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RESUMO

Esta tese analisa em que medida os processos de desmonte das universidades
federais afetaram a capacidade de expansao do acesso exigida para o cumprimento
da Meta 12 do Plano Nacional de Educagao (PNE)2014—-2024. A pesquisa se ancora
no referencial de policy dismantling, entendendo o desmonte como mudancas que
reduzem a densidade de politicas e instrumentos, enfraquecem capacidades formais
e substantivas e, muitas vezes, se expressam por cortes orgamentarios, compressao
de pessoal e alteragdes regulatérias. Tomando as universidades federais como
unidade de analise, o estudo tem como objetivo geral mapear e analisar como esses
processos se relacionam com a contribuicdo do segmento a expansao da graduagéo
prevista na Meta 12, desdobrando-se em trés objetivos especificos: reconstruir o
contexto histérico e institucional do PNE 2014-2024 e da propria Meta 12; analisara
evolugao dos indicadores 12A (Taxa Bruta de Matriculas), 12B (Taxa Liquida de
Escolarizacédo)e 12C (participagao do segmento publiconaexpansao das matriculas),
entre 2012 e 2024, e identificar, classificar e analisar os mecanismos de desmonte
queincidiram sobre as universidades federais em eixos como acesso e permanéncia
estudantil, pessoal, financiamento e regulacao da oferta. Metodologicamente, trata-se
de um estudo de caso ancorado em multiplas fontes de evidéncia: séries estatisticas
oficiais (Censup, PNAD Continua, Painel de Monitoramento do PNE, painéis
orcamentarios das universidades federais) e analise documental de atos normativos
produzidos por érgaos federais, organizada por meio de um codebook aplicado no
software Atlas.ti. Os resultadosindicam que, embora a Meta 12 tenha sido concebida
em um contexto de expansao e interiorizacdo da rede federal, sua implementagao
coincidiu com crise politica e econ6mica, ado¢gdo de um regime fiscal restritivo e,
posteriormente, os efeitos da pandemia de Covid-19. As séries da TBM e da TLE
mostram avancgo aquém das metas legais, ao passo que o indicador 12C evidencia
uma reconfiguragdo em que a expansdo recente de matriculas foi puxada
majoritariamente pelo setor privado, sobretudo via educagéao a distancia, enquanto a
participacao relativa das universidades federais na expansao se manteve limitada. A
analise dos atos normativos mostra um padrao de desmonte cumulativo, marcado por
constrangimentos or¢camentarios, reducdo liquida de pessoal e assimetrias
regulatorias entre setor publico e privado, com variagées de intensidade entre os
mandatos presidenciais. Em conjunto, as evidéncias sugerem uma associagao entre
esse processo de desmonte e a capacidade restrita das universidades federais de
contribuirem, na escala necessaria, para a expansao do acesso projetada pela Meta
12, aindaque o desenhoda pesquisarecomende cautelanaatribuicdode causalidade
direta. Ao sistematizar indicadores, documentos e um protocolo de codificacdo
replicavel, a tese contribui para o debate sobre a distédncia entre o planejamento
educacional e a realidade institucional da educacgéao superior federal no Brasil.

Palavras-Chave: Plano Nacional de Educacdo. Universidades Federais. Desmonte
de Politicas Publicas. Educacgao Superior.
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ABSTRACT

