de governos, governantes ou instituicdes em particular,
tampouco discutir a efetividade inclusiva do FIES e do ProUni. Nossa proposta foi discutir os
efeitos dessas politicas sobre a sustentabilidade e autonomia, contribuindo para o debate acerca
das perspectivas futuras e da perpetuidade das universidades comunitarias em particular, mas,
sobretudo, contribuir para a discussdo mais ampla no campo académico das politicas publicas
no Brasil. Nesse sentido, buscou-se, rigorosamente, articular a base epistemoldgica desta
pesquisa aos dados arrolados durante todo o percurso do trabalho.

A base teorica sobre a qual se assenta a presente tese da conta, no capitulo 2, de
estabelecer a origem e o desenvolvimento do Estado e da sociedade brasileiros sob a perspectiva
weberiana do Estado tradicional e patrimonialista, analisado no caso brasileiro por Faoro
(2012), que justifica o patrimonialismo brasileiro pela auséncia da superacgdo ao feudalismo,
ndo ocorrido no Pais. Avancando nessa perspectiva, Schwartzman (2015) apresenta a tese de
que o Estado brasileiro desenvolveu, a partir da implementacdo dos instrumentos modernos de
gestdo publica, judiciaria e legislativa, além da urbanizacéo e seus efeitos, um novo formato —
0 neopatrimonialismo —, que relne tanto as caracteristicas de um Estado tradicional quanto as
instituicOes e os instrumentos de gestdo modernos. Esse Estado neopatrimonialista, no
entendimento de Schwartzman (2015) e Sorj (2006), para atender aos grupos de interesses e a
manutencdo do poder, faz uso da cooptacdo politica, a qual ndo so representa a troca de favores
em beneficio privado, como configura-se no instrumento de controle desses grupos pelo Estado.
As bases que deram origem ao Estado brasileiro sdo fundamentais para o entendimento acerca
da criacdo, das alteragdes e das descontinuidades das politicas publicas em analise, bem como
da relacdo entre o Estado e as instituicbes estudadas. Ainda, no capitulo 2, buscamos
compreender a relacdo do welfare state, foco de implementacdo de politicas inclusivas como o
FIES e o ProUni, com as comunidades e o capital social nelas articulado. A partir da visdo do
Estado de bem-estar social, apresentamos o contexto das politicas publicas de educagéo

superior, em conjunto as metas previstas no PNE (2014-2024) e seus desdobramentos. No viés
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das politicas publicas de educacao, incluimos as politicas que sdo o foco desta tese: 0 FIES e 0
ProUni. Nesse designio, apresentamos os dados e as analises criticas propostas por agentes
externos ao Estado brasileiro, como o Banco Mundial e a OCDE, acerca das politicas
educacionais brasileiras, 0s quais apontavam caminhos alternativos para as politicas e sua
manutencdo, além de demonstrar que as instituicdes sem finalidade lucrativa ndo estatais, no
Brasil, sdo aquelas capazes de vincular menor custo e maior qualidade de formagdo como
resultados académicos, ao longo dos ultimos anos, se comparadas as institui¢des publicas e as
privadas com finalidade lucrativa.

Visto que a andlise buscou conhecer os impactos das politicas publicas do FIES e do
ProUni sobre as universidades comunitarias, inclusas no rol das instituicdes sem finalidade
lucrativa, no capitulo 3, apresentamos 0s estudos atuais acerca dessas instituicdes, suas
caracteristicas especificas e sua importancia, ndo apenas para a educacdo nas regides
desatendidas pelo poder publico ou para o desenvolvimento local, mas também como
instituicOes oriundas do capital social da comunidade e com potencial para desenvolvé-lo. No
levantamento do conhecimento atual acerca dos temas tratados nesta tese, foi possivel
identificar diversas pesquisas, as quais obtiveram resultados similares ou parciais, 0s quais
evidenciamos na andlise dos dados. Entretanto, ndo foi observada, naquelas pesquisas, uma
andlise cruzada entre as percepcOes de gestores institucionais e publicos com as evidéncias
quantitativas do impacto das politicas publicas sobre a sustentabilidade institucional e com a
analise legal no contexto histérico, como proposto nesta pesquisa, tampouco uma analise das
politicas publicas sob o viés do neopatrimonialismo estatal.

No desenvolvimento da tese, foi necessaria uma concep¢do metodoldgica ampliada,
visto que, a partir de um estudo de multicasos (com trés universidades), a percepgédo de seus
gestores, além da andlise legal das politicas estudadas e da justificativa dos gestores pablicos
responsaveis, investigamos a possivel existéncia de cooptacdo politica, a partir do FIES e do
ProUni, das universidades comunitarias objeto do estudo. Assim, no capitulo 4, a fim de
apresentar as evidéncias para as hipoteses, foi previsto, no quadro metodoldgico, um conjunto
de cinco indicadores (Alteragcéo contextualizada nos instrumentos legais do FIES e do ProUni;
Impacto nas Atividades-fins da Universidade; Sustentabilidade Institucional; Analise custo /
beneficio das politicas publicas — Cooptacdo e Autonomia Institucional), desdobrados em
outros doze subindicadores: aumento e reducdo de vagas, inadimpléncia de contratos, alteragdo
nas regras para as IES, politica de repasse para as IES; Reducdo de horas em ensino, pesquisa
e extensdo como consequéncia econémica/financeira; Motivos para adesao as politicas publicas

e suas alteragdes sobre a sustentabilidade institucional; % Diferenca dos repasses do FIES sobre
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os valores contratados; % Impacto do FIES sobre as Receitas Liquidas do Periodo; Cooptacao
(Andlise custo / beneficio das politicas publicas); % Impacto das Bolsas de ProUni sobre as
DOP — Despesas Operacionais das universidades; % Impacto do déficit de repasses do FIES
sobre as DOP das universidades; % Bolsas Concedidas sobre a Receita; % Impacto do FIES e
do ProUni sobre as Receitas; Impactos das politicas publicas e suas alteracGes sobre a
sustentabilidade institucional, decisdes sobre financiamento, alocagdo de recursos e concessao
de bolsas. Alinhados as bases de evidéncias utilizadas para cada indicador e subindicador, tanto
qualitativo quanto quantitativo, foi estabelecida a estrutura de analise comparativa dos dados,
a fim de alcangar a triangulacdo metodoldgica.