This doctoral thesis examines the extent to which dismantling processes affecting
Brazilian federal universities have shaped their capacity to expand access in line with
Target 12 of the National Education Plan (PNE)2014-2024. The study is grounded in
the policy dismantling framework, which conceptualises dismantling as changes that
reduce the density of policies and instruments, weaken formal and substantive
capacities and often materialise through budgetcuts, staff compression and regulatory
shifts. With federal universities as the unit of analysis, the overall aim is to map and
analyse how these processes relate to the contribution of this segment to the
expansion of undergraduate education required by Target 12. Three specific objectives
guide the research: to reconstruct the historical and institutional context of the 2014—
2024 PNE and of Target 12 itself; to analyse the evolution of indicators 12A (Gross
EnrolmentRatioin highereducation), 12B (Net EnrolmentRate) and 12C (public sector
participation in enrolmentgrowth) between 2012 and 2024; and to identify, classifyand
analyse dismantling mechanisms affecting federal universities in key axes such as
access and student support, staffing, funding and regulation of provision.
Methodologically, this is a case study based on multiple sources of evidence: official
statistical series (Higher Education Census, Continuous PNAD, the PNE Monitoring
Panel and federal universities’ budget panels) and documentary analysis of federal
normative acts, organised through a codebook implemented in Atlas.ti. The results
show that, although Target 12 was designed in a context of expansion and territorial
diversification of the federal network, its implementation coincided with political and
economic crisis, the adoption of a highly restrictive fiscal regime and, subsequently,
the effects of the Covid-19 pandemic. The trajectories of the gross and net enrolment
indicators fall short of the legal targets, while indicator 12C reveals a deep
reconfiguration in whichrecentenrolmentgrowth has been driven mainly by the private
sector, especiallythrough distance education, with a relatively limited contribution from
federal universities. The analysis of normative acts points to a cumulative pattern of
dismantling, marked by budgetary constraints, net staff reductions and regulatory
asymmetries between public and private providers, with varying intensity across
presidential terms. Taken together, the evidence suggests an association between
these dismantling processes and the restricted capacity of federal universities to
contribute, at the required scale, to the expansion of access envisaged in Target 12,
even though the research design calls for caution in attributing strict causality. By
systematisingindicators, official documentsand areplicable coding protocol, the thesis
contributesto the debate on the gap between educational planningand the institutional
reality of federal higher education in Brazil.

Keywords: National Education Plan. Federal universities. Policy dismantling. Higher
education.
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1. INTRODUGCAO

O Plano Nacional de Educacgao (PNE) 2014—-2024 foi aprovado sob a promessa
de ampliar o acesso a educacéao superior garantindo que a expansao das matriculas
fosse acompanhada pela qualidade e pelo fortalecimento do carater publico do
sistema. A Meta 12 sintetizava esse compromisso ao estipularnao apenas o aumento
das taxas de escolarizagdo, mas a garantia de que 40% das novas vagas fossem
ofertadas pelo segmento publico. Contudo, o decénio de vigéncia do plano coincidiu

com uma das maiores crises sanitaria, politica e fiscal da histéria recente do Brasil.

A presente tese analisa o hiato entre esse planejamento e a realidade
institucional, investigando em que medida os processos de desmonte das
universidades federais afetaram a capacidade estatal de cumprir a expansao
projetada. A luz do referencial de policy dismantling de Bauer e Knill (2012; 2014), o
estudo examina como a retracdo de recursos, a compressdo de pessoal e as
alteragcdes regulatérias erodiram a capacidade das instituicbes federais,

comprometendo a natureza publica da expanséo do ensino superior no periodo.

Nesta pesquisa, o policy dismantling' é compreendido como um tipo especifico
de mudangaem politicas publicas que enfatiza retragdo, erosdo e enfraquecimento
de programas, instituicdes e capacidades estatais, em contraste com a perspectiva
mais difundida de formulacdo e expansaode politicas. A partir da contribuicdo pioneira
de Pierson (1994) sobre o desmonte do Estado de bem-estar e, posteriormente, dos
trabalhos de Bauer et al. (2012) e Jordan et al. (2013), consolidou-se um referencial
que distingue objetos, dimensbes e estratégias do desmonte. Essa abordagem
permite observar como politicas sdo transformadas nédo apenas por revogagdes
explicitas, mas também por cortes orgamentarios, mudangcas em instrumentos,

restricbes regulatorias e esvaziamento de capacidades administrativas.

Cabe ressaltar que o desmonte configuraumtipo particular de mudangaque néo
equivale a extingao da politica previsto no Ciclo de Politicas Publicas preconizada por
Pierson (1994): aqui a politica permanece, porém com alteragdes que enfraquecem

sua implementagao ou alteram profundamente o seu rumo (Zimmermann; Nicolas;

' Optou-se por adotar neste estudo o termo desmonte de politicas publicas, mas de acordo com
Zimmermann, Nicolas e Gaitan (2024), na literatura brasileira é possivel encontrar também os termos
desmantelamento, descontinuidade e continuidade referindo-se a abordagem de policy dismantling.
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Gaitan, 2024). Evidéncias desse processo tém sido observadas em paises latino-
americanos, o que reforgca a utilidade analitica do conceito para compreender
dinamicasregionais (ourin; Craviotti; Milhorance, 2020; Zimmermann; Nicolas; Gaitan,
2024).

No contexto latino-americano, esse debate ganhou relevoem meio a polarizagéo
ideolégica e a chamada “guerra cultural”’, em que universidades e atores do campo
artistico e intelectual passam a ser alvos preferenciais de discursos que questionam
sua legitimidade e denunciam um suposto “dominio cultural” de setores identificados
com a esquerda. Nesse ambiente, Zimmermann, Nicolas e Gaitan (2024) destacam a
combinagao entre reformas orientadas por uma nova centralidade do discurso
neoliberal, pautado na individualizagao de responsabilidades e na reducao do papel

do Estado, concomitante ao desgaste de modelos democraticos.

No Brasil, conforme observado por Zimmermann, Nicolas e Gaitan (2024), a
tematica do desmonte adquiriu centralidade apds uma série de eventos disruptivos,
iniciando-se com o impeachment da presidente Dilma Roussef em 2016, processo
qualificado por parte da literatura como golpe de natureza juridico-parlamentar e
midiatica (Bastos, 2017; Braz, 2017; Van Dijk, 2017; Prudencio, Rizzotto e Sampaio,
2018; Martuscelli,2020). A subsequente posse de seu vice, Michel Temer, marcou um
ponto de inflexdo decisivo no ambiente politico-institucional, consolidado pela

aprovacéo da Emenda Constitucional (EC) n°® 95/2016.

Ao instituir um regime fiscal excepcional que limitou, por vinte anos, o
crescimento real das despesas primarias da Unido, a EC n° 95/2016 produziu uma
compressao estrutural de recursos com impactos diretos sobre as politicas sociais. A
literatura evidencia que esse novo regime desacelerou a capacidade de investimento,
atingindo duramente as Universidades Federais, que ja enfrentavam retracao
orcamentaria desde 2014 (Mariano, 2017; Nunes; Abilio, 2019). Estudos recentes
apontam que o teto de gastos inaugurou um processo continuo de deterioragéo da
educacgao superior publica, aprofundando o desmonte das Instituicdes Federais de
Ensino Superior (IFES) sob a justificativa do ajuste fiscal e reposicionando o Estado

em diregdo a contengao do gasto social (Costa; Gentil, 2018; Felinto et al., 2022).

Na sequéncia dessa trajetoria, a ascensdo de Jair Bolsonaro em 2019 a
presidéncia radicalizou a agenda voltada a reversao de direitos e ao desmonte de

arranjos institucionais construidos desde a Constituicdo de 1988 (Arretche; Marques;
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Faria, 2019). Embora esta tese foque na educagao, a I6gica do desmonte operou de
forma transversal: nocampo ambiental, por exemplo, houve reconfiguragdo ministerial
e enfraquecimento da fiscalizagdo, com efeitos drasticos sobre o desmatamento na
Amazbnia (Brzezinski, 2021; Neves, 2023), ilustrando o modus operandi da gestao

governamental no periodo.

Esse cenario de retragcdo contrasta com a génese do PNE 2014-2024.
Diferentemente de experiéncias anteriores, o Plano resultou de ampla mobilizacao
social, marcada por conferéncias e pela atuacdo de movimentos em defesa da
educacdo como direito social. Souza e Tavares (2014) interpretam o PNE como uma
tentativa de ruptura com a herancga tecnocratica do planejamento educacional.
Contudo, sua implementacgao colidiu com um contexto politico e econdmico adverso:
a crise politica de 2016, a restricao fiscal da EC n° 95/2016 e, posteriormente, os
efeitos da pandemia de Covid-19. Esse conjunto de fatores tensionou a promessa de
expanséo e democratizagdo inscrita na Meta 12, acirrando as disputas em torno do

papel das universidades federais na sociedade brasileira.