A andlise dos dados, no capitulo 5, apresentou a sistematizacdo dos dados coletados por
meio de documentos das universidades pesquisadas e de 6rgdos publicos, de banco de dados
aberto e banco de legislagdes do Governo Federal, além das entrevistas. A analise foi
estruturada de forma a permitir a comparacdo entre as evidéncias de fontes diversas,
configurando a triangulagcdo metodoldgica. Inicialmente, foram analisadas, de forma individual,
as legislacdes acerca do FIES e do ProUni e suas alteragfes nos contextos socioeconémico e
politico de suas trajetorias. Posteriormente, fazendo uso da analise quantitativa (horizontal e
vertical), foi comparado o conjunto dos dados disponiveis no Banco de Dados Aberto do FNDE
e nos documentos contabeis das universidades estudadas. Essas evidéncias quantitativas, em
andlise cruzada com a base legal anterior, permitiram alinhar e justificar alguns dos impactos
percebidos nos resultados econdmico-financeiros das instituicoes.

Na sequéncia, visando a compreender a percepcdo dos gestores académicos acerca dos
impactos identificados e dos efeitos das politicas publicas sobre as instituicdes, a partir dos
indicadores previstos para esses dados, foi possivel verificar um entendimento parcial dos
gestores sobre os efeitos oriundos das politicas publicas e dessas sobre as universidades
analisadas. Ainda, como fechamento das analises e no intuito de atender ao principio do
contraditério, foram comparadas as alteracdes legais implementadas no FIES e no ProUni,
desde sua criacdo até o ano de 2018, com as percepcdes e justificativas apresentadas pelos ex-
ministros da Educacéo, e dessas, com a percepcao da presidenta do COMUNG, estabelecendo
a visao geral das politicas como causas e do contexto atual, além de perspectivas futuras para
as universidades comunitérias, como efeitos dessas politicas.

Concluidas as analises previstas, foi possivel verificar a condi¢do estabelecida para
responder ao problema da presente tese, o qual foi o seguinte: “As politicas publicas do FIES e
do ProUni, gestadas no interior do Estado neopatrimonialista, configuram-se como politicas de

inclusdo e/ou de cooptacdo das universidades comunitarias, levando-as a uma perda de
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autonomia?” A partir do problema apresentado o objetivo geral dele derivado pretendia
“analisar se/como as politicas publicas do FIES e do ProUni, gestadas no interior do Estado
brasileiro neopatrimonialista, se configuram como politica de cooptacdo das universidades
comunitarias e de limitacdo de sua autonomia institucional”. Diante dessas premissas para a
pesquisa, bem como dos resultados e das evidéncias dai decorrentes, conclui-se que o problema
foi respondido, assim como o objetivo geral foi atingido, uma vez que restou evidenciada a
cooptacdo politica das universidades comunitarias — ndo exatamente em troca de beneficios
privados, como de praxe —, mas pela necessidade de cumprimento da missao institucional, pois
todos os gestores académicos alegaram que, ainda que cientes dos riscos que o FIES e o ProUni
representavam para a sustentabilidade institucional, como institui¢gdes comunitérias, nédo
podiam privar seus alunos e sua comunidade do acesso aos recursos desses Programas. Além
disso, como instituicdes filantrdpicas, o ProUni tornou-se uma obrigacdo para manutencéo do
CEBAS e da imunidade fiscal, apesar das discussdes sobre a inconstitucionalidade dessa
vinculagdo. Assim, restou evidenciada que, no caso das universidades comunitarias estudadas,
o FIES e o ProUni representaram, ao mesmo tempo, um meio de inclusdo dos estudantes
carentes na universidade e uma politica de cooptacdo, que, como abordado no embasamento
tedrico, engendra a dependéncia e, consequentemente, limita a autonomia dos agentes
cooptados. Quanto a caracteristica neopatrimonialista do Estado brasileiro e sua capacidade de
gerar politicas publicas que cooptam as instituicBes e a sociedade, pdde-se demonstrar, a partir
da analise histdrica das alteracdes legais de ambas as politicas, que em diversos momentos essas
estiveram sob a influéncia de interesses privados e eleitorais. Entretanto, diferentemente do
que se imaginava, as universidades comunitarias ndo foram as reais beneficiadas pela
cooptacdo, no que diz respeito a expansao de matriculas, e sim as instituicbes privadas com
finalidade lucrativa, as quais fizeram uso dessas politicas para garantir sua expansao nacional.
Ao desenvolvermos a pesquisa com o intuito de cumprir os objetivos especificos
previstos, foi possivel, ainda, apreender diversos e novos olhares sobre o tema e as instituicoes
objeto da pesquisa, permitindo abrir caminho para a continuidade desta sob novos enfoques.
Quanto ao objetivo especifico de analisar a evolucdo histérica do FIES e do ProUni,
tanto em termos legais (qualitativos) quanto em termos econdmicos (quantitativos), buscando
identificar o impacto sobre as universidades comunitarias, a partir de uma analise comparativa,
assim desenvolvido nos subcapitulos 5.1 e 5.2, respectivamente, ao concluirmos pela sua
consecucgdo, percebe-se que a criagdo do FIES, em 1999, a partir de um fundo contabil, ainda
que previsto um limite nominal do orgcamento da Unido, em sua implementacéo j& vinculava a

operacdo do financiamento a ampliacdo da divida publica, a partir da emissdo de CFTN.
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Conhecendo-se a dindmica politica brasileira, seria previsivel que, em eventual troca de
governo, com outras prioridades que ndo a educac&o, essa se tornaria uma justificativa plausivel
para a descontinuidade do Programa, como de fato ocorreu em 2017. Restou evidenciado, ainda,
que as alteracOes legais imputadas ao FIES, em 2017, demonstraram, ao retirar da origem de
recursos do FIES aqueles advindos das loterias da CEF, que a destinagdo de recurso publico
aos clubes de futebol e eventos esportivos, a despeito da sua capacidade de captar recursos
privados para marketing, € mais importante/ interessante do que o financiamento da educacao
superior aos estudantes carentes. Além disso, as alteracfes legais no contexto histérico
demonstram a atualidade das concepcdes tedricas de Lasswell (1984), Schwartzman (2015),
Sorj (2006), Carvalho (2017) e mesmo Faoro (2012), pois, ao fazerem uso das politicas de
inclusdo para justificar a permanéncia no governo, em processos eleitorais, cooptando a
sociedade e as instituicdes, os agentes publicos acabaram criando uma situacdo de
descontinuidade das politicas publicas, por conta da sua insustentabilidade econémica, ainda
que a demanda que as originou n&o tenha sido atendida, nem cumpridas as metas previstas no
PNE.

No mesmo sentido, o ProUni, que representa, no caso das instituicbes com finalidade
lucrativa, uma oportunidade de reduzir custos com o beneficio fiscal, demonstrou a capacidade
do Estado brasileiro neopatrimonialista de privilegiar alguns grupos de interesse em detrimento
de outros, reduzindo as contrapartidas para as instituicdes com fins lucrativos a menos da
metade daquelas de carater filantropico, sendo que as isencdes concedidas sdo praticamente as
mesmas, como abordado no subcapitulo 5.2. A analise legal demonstrou como o ProUni, além
do FIES, permitiu a grande expanséo das instituicdes com finalidade de lucro. Enquanto o FIES
possibilitou, desde 2010, a alavancagem financeira das instituices com finalidade de lucro, o
ProUni, por sua vez, garantiu a essas mesmas instituicdes a alavancagem operacional, gerando
resultados econémicos de alta performance, a ponto de chamar a atencéo do capital estrangeiro,
dando origem ao modelo atual, em que instituicdes de educacdo passam a figurar entre as
grandes fusdes e incorporacdes do Pais, como qualquer outra atividade econémica de alta
rentabilidade. Esta condicdo mais favoravel as instituices com fins lucrativos (em geral,
faculdades isoladas ou centros universitarios, sem maiores Compromissos com a extensao e a
pesquisa) garantiu ndo s a expansao dessas instituicdes para o interior do Brasil, mas também
a sua condigéo de concorrer por alunos com as universidades comunitarias, ja que apresentam
condigdes mais atraentes de pregos (ndo necessariamente de qualidade), ampliando ainda mais
as dificuldades vivenciadas pelas instituicdes comunitarias. Assim, conclui-se que as politicas

publicas ndo tiveram apenas impacto direto sobre a manutencdo e a sustentabilidade das
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universidades comunitarias, mas também, indiretamente, porquanto beneficiaram aquelas IES
que se tornaram suas concorrentes em um quesito que é fundamental para os alunos carentes e
sem financiamento estudantil publico: o valor das mensalidades.

O segundo objetivo especifico proposto visava a compreender, sob a perspectiva das
universidades comunitarias, quais 0s motivos que levaram e mantém a adesao das instituicoes
ao FIES e a condicao de entidade filantrépica em troca de isen¢do via ProUni, identificando, na
visdo dos seus gestores académicos e administrativos, as causas, 0s efeitos, 0s beneficios e 0s
impactos sobre sua autonomia e seu compromisso social, a partir da adesdo a essas politicas. A
consecucdo desse objetivo estd presente no subcapitulo 5.3, acerca do qual, com base nas
evidéncias apresentadas, € possivel concluir que os motivos que levaram as universidades
comunitarias a aderirem ao FIES e ao ProUni, ainda que mantidas as caracteristicas da
cooptacdo, demonstraram o paradoxo apresentado no titulo desta tese — inobstante os riscos
sobre a sustentabilidade institucional, a misséo de inclusdo, presente em todas as instituicoes
comunitarias —, levou os gestores a assumirem os riscos, com diferencas entre os limites de
adesdo em cada instituicdo, mas com a mesma compreensao — a universidade comunitaria ndo
pode se furtar de garantir 0 acesso ao ensino superior a partir de programas publicos. Decorrente
das entrevistas, ficou claro que alguns gestores académicos possuem uma percepgéo mais ampla
dos efeitos do FIES e do ProUni, enquanto outros atribuem as dificuldades enfrentadas a outros
fatores, mas todos acordam o fato de que os Programas, em especial, o FIES, geraram impactos
sobre a sustentabilidade financeira (quando da sua inadimpléncia) e geram impactos
econémicos pela sua descontinuidade, uma vez que as institui¢bes ndo podem descontinuar seus
cursos e a oferta de vagas com a mesma dinamicidade com que 0s governos alteraram as bases
do FIES em 2015 e 2017. Também h4, entre os gestores universitarios, o entendimento de que
os Programas influenciaram e ainda influenciam na reducéo das atividades-fins das instituicdes,
para o que se conclui que, ha, de fato, uma perda de autonomia e uma dependéncia gerada em
relacdo as politicas publicas. Ainda nessa perspectiva, percebeu-se que o impacto total do FIES
e do ProUni sobre a receita anual das instituicbes ndo é claramente dimensionado pelas
instituicOes, reforcando a percepcdo de que, quanto ao ProUni, ndo haveria a opgéo de néo
aderir e manté-lo e quanto ao FIES, hd uma obrigacéo intrinseca de absorver seus impactos em
funcdo da misséo social das instituicdes. No nosso entendimento, essas concepcdes poderao,
no caso de voltarmos a ter disponiveis recursos publicos para o financiamento estudantil,
fragilizar ainda mais as universidades comunitarias, pois justificam a cooptagdo sem,
entretanto, gerar, para as instituicdes comunitarias, um beneficio proporcional em retorno, dado

seu carater regional, ndo escalavel.
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Assim como no caso do objetivo especifico destacado anteriormente, no que diz respeito
aquele que buscava analisar comparativamente os resultados das entrevistas e dos dados
quantitativos do FIES, bem como seus impactos sobre a sustentabilidade econémica e
financeira das universidades comunitarias, visando a evidenciar a possivel cooptacdo das
instituicdes estudadas e o consequente efeito sobre sua autonomia, desenvolvido no subcapitulo
5.3, comprovou-se, por meio das evidéncias apresentadas e discutidas, que a cooptagéo ocorreu
em uma dinamica diversa daquela imputada as IES com finalidade de lucro, mas ainda assim
com efeitos sobre a autonomia institucional, sobre suas op¢oes e sobre a gestdo dos recursos
envolvidos nas atividades-fins. Conclui-se, a partir desse objetivo realizado, que, no Vviés
comunitario das instituicdes, porquanto entendem que persiste a sua missao de incluir os
estudantes carentes no ensino superior, a despeito da mudanca no cenario mercadolégico da
educacdo superior, podera, nas acdes tomadas sem a devida andlise das demandas da
comunidade, manter as prerrogativas que geraram a cooptacdo politica das instituicdes,
vinculando-as em situagcOes futuras similares, presas ao ciclo vicioso da inclusdo/cooptagéo
politica e a dependéncia estatal.