1.1. Definicao do Problema

A Meta 12 do Plano Nacional de Educacgao (PNE)2014—-2024 estabeleceu como
horizonte a ampliagcdo expressiva do acesso a educacgao superior, definindo
parametros ambiciosos para as taxas bruta e liquida de escolarizagdo na graduacgao.
Central a esse objetivo estava a exigéncia de que, no minimo, 40% das novas
matriculas ocorressem no segmento publico. Nesse desenho, as universidades
federais ocupam posigédo estratégica, tanto pela capilaridade conquistada com a
interiorizacdo quanto pela centralidade na produgdo de conhecimento e pela
responsabilidade constitucional da Unido em assegurar uma oferta publica de
referéncia. Em tese, esse arranjo supunha a continuidade de politicas de expansao e
a consolidacao de instrumentos de democratizacdo, como o REUNI e a Lei de Cotas,
articulados a um ambiente de financiamento capaz de sustentar a ampliacdo de vagas

e garantir condi¢des de permanéncia estudantil.

Entretanto, a implementacdo do PNE 2014-2024 n&o ocorreu em um contexto
neutro. A partir de 2015, a crise politica e econémica, a mudanca de coalizdo
governamental e a adogdo de um regime fiscal restritivo tensionaram diretamente a

capacidade do Estado sustentar a expanséao planejada. No caso das universidades



20

federais, esse quadro combinou-se a contingenciamentos e bloqueios orgamentarios
recorrentes, a nao reposig¢ao de vacancias e a consequente reducgao parcial do corpo
funcional (docente e técnico-administrativo), além de pressdes sobre a infraestrutura

e a assisténcia estudantil.

Simultaneamente, mudangas regulatorias favoreceram a expansao do mercado
educacional, sobretudo via educacado a distancia (EaD). Esse deslocamento da
expansao para o setor privado, impulsionado majoritariamente pela EaD de baixo
custo, gera uma distorcdo estrutural no cumprimento da Meta 12. Embora os
indicadores quantitativos globais possam sugerir avancgo, eles mascaram o recuo da
responsabilidade estatal. Ao isolar as universidades federais como objeto de estudo,
esta pesquisaparte da premissa de que o cumprimento da meta ndo se resume a uma
métrica contabil de matriculas, mas exige a preservagao das IFES como ancoras de

qualidade, interiorizacido e equidade no sistema nacional.

Esse cenario gerou uma distorcdo no cumprimento da Meta 12: embora os
indicadores de matricula total tenham crescido, esse movimento foi fortemente
impulsionado pelo setor privado, desvirtuando o espirito da meta que projetava o
fortalecimento da oferta publica como baliza de qualidade. Assim, coloca-se em
questado se a expansao observada atende, de fato, aos objetivos de desenvolvimento
soberano e equidade inscritos no PNE, ou se apenas mascara, via métricas

quantitativas, o recuo da participacao estatal.

Do ponto de vista analitico, ha uma lacuna importante entre o diagndstico de
'‘desmonte' das universidades federais, amplamente mobilizado no debate publicoe
na literatura, e a mensuracao sistematica de seus efeitos reais sobre a capacidade de
expansao do acesso. Embora a literatura oferega diagndsticos sobre a ruptura na
trajetéria das IFES, ela tende a se concentrar na caracterizagao politica e
orcamentaria dos periodos, sem estabelecer uma correlagdo direta com os
indicadores da Meta 12. Moraes e Dourado (2023), por exemplo, descrevem o
"arrefecimento" da expansao p6s-2016, mas focam na descricao dos indicadores de
matricula e fungaodocente, sem modelar o impacto das restricdes sobre a capacidade
futura de oferta. Da mesma forma, Silva, Oliveira e Pinho (2024) e Sguissardi (2023)
realizam uma analise critica do "projeto de desconstrucao" e da asfixia orgamentaria
(EC 95/2016), mas seus escopos privilegiam a denuncia politica do ataque a

autonomia e o desmonte do sistema de ciéncia e tecnologia, respectivamente, ndo se
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propondoa mensurarcomo esses mecanismos afetaram especificamente as taxas de

escolarizacdo liquida e bruta da graduacgao.