Os dados quantitativos analisados demonstram o impacto negativo das politicas publicas
do FIES e do ProUni sobre a sustentabilidade das instituigdes comunitérias aqui estudadas.
Entretanto, como se pode perceber na analise comparada entre as trés instituicdes estudadas
(subcapitulo 5.3), as politicas publicas e seus efeitos ndo foram a causa Unica de desestabilidade
econbmica das instituicdes. Cabe compreender que outras politicas, de forma menos direta e
quantificavel, porém com impactos futuros potenciais ainda mais intensos, podem ter, ao longo
do tempo, contribuido, de forma ampla, para 0 aumento do risco a autossustentabilidade. Assim,
0 ProUni e o FIES garantiram aos grandes grupos educacionais, as alavancagens financeira e
operacional necessarias para sua expansdo, 0s quais, em um negdcio altamente escalavel,
oferecem cursos de graduacdo a distancia a partir de polos locais, sem a necessidade de
contratacdo de professor no polo de EaD, sem estrutura de biblioteca e laboratdrios que sédo
exigidos dos cursos presenciais. O investimento qualitativo das instituicdes comunitarias perde
para a mensalidade insignificante cobrada por essas corporagdes. A flexibilidade para a criagdo
de polos e de estrutura exigida, bem como de avaliagéo e regulagdo desse tipo de oferta, acaba
por minorar ainda mais as fontes de receitas das instituicdes comunitarias. De outro lado, ainda,
as politicas de investimentos em novos campi e a criagdo dos IF em locais onde j& havia
instituicdes comunitarias geraram uma concorréncia das comunitarias com as publicas estatais
e com as privadas com fins lucrativos. Além da reducdo de alunos pagantes (necessarios a

manutencdo das universidades comunitarias), a situacéo e agravada pela condi¢cdo demografica,
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que desde 2010 reduz o publico universitario, ainda que mantida a grande margem de jovens
que concluem o ensino médio e ndo ingressam no superior. Essa situagdo se coloca como uma
das limitacdes deste trabalho, pois ndo é possivel atribuir ao efeito do FIES e do ProUni, nas
instituicbes comunitarias analisadas, a causa unica de sua situacdo econdmica atual, embora,
como ja discutido, tenha representado um fator direto (econdmico-financeiro) e indireto
(impacto via alavancagem dos grandes grupos empresariais de educagdo superior e sua
condicéo concorrencial).

Como ultimo objetivo especifico, buscou-se ponderar as percep¢des dos gestores
publicos responsaveis pela criagdo e pelas alteraces do FIES e do ProUni no periodo analisado
(1999 — 2018), relativamente as alteracdes legais, bem como a percep¢do da presidenta do
COMUNG, no que estas representaram e impactam as universidades comunitarias. Concluindo-
se pelo atendimento do objetivo, percebeu-se que ha, nas razbes apresentadas pelos gestores
publicos para as alteracdes legais e seus impactos (ndo so sobre a sustentabilidade das IES, mas
também do orcamento publico), o viés do cumprimento das metas do PNE, justificando,
inclusive, o uso do FIES para financiamento de estudantes que estavam inadimplentes ou ndo
precisaram, até entdo, de financiamento plblico. E evidente, tanto na entrevista com o ex-
ministro Tarso Genro quanto nas razdes de justificativas apresentadas pelos ex-ministros que o
sucederam ao TCU, que nem o FIES nem o ProUni foram criados sob o enfoque das ICES.
Alias, a excecdo da prdpria lei que criou a figura das ICES, ndo h4 outras politicas vinculadas
as universidades comunitarias — sdo instituicbes invisiveis ao interesse estatal ou, como
concordam o ex-ministro Tarso Genro e a presidente do COMUNG - para a politica publica
ndo ha diferenca, pois trata de forma igual as instituicdes, exceto quanto aos beneficios, como
verificado no subcapitulo 5.2.1.

Na perspectiva do Estado de bem-estar social, ai compreendido também o papel das
instituicGes publicas ndo estatais, como as universidades comunitarias, 0s impactos restritivos
advindos da politica pablica (ou de sua descontinuidade), ao afetarem a sustentabilidade das
instituicOes e restringirem as suas atividades-fins (ensino, pesquisa e extensao), estdo, nesse
sentido, reduzindo as contribui¢des das ICES a constituicdo de um welfare state. Dai, em nossa
analise, a responsabilidade do policy maker sobre a sustentabilidade da politica pablica. O FIES,
como politica de incluséo, seria, se bem gerido e com limites claros e reais, uma politica de
potencial permanente. Ja o ProUni, como compliance para as entidades beneficentes de
assisténcia social (e ndo uma benesse de interesse privado), poderia ser igualmente sustentado
em uma visdo perpétua. Além disso, poderia o ProUni incentivar a criagdo de novas

organizacOes comunitarias, em vez de alavancar operacionalmente a expansao das corporagoes
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educacionais. Nesse contexto, fica claro que a continuidade ou a manutengao das universidades
comunitérias (das ICES em geral) ndo atende aos interesses do Estado neopatrimonialista, uma
vez que, ainda que o valor econdmico gerado nessas instituicGes siga apenas uma via de
distribuicdo — a das atividades-fins, ou seja, toda a riqueza criada retorna a sociedade —, ndo
pode (constitucionalmente) financiar projetos politicos ou interesses privados.