Por fim, anélises como a de Léda e Sousa (2018) concentram-se na critica a
natureza "precarizada e privatista" da expansao no ciclo anterior, ndo abrangendo o
periodo central de desmonte institucional que é objeto desta tese. E nesse espago
que se situa o problema desta pesquisa: compreender, em termos de mensuragao
sistematica, em que medida e por quais caminhos os processos de desmonte
afetaram a capacidade efetiva das universidades federais de contribuirem para a

expansao do acesso nos moldes previstos no PNE.

De forma especifica, o problema envolve relacionara evolugao dos indicadores
de acesso (taxa bruta, taxa liquida e, crucialmente, a participacdo do segmento
publico) as mudangas normativas, orgamentarias, de pessoal e de regulagdo que
compdem o quadro de desmonte mapeado ao longo dos diferentes mandatos
presidenciais. A partir desse questionamento central, formulam-se o objetivo geral e
os objetivos especificos apresentados na sequéncia, que organizam a investigacdo
dentro do escopo empirico delimitado.

Pergunta de Pesquisa

A pergunta norteadora desse estudo esta delimitada no seguinte problema: Em
que medida os processos de desmonte nas universidadesfederais,entre 2014 e 2024,
afetaram a suacapacidade de expandir o acesso necessarioao cumprimento da Meta
12 do PNE?

Objetivo Geral

Com o objetivo de responder ao problema de pesquisa, tem-se como objetivo
geral: Mapear e analisarem que medida os processos de desmonte nasuniversidades
federais afetaram a capacidade de expansao do acesso necessario ao cumprimento
da Meta 12.

Objetivos Especificos

o Analisar a evolugao dos indicadores associados a Meta 12, entre 2014 e

2024, destacando a participacao das universidades federais.
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o Identificar e classificar os mecanismos de desmonte que afetaram a
capacidade das universidades federais de cumprir a Meta 12, ancorada na
literatura de policy dismantling (Bauer; Knill, 2014).

o Sintetizar evidéncias empiricas que permitam comparar, no periodo 2014—
2024, a evolugcao dos indicadores da Meta 12 com a incidéncia dos

mecanismos de desmonte identificados.

O estudo concentra-se nas universidades federais brasileiras, com foco no nivel
de graduagéo, tomando como eixoanalitico a Meta 12 do PNE 2014-2024 (taxas bruta
e liguida de matricula e participagédo do setor publico), pois parte-se da premissa de
que o cumprimento dos indicadores globais de matricula, se sustentado
majoritariamente pelaexpansao desreguladado setor privado, constituindoosucesso
do PNE, mas a consolidagdo de uma trajetéria de desmonte do compromisso estatal

com a oferta publica, desvirtuando o objetivo qualitativo da meta.

Reconhece-se a inércia institucional caracteristica das universidades federais,
compreendida aqui sob a o¢tica da dependéncia de trajetéria (path dependence),
segundo a qual arranjos institucionais consolidados geram custos de reversao e
tendem a manter certa estabilidade temporal, mesmo diante de pressdes por mudanca
(Pierson, 2000). Nesse sentido, os efeitos de alteragbes normativas abruptas podem
nao ser imediatos nas séries histéricas. Contudo, a analise buscaidentificaros'pontos
de inflexao' nas curvas de acesso que coincidem com alteracbdes estruturais na
densidade de politicas (ex: EC 95/2016).

Ressalta-se que ndo constituemobjeto central desta analise: as redes estaduais,
municipais e o setor privado (utilizados apenas para fins de contraste), a pos-
graduacgao, os resultados de aprendizagem, a qualidade do ensino, nem analises
microinstitucionais ou de cursos especificos. Eventos macroestruturais e sanitarios
(como a EC n°95/2016 e a pandemia de Covid-19 entre 2020 e 2021) s&o tratados

como condicionantes do periodo, e ndo como objetos de estudo autbnomos.