No que tange ao financiamento da educacéo superior no Brasil, para além do FIES (que
evidentemente ndo tem ou terd, em curto e médio prazos, condi¢cdes de ofertar o volume de
novas vagas tal como no periodo de 2010 a 2015), cabe as ICES buscar meios alternativos de
financiamento ou de autofinanciamento nos volumes necessarios a demanda de seus estudantes
e futuros estudantes. Alguns possiveis caminhos para o financiamento da educagdo superior
foram delineados pelos entrevistados (gestores das universidades e ex-ministro), sendo que
todas as alternativas passam pela constituicdo de parcerias, inclusive aquelas capazes de criar
fundos patrimoniais (além da sua devida regulamentacéo fiscal). A Lei 13.800/2019, que define
a organizacdo juridica para a instituicdo de fundos de natureza patrimonial, prevé a necessidade
da criacdo de uma entidade especifica (associacdo ou fundacdo), para gestdo do fundo,
diferenciando-a das entidades filantropicas que aplicardo os recursos no financiamento de suas
atividades, projetos ou programas, na forma da lei. No entanto, sabe-se que para a constituicéo
do principal (valor do patriménio fixo do fundo) é necessario o engajamento de pessoas fisicas
e juridicas como doadoras e, possivelmente, dos poderes publicos regionais, tal como ocorreu
na criacdo das ICES. Os recursos poderiam vir, no caso das universidades, além de parte de
seus eventuais superavits, das atividades de pesquisa e de prestacdo de servicos especializados,
e da destinacdo de parte do imposto de renda das empresas e pessoas fisicas para os fundos
patrimoniais. Além disso, uma politica publica especifica para as ICES e para as entidades
gestoras dos fundos poderia ser implementada, com a salvaguarda de contrapartidas das
instituicBes (considerando a imunidade tributaria de suas atividades-fins), bem como mantendo-
se a previsdo de desconto em folha, débito automaético ou resgate do FGTS (Fundo de Garantia
por Tempo de Servigo) para garantia de recebimento dos valores financiados, apos a formatura
dos estudantes beneficiados, tal como previsto no novo FIES. Outra possibilidade, via criagcéo
de uma politica pablica especifica, seria a utilizagdo de parte dos depdsitos mensais e dos
rendimentos do FGTS dos estudantes (inclusive dos pais ou responsaveis) para pagamento de
parte das mensalidades, o que desobrigaria a cobranca futura e evitaria o endividamento das
familias. Politicas como as sugeridas sdo plenamente viaveis, considerando-se 0 impacto
positivo da formacdo em nivel superior na renda dos egressos, no Brasil, como aponta a OCDE
(2020).
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Analisado o atendimento dos objetivos especificos, ainda no rol das conclus@es, cabe
discutir a comprovacao das hipdteses previstas para o estudo desenvolvido. A primeira hipétese
propunha que “as politicas publicas do FIES e do ProUni, muito embora tenham promovido a
inclusdo de novos estudantes, ampliando as condi¢bes de acesso ao ensino superior,
estabeleceram a cooptagéo a partir da necessidade de ampliagdo e/ou manutencdo de alunos
matriculados pelas universidades, que, por sua vez, sofrem pressdo de suas comunidades a partir
da midiatizacéo dos beneficios sociais dessas politicas pelos governos, pela ampliacdo de vagas
de financiamento. Essa cooptacao se d4, inicialmente, pela analise de custo/beneficio da adeséo,
realizada pelas IES.” Podemos afirmar que essa hipdtese foi comprovada, pois, como
evidenciado, em especial, a partir das entrevistas, a cooptacdo ocorreu, em primeira instancia,
pelo compromisso institucional de realizar a inclusdo no ensino superior, gerando, para 0S
gestores universitarios, o entendimento de que a funcdo social da instituicdo a vincula,
automaticamente, a adeséao a politicas publicas que visam a inclusdo dos estudantes no ensino

superior.

Como segunda hipotese, propusemos que “as politicas publicas do FIES e do ProUni
estabelecem e perpetuam a cooptacdo por meio da limitacdo da autonomia das universidades
comunitérias, a partir da dependéncia financeira gerada, inclusive, pela inadimpléncia estatal,
do impacto sobre sua sustentabilidade e, por consequéncia, sobre o cumprimento de sua missao
e compromisso social.” Entendemos que, a partir das evidéncias apresentadas no presente
estudo, resta comprovada essa hipotese, pois a adesdo ao ProUni é compreendida como
obrigatéria pelos gestores, dado que representa a manutencdo da imunidade tributaria, assim
como tanto o FIES quanto o ProUni, estabeleceram e mantém limitagBes & autonomia das
instituicOes estudadas, visto que elas foram demandadas a readequar seus quadros docentes,
rever e adaptar suas atividades-fins para dar sustentacdo a manutencdo do ProUni e a
descontinuidade do FIES.

A terceira e ultima hipotese proposta previa que “A consecuc¢do das politicas publicas
do FIES e do ProUni, nas universidades comunitarias, torna evidente outra dimensdo da
cooptacdo — a dominagdo politica —, pelo fato de que essas universidades comunitarias
constituem um produto do capital social regional e, como espacos de autonomia politica e
econdmica, ndo seguem a logica estatal na construcéo e disseminagao de conhecimentos (ensino
e pesquisa) e na relacdo com a sociedade (extensao), tendo como base de agéo a construcao da
autonomia da sociedade. A supressdo da autonomia das universidades comunitarias a partir da

dependéncia econdmica estatal impacta diretamente o seu fazer académico e, por consequéncia,
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a construcdo da autonomia das suas comunidades, evidenciando a caracteristica
neopatrimonialista do FIES e do ProUni como politicas publicas.” A partir das entrevistas com
0s gestores institucionais e dos dados quantitativos analisados, podemos dar por comprovada a
hipdtese, pois ndo se vislumbra uma margem para nao aderir as politicas publicas que visam a
inclusdo educacional. Além disso, as alteracbes legais interpostas, obviamente,
desconsideraram os efeitos sobre as instituicbes comunitérias, que ndo possuem s6cios em
condicdes de aportar capital na falta de recursos para manutencdo das atividades-fins, como
ocorrido em 2015 e 2016. A dependéncia também foi comprovada a partir da descontinuidade
do FIES, a qual impacta fortemente a manutencdo atual das atividades das instituicdes,
demonstrando que a expansdo de matriculas alcangada com as politicas publicas depende da

continuidade do financiamento publico na mesma escala.

As limitagbes do presente trabalho, as quais devem ser consideradas para qualquer
intuito generalista, estdo presentes em algumas questdes fundamentais e que merecem ser
explicitadas. Os dados utilizados para analise dos recursos de FIES contratados foram colhidos
no Banco de Dados Abertos do FNDE (2019). Considerando que esses dados ndo sdo auditados,
apenas disponibilizados pelos agentes publicos vinculados, ndo é possivel garantir a sua
exatiddo, apesar de estarem, como vimos a partir das analises verticais, coerentes com as
informacdes institucionais e com as percep¢des dos gestores administrativos das instituigdes
pesquisadas. Sendo uma analise de casos especificos, cabe advertir que ndo pode representar o
todo das universidades comunitarias em um modelo estatistico, por exemplo, pois, como
verificado, cada instituicdo possui cenarios, contextos e efeitos distintos em relagdo as politicas
publicas aqui estudadas, apesar de permitirem conclusfes que comprovem as hipéteses da tese.
Outra limitacéo que ficou evidente foi a dificuldade de atualiza¢do dos dados advindos do MEC
para 0os anos de 2019 e 2020 — o histdrico de publicacBes e bases de pesquisa até entdo
disponibilizadas pelo Ministério da Educacao deixou de ser alimentado, e algumas bases ndo
estdo mais acessiveis.

Por fim, percebe-se que, ao final dos dois primeiros decénios deste século XXI, quando
boa parte das mais importantes instituicdes comunitarias voltadas ao ensino superior no Brasil
completam 50/ 60 anos de existéncia, sua condicao de perpetuidade enfrenta um rol de desafios
(identitarios e de reconhecimento publico; de subsisténcia; de autonomia-dependéncia em
relacdo aos seus stakeholders; de desvalorizacao da formacao superior, inclusive, pelo Governo
Federal; de mercantilizacdo acentuada e concorréncia com capital estrangeiro pela geragéo de

receitas; do avanco de tecnologias que ja ndo privilegiam a relacdo pessoal/presencial entre
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professor-aluno em contraposicdo as (infra)estruturas grandes e pesadas das universidades
comunitarias, em um momento em que O ensino superior vive uma guerra de precos,
protagonizada pelas instituicbes privadas; entre outros), vindo a tona questfes que merecem
uma discusséo ndo s6 no &mbito da comunidade académica, mas estendidas a sociedade e ao
poder publico: as comunidades regionais podem sobreviver sem as suas universidades
comunitarias? Dadas as transformagdes no cenario educacional, as universidades comunitarias
sdo capazes de se reinventar estrutural e economicamente, visando a sua perpetuidade? Dado
que o ensino superior hoje pode ser suprido por grande namero de instituicdes privadas com
polos presenciais em cada municipio (sem julgar a qualidade do ensino ou seu viés didatico-
pedagogico), a missdo que deu origem as universidades comunitarias ainda é a mesma? Quais
diferenciais e potenciais estdo presentes nas ICES, que ndo podem ser acessados, replicados ou
operacionalizados pelas IES com finalidade de lucro ou pelas publicas, os quais poderiam
representar uma ‘“nova missdo” das universidades comunitarias, no cendrio atual? Quais
politicas publicas podem ser implementadas, de forma sustentavel, visando as universidades
comunitarias, em proveito do seu potencial formador e catalisador do desenvolvimento local,
dada sua contribuicdo para a efetividade do welfare state? Nesta pesquisa, ndo pretendemos
obter respostas para todas essas questdes, entendendo que sera necessario muito mais do que
uma tese para tanto. Deixamo-las, entretanto, em aberto, esperando, a partir delas, contribuir
para o debate acerca da condicdo de subsisténcia das universidades comunitérias, da garantia
efetiva de sua autonomia, dos limites da relacdo instituicdo-sociedade e instituicdo-Estado, além
de, na medida do possivel, propor uma autoanalise dessas instituicbes em sua trajetdria historica

e frente a sua missdo social. Esperamos, assim, contribuir para futuras pesquisas.
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Politicas Autonomia X. Se a sua universidade possuisse um fundo préprio de
Institucionais Institucional financiamento capaz de atender a demanda atual de alunos
de financiados, vocé acredita que a Universidade ainda

Financiamento

manteria o FIES?

Impactos das
Politicas nas

Anélise custo /
beneficio das

J. Qual vocé acredita que seja o0 ponto de vista da
comunidade local sobre essa mudanca de gestdo das bolsas

Atividades- politicas pablicas - (da Universidade/mantenedora para o Estado)?
Fins Cooptacdo
Politicas Analise custo / K. Quais os motivos que levaram a Universidade a aderir
Institucionais beneficio das ao PROUNI? Como vocé avalia essa adesdo atualmente?
de politicas publicas -

Financiamento

Cooptacédo

Impactos das

Analise custo /

L. Vocé acredita que o PROUNI tenha melhorado as

Politicas nas beneficio das condigdes de acesso a universidade, no caso da sua
Atividades- politicas pablicas - instituicdo? Por qué?
Fins Cooptacéo
Politicas Anélise custo / P. Qual foi a motivacao que levou a Universidade a aderir
Institucionais beneficio das ao FIES?
de politicas publicas -
Financiamento Cooptacéo
Politicas Analise custo / Q. E atualmente, a instituicdo mantém o FIES? Por qué?
Institucionais beneficio das
de politicas publicas -
Financiamento Cooptacéo
Politicas Anélise custo / U. Como vocé vé a concessdo de FIES na Universidade
Institucionais beneficio das hoje, em relacdo a demanda pelos alunos?
de politicas publicas -

Financiamento

Cooptacéo

Impactos das

Politicas nas

Atividades-
Fins

Anélise custo /
beneficio das
politicas publicas -
Cooptacédo

Y. Na sua opinido, quais 0s impactos positivos e negativos
das politicas publicas como o FIES e 0o PROUNI sobre a
Universidade?