Quanto as limitagbes esperadas, destacam-se: (a) eventuais defasagens e a
necessidade de harmonizagdo de séries entre diferentes bases de dados; (b)
possiveis ambiguidades nos registros de Educagao a Distancia (EaD) e multiplas
matriculas; e (c) os efeitos extraordinarios dos anos de 2020 e 2021 sobre as séries

de ingresso, ocupagao e permanéncia, decorrentes da pandemia.
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Nesse sentido, este trabalho busca preencherlacunas de compreenséo sobre
como a expansao e o desmonte se entrelagam nas universidades federais, oferecendo
evidéncias para a agenda do préximo decénio e propondo um método replicavel para
a avaliacao da relacido entre PNE e desmonte.

Além desta introdugéo, a tese organiza-se em cinco capitulos adicionais:

Capitulo 2: Discute o conceito de politicas publicas e desenvolve o referencial
tedrico de desmonte, destacando a contribuigdo de Bauer e Knill (2012; 2014) para a

analise de mudancas negativas em politicas educacionais.

Capitulo 3: Reconstréi o desenvolvimento da educacao superior no Brasil, do
periodo colonial a contemporaneidade,com foco na trajetéria dos planosnacionaisde
educacéao e na génese do PNE 2014-2024.

Capitulo 4: Apresenta o desenho metodologico, detalhando as estratégias de
coleta, os critérios de inclusdo documental, as fontes estatisticas, a construgcdo do

codebook e os procedimentos analiticos adotados.

Capitulo5: Reuneasanalisesempiricas. Examinaos indicadores de expansao,
os processos de desmonte nas universidades federais, o orgamento e a regulagéo da
oferta, articulando esses resultados a trajetéria da Meta 12 e as discussdes sobre o
novo PNE.

Capitulo 6: Apresenta as conclusdes, retomando o problema e os objetivos da
pesquisa, além de discutir as limitacbes do estudo e indicar caminhos para uma
agenda futura de investigacao.
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2. DESMONTE NA POLITICA PUBLICA

A anélise de politicas publicas constitui um campo multidisciplinar voltado a
compreensao dos processos decisorios do Estado na formulagao, implementacéao e
avaliacdo de acdes destinadas a resolugcao de problemas coletivos. Inserida em um
contexto de crescente complexidade social e institucional, essa area investiga como
diferentes atores interagem em variadas arenas decisorias para definir prioridades,

alocar recursos e produzir efeitos concretos na sociedade.

Historicamente, a literatura dedicou ampla atencéo a génese e a expansao das
politicas. Em contrapartida, o estudo sobre o término ou a retragdo de politicas
publicas permaneceu periférico, gerando lacunas significativas sobre as razoes,
estratégias e efeitos do enfraquecimento estatal. Para superar essa assimetria, este
trabalho adota o arcabougo de Bauer e Knill (2012; 2014), que permite conectar a
dinamica politica aos processos de desmonte (dismantling). Esse arcaboug¢o concebe
o0 desmonte como um processo orientado de reduc¢ao, reorientagdo ou negligéncia de
politicas existentes, mensuravel a partir de variacdes na densidade de politicas e de
instrumentos, na intensidade substantiva e formal das intervengdes estatais e na
visibilidade das estratégias adotadas perante o publico e os atores diretamente
afetados.

Neste capitulo discutem-se os conceitos que sustentam o estudo. Parte-se da
definicdo de politicas publicas e da influéncia dos ciclos politico-eleitorais na
continuidade das a¢des governamentais para, em seguida, aprofundaro referencial
tedrico especifico do desmonte e sua aplicagcdo ao campo educacional.Nocaso desta
tese, o foco recai sobre a politica de expansadoda educacao superior prevista na Meta
12 do Plano Nacional de Educagédo (PNE 2014-2024), tomando as universidades
federais como eixo central de analise. Busca-se compreender em que medida, e por
quais mecanismos, o processo decisorio em nivel federal contribuiu para sustentar,
reconfigurar ou desmantelar a capacidade dessas instituicbes de ampliar e manter

matriculas na graduagao.