Impactos das

Politicas nas

Atividades-
Fins

Analise custo /
beneficio das
politicas publicas -
Cooptacédo

Z. Vocé acredita que atualmente, o FIES e 0 PROUNI
contribuem para a consecucdo da misséo institucional e das
suas finalidades? E, no médio e longo prazos, em se
mantendo a situacdo atual, quais as perspectivas para a
Universidade?

Impactos das
Politicas para a

Anélise custo /
beneficio das

ZZZ. \océ vé algum risco para a universidade e sua
continuidade em se mantendo as politicas vigentes da

Instituicao politicas publicas - forma como estdo?
Cooptagéo
Impactos das Impacto nas XX. Vocé percebe se houve cortes em atividades-fins

Politicas nas
Atividades-
Fins

Atividades-fins da
Universidade

(ensino, pesquisa, extensdo) em funcdo dos efeitos
financeiros do FIES sobre a Universidade?

Impactos das

Politicas nas

Atividades-
Fins

Sustentabilidade
Institucional

V. Quanto as dificuldades enfrentadas relativamente a
adimpléncia e forma de pagamento do FIES pelo Governo,
vocé percebe se ha algum prejuizo para a Universidade?
Como ele se manifesta?

Continua
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Impactos das
Politicas para a
Instituicdo

Sustentabilidade
Institucional

W. O que voceé acredita que deveria ser alterado nessas
politicas? Por qué?

Fonte: Desenvolvido pela autora.
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INSTRUMENTO DE ENTREVISTA COM OS GESTORES ADMINISTRATIVOS

CATEGORIA | INDICADORES QUESTOES DA ENTREVISTA
SDE DE B < | m
ANALISE COMPROVACA ||-|_J |'-'_J
O DA TESE Z | 2
W | w
Q| o
Z| 2
ol O
o o
[%2] [%2]
w | w
x| @
Perfil dos - A. Formacdo do Entrevistado (graduacdo e pés)
Respondentes
Perfil dos - B. Tempo de atuagdo na gestéo institucional
Respondentes
Perfil dos - C.Tempo de atuacdo no cargo atual
Respondentes
Impactos das Impacto nas D. Qual foi a motivagéo para a criagdo da Universidade?

Politicas nas
Atividades-Fins

Atividades-fins da
Universidade

Impactos das
Politicas nas
Atividades-Fins

Impacto nas
Atividades-fins da
Universidade

E. Vocé acredita que essa motivacédo ainda persista? Por
qué?

Impactos das
Politicas nas
Atividades-Fins

Impacto nas
Atividades-fins da
Universidade

F. A missao institucional atual € a mesma desde a sua
criacdo? O que mudou? Por qué?

Impactos das Autonomia G. Como vocé vé a relagdo do Estado com a
Politicas nas Institucional Universidade?
Atividades-Fins
Politicas Sustentabilidade H. A Universidade oferece PROUNI aos alunos? A
Institucionais Institucional Universidade tem filantropia ou necessita comprovar o0s
de 20% de gratuidade?
Financiamento
Politicas Autonomia I. A Universidade possuia uma politica de bolsas
Institucionais Institucional anteriormente ao PROUNI? Qual era a politica e 0s
de critérios para concessao dessas bolsas?

Financiamento

Impactos das
Politicas nas
Atividades-Fins

Anélise custo /
beneficio das
politicas publicas -
Cooptagéo

J. Qual vocé acredita que seja 0 ponto de vista da
comunidade local sobre essa mudanga de gestdo das
bolsas (da Universidade/mantenedora para o Estado)?

Politicas
Institucionais
de
Financiamento

Anélise custo /
beneficio das
politicas publicas -
Cooptacédo

K. Quais os motivos que levaram a Universidade a aderir
ao PROUNI? Como vocé avalia essa adesdo atualmente?

Impactos das
Politicas nas
Atividades-Fins

Anélise custo /
beneficio das
politicas publicas -
Cooptacédo

L. Vocé acredita que 0o PROUNI tenha melhorado as
condicBes de acesso a Universidade, no caso da sua
instituicdo? Por qué?

Continua
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Impactos das
Politicas nas
Atividades-Fins

Autonomia
Institucional

M. O que vocé acredita que possa ser melhor ou pior
hoje, com o PROUNI, em relacdo ao formato anterior?

Politicas Sustentabilidade N. A Universidade ainda mantém a concesséao de bolsas
Institucionais Institucional préprias, para além do PROUNI? Por qué? Qual o
de impacto disso na sustentabilidade da Universidade?
Financiamento
Politicas Sustentabilidade 0. Quanto ao financiamento estudantil, quais as opc¢des
Institucionais Institucional com as quais seus alunos podem contar atualmente?
de
Financiamento
Politicas Analise custo / P. Qual foi a motivacao que levou a Universidade a
Institucionais beneficio das aderir ao FIES?
de politicas publicas -
Financiamento Cooptacéo
Politicas Analise custo / Q. E, atualmente, a instituigdo mantém o FIES? Por qué?
Institucionais beneficio das
de politicas publicas -
Financiamento Cooptacédo
Politicas Sustentabilidade R. A Universidade tem uma politica que limite o
Institucionais Institucional financiamento governamental?
de
Financiamento
Politicas Autonomia S. Ha uma politica ou limites definidos para concessao
Institucionais Institucional de vagas pelo FIES?
de
Financiamento
Politicas Analise custo / T. Na sua opinido, esses financiamentos sdo benéficos
Institucionais beneficio das para a Universidade? Por qué? E, para a sociedade?
de politicas publicas -
Financiamento Cooptacédo
Politicas Anélise custo / U. Como vocé vé a concessdo de FIES na Universidade
Institucionais beneficio das hoje, em relacdo a demanda pelos alunos?
de politicas publicas -
Financiamento Cooptacéo
Impactos das Sustentabilidade V. Quanto as dificuldades enfrentadas relativamente a
Politicas nas Institucional adimpléncia e forma de pagamento do FIES atualmente,

Atividades-Fins

vocé percebe se ha algum prejuizo para a Universidade?
Como ele se manifesta?

Impactos das
Politicas para a

Anélise custo /
beneficio das

W. O que vocé acredita que deveria ser alterado nessas
politicas? Por qué?

Instituicdo politicas publicas -
Cooptacédo
Politicas Autonomia X. Se a sua universidade possuisse um fundo préprio de
Institucionais Institucional financiamento capaz de atender o volume atual de alunos
de financiados, vocé acredita que a Universidade ainda

Financiamento

manteria o FIES?

Fonte: Desenvolvido pela autora.
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APENDICE C

INSTRUMENTO DE ENTREVISTA COM EX-MINISTRO

CATEGORIAS
DE ANALISE

INDICADORES
DE
COMPROVACAO
DA TESE

QUESTOES DA ENTREVISTA

Origem e Alteracdo

Origem da Politica

1. No seu entendimento, qual a principal motivagdo para a

das Politicas criacdo do FIES?

Publicas

Origem e Alteracdo | Ampliacdo das 2. Qual era o objetivo quando da ampliacdo do FIES? O

das Politicas Vagas senhor acredita que mantinha a motivacéo original?
Publicas

Origem e Alteracdo | Origem da Politica | 3. A motivacdo persiste ainda hoje ou o senhor acredita que a
das Politicas politica atendeu a seu objetivo?

Publicas

Origem e Alteracdo | Origem da Politica | 4. Como avalia a situacdo atual do FIES como politica

das Politicas publica?

Publicas

Origem e Alteracdo | Alteracdo das regras | 5. O que o senhor avalia que poderia ser diferente na criacéo
das Politicas e evolugdo do FIES como politica de incluséo?

Publicas

Impactos das Sustentabilidade 6. Sabemos que uma politica social deve ter condicGes de
Politicas nas Institucional manutencdo (econémico-financeira) para que alcance a

Atividades-Fins

efetividade pretendida. O senhor acredita que o fato de o
FIES estar vinculado a um fundo contébil (ndo
financeiro/patrimonial) pode ter gerado alguma fragilidade na
consecucdo ou manutencao da politica?

Origem e Alteracdo
das Politicas
Publicas

Alteracdo das regras

7. No seu entendimento, o FIES deixou de ser uma politica
de Estado? Comente.

Origem e Alteracdo
das Politicas
Publicas

Alteracdo das regras

8. Entre 2016 e 2018, foram implementadas mudangas
estruturais no FIES como politica publica. Quais as
motivacdes dessas mudancas no seu entendimento?

Impactos das
Politicas nas
Atividades-Fins

Sustentabilidade
Institucional

9. Na sua experiéncia a frente do Ministério da Educacao,
como o senhor entende que o Estado brasileiro poderia
garantir 0 acesso ao ensino superior sem vincular a
consecucdo da politica publica a situagdo econdmica do Pais
ou do caixa Unico do governo?

Origem e Alteracdo

Origem da Politica

10. Acerca da criacdo do ProUni, em seu entendimento, qual

das Politicas era a principal motivacgao para essa politica?

Publicas

Impactos das Sustentabilidade 11. Em 2013, foi promulgada a "Lei das ICES", criando a
Politicas nas Institucional / categoria administrativa das Instituicdes Comunitarias de

Atividades-Fins

Autonomia
Institucional

Ensino Superior. No Sul do Brasil, as instituicdes
comunitérias aderiram a Lei, uma vez que ja haviam, em
geral, aderido ao PROUNI e atendem as prerrogativas legais
para imunidade/ isencdo das contribui¢des sociais sobre a
folha de pagamento. No seu entendimento, haveria uma
forma de essas instituigdes cumprirem seu papel social sem a
dependéncia de politicas como o FIES e o ProUni?

Origem e Alteracdo
das Politicas
Publicas

Alteracdo das regras

12. Ha& uma discussao em tramite no Congresso sobre a
extincao da isengdo tributaria as entidades sem finalidade
lucrativa, inclusive, as educacionais e de satde. Na sua
experiéncia a frente do Ministério da Educacdo, quais
poderiam ser as consequéncias para a sociedade e para 0s
estudantes atuais e futuros se as entidades sem finalidade

Continua
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lucrativa ndo estivessem mais obrigadas a oferta de servigos
educacionais gratuitos?

Origem e Alteracdo | Origem da Politica | 13. Na sua experiéncia, as ICES podem representar um
das Politicas caminho para a garantia de inclusdo no ensino superior? O
Publicas senhor acredita que poderia haver uma politica especifica
para essas instituicGes no que tange ao financiamento
estudantil? Explique.

Origem e Alteracdo | Alteracdo das regras | 14. O Brasil ainda é considerado um pais com baixo

das Politicas potencial de investimentos estrangeiros (vide relatério do
Publicas Banco Mundial de 2017a e 2017b) em funcéo do baixo
numero de egressos de nivel superior em areas estratégicas.
O senhor vé alguma possibilidade em médio/ longo prazo
para que tenhamos uma mudanca nessa situacdo? Expligue.

Origem e Alteracdo | Origem da Politica | 15. Na sua opinido, o que falta a educacéo brasileira hoje?
das Politicas Quais deveriam ser as pautas mais importantes ao ministro da
Publicas Educacdo atual, em sua opinido?

Fonte: Desenvolvido pela autora.
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APENDICE D

INSTRUMENTO DE ENTREVISTA COM A PRESIDENTA DO COMUNG

CATEGORIAS INDICADORES DE QUESTOES DA ENTREVISTA
DE ANALISE COMPROVACAO DA
TESE
Origem e Origem da Politica Na sua percepcéo, qual a importancia das politicas do FIES

Alteracédo das
Politicas Publicas

e do ProUni para os alunos e para as ICES do COMUNG?

Impactos das
Politicas nas
Atividades-Fins

Sustentabilidade
Institucional

Como a senhora percebe 0s impactos causados pelas
mudancas no FIES para as instituicbes do COMUNG, em
relagdo as atividades-fins?

Impactos das
Politicas para a
Instituicdo

Anédlise custo / beneficio
das politicas publicas -
Cooptacéo

Qual a sua percepgdo do contexto atual dessas politicas
(FIES e ProUni) para as universidades comunitarias e para
sua perpetuidade?

Fonte: Desenvolvido pela autora.