2.1.0 Campo das Politicas Publicas: Natureza e Abrangéncia

A politica publica (public policy) configura-se como um campo pluridisciplinarque

busca “abrir a caixa-preta” do sistema politico. O objetivo central dessa area nao é
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apenas descrever as instituicbes, mas analisar os fluxos dinamicos de formulagéo,
implementacgao e avaliagdo, bem como as continuidades e rupturas que caracterizam
a acao estatal (Araujo; Rodrigues, 2017). Para compreender a complexidade desse
objeto, € necessario superar a visao de que politica publica é apenas "o que esta na
lei". Embora ndo exista uma definicdo universal, o conceito remete invariavelmente a
acgao intencional do Estado, ou, crucialmente para este estudo, a sua omissao, frente

a problemas publicos.

Thomas Dye (2011), em uma defini¢do classica e abrangente, resume politica
publicacomo “tudo o que o governo escolhe fazer ou nao fazer”. Essa perspectiva é
fundamental para a analise do desmonte, pois sugere que a nao-agao (como deixar
de repor a inflagdo no orgamento universitarioou ndo nomear professores) €, também,
uma decisao de politica publica. Ja Lasswell (1951), sob uma 6tica mais focada no
poder, compreende o0 campo como o conjunto de decisdes que respondem a “‘quem
ganha o qué, quando e como”. Essa abordagem ilumina o carater distributivo e
conflituoso: decidir expandir ou contrair o ensino superior & decidir quem tera acesso
a esse bem social. Complementando essa visdo, Meny e Thoenig (1989) enfatizam a
legitimidade governamental e a autoridade publica como elementos centrais dessa
atividade. Para estes autores, a politica publica ndo € apenas uma escolha técnica,
mas o produto da atividade de uma autoridade investida de poder publico, o que

confere as suas decisdes o carater de obrigatoriedade e legitimidade estatal.

A complexidade do conceito é aprofundada por Leonardo Secchi (2013), que
propde questionamentos essenciais para delimitar o escopo de analise: as politicas
sdo exclusividade de atores estatais? Elas englobam omissdes? Restringem-se a
diretrizes estratégicas ou alcangam o nivel operacional? Para o autor, a politica
publica abarca tanto o conteudo concreto (obras, repasses financeiros) quanto o
simbdlico (discursos, campanhas) das decisbes politicas. Raeder (2014)
complementa essa visao ao defender que tanto as grandes diretrizes estratégicas
quanto as ag¢des operacionais devem ser objeto de analise, visto que a materialidade
da politica ocorre, frequentemente, na ponta da implementagéo, onde o cidadao

interage com o Estado.

A consolidagao desse campo de estudos, conforme apontam Souza (2006) e
Araujo e Rodrigues (2017), ocorreu inicialmente nos Estados Unidos, impulsionada

pela necessidade de racionalizara agdo governamental e aplicar métodos analiticos



26

a tomada de decisdo. Nesse contexto, Heidemann (2009) argumenta que o
desenvolvimento politico-administrativo das sociedades deriva dessas decisdes
formuladas em multiplos niveis — nacional, subnacional e supranacional — e em
articulagdo constante com forcas de mercado e atores da sociedadecivil. A luzdessas
contribuigdes, nesta tese politica publica é compreendida como o conjunto de
decisdes e nao-decisdes tomadas por autoridades estatais, formalizadas em normas,
programas, arranjos orcamentarios e praticas administrativas, que produzem efeitos
materiais e simbdlicos sobre a provisao de bens e servigos coletivos. Essa defini¢ao
abrange tanto iniciativas de criagdo e expansao quanto estratégias de omissao,
restricdo e negligéncia, dimensao particularmente relevante para a analise de

processos de desmonte.

Para fins analiticos desta tese, adota-se a tridimensionalidade proposta por
Klaus Frey (2000), que permite dissecar o fendmeno politico em trés eixos

interconectados:

e Polity: Refere-se a dimenséao institucional, ou seja, a estrutura do aparato
estatal e o ordenamento juridico (a Constitui¢cdo, as leis organicas, a
autonomia universitaria).

e Politics: Trata da dimensao processual e conflituosa, envolvendo o jogo
de poder, as elei¢des, os partidos e 0os grupos de interesse.

e Policy: Diz respeito ao conteudo substantivo da politica, isto €, os

programas concretos, as regras de financiamento e as decisdes técnicas.

Essa distin¢ao é crucial neste estudo pois, conforme sera discutido, o desmonte
n&o ocorre de forma unidimensional. Ele pode se manifestar na extingdoda policy (fim
de umprograma), na alteragao das regras do jogo da polity (mudancas constitucionais
como a EC 95/2016) ou na dinamica de conflito da politics (polarizagédo ideoldgica
contra a universidade). No referencial de desmonte adotado, essas trés dimensoes
orientam a localizagdo empirica das mudancgas observadas: variagdes na policy
aparecem na criagao, restricdo ou extingdo de programas e instrumentos; alteragdes
na polity se expressam em reformas constitucionais, fiscais e regulatérias que
redefinemos parametros de atuagaodas universidadesfederais; e conflitos na politics

fornecem o repertério discursivo que legitima ou contesta medidas de retragao.
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Assim, a analise de politicas publicas estrutura-se a partir da identificagao de
problemas e solugdes, permitindo a constru¢ado de modelos explicativos sobre o
funcionamento da agéo estatal (Kraft e Furlong, 2010). Contudo, essas politicas nédo
operam no vacuo; elas séo atravessadas por temporalidades politicas, especialmente

aquelas ditadas pelo calendario eleitoral, conforme sera discutido a seguir.
2.2. Teoria dos Ciclos Politicos e a Descontinuidade

A gestdo das politicas publicas ndo ocorre em um tempo lineare técnico; ela é
atravessada pela logica ciclica das eleigdes. A Teoria dos Ciclos Politicos (Political
Business Cycle - PBC) oferece uma lente teérica para compreender como essa
temporalidade afeta a continuidade das a¢des do Estado. A premissa central é que,
em democracias, governantes visando a reeleigdo (ou a manutengao de seu grupo no
poder) manipulam instrumentos fiscais e monetarios para influenciara percepg¢éo do
eleitorado, gerando flutuagbes na economia e na oferta de servigos publicos
(Nordhaus, 1975).

A base comportamental dessa teoria remonta a obra seminal de Anthony Downs
(1957), An Economic Theory of Political Action in a Democracy. O autor propde que
partidos politicos formulam politicas estritamente como meio de ganhar votos,
analogamente a empresas que buscam maximizar lucros. Downs introduz a nogao de
"informacgao imperfeita": como os partidos ndo sabem exatamente o que os cidadaos
desejam e os cidadaos desconhecem os detalhes técnicos da agado governamental (e
a obtencgao dessa informagao é custosa), cria-se um vacuo. Nesse espaco de
incerteza, a decisdo do voto torna-se suscetivel a persuaséo e a estratégias de curto
prazo focadas em resultados imediatos.

Embora autores como Key Jr. (1966) argumentem que "os eleitores ndo sao
tolos" e realizam julgamentos prospectivos baseados no desempenho passado, a
literatura de ciclos politicos consolidou a visdo de que a manipulagao oportunista é
uma constante. Historicamente, identificam-se trés geragcdes de modelos explicativos,
cuja aplicagdo ao campo educacional revela as raizes da descontinuidade das
politicas:

e Modelos Classicos (Oportunistas): Nordhaus (1975) assume que eleitores
s&o miopes e valorizam resultados recentes. Assim, governos expandem
a economia antes das elei¢cdes e impdem austeridade logo apos o pleito.

Tufte (1978) reforca essa visdo ao demonstrar o uso de instrumentos
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fiscais de efeito rapido no periodo pré-eleitoral. Nesse contexto, Vergne
(2009) observa que, em paises em desenvolvimento, essa légica leva ao
deslocamento de recursos de despesas correntes para investimentos de
capital (obras), visando maximizar a visibilidade eleitoral.

e Modelos Partidarios: Hibbs (1977) insere a ideologia na equacéo,
sugerindo que a orientagdo partidaria define as prioridades
macroecondmicas. Governos de esquerda tenderiam a priorizar o pleno
emprego, enquanto governos de direita priorizariam o controle
inflacionario. Ao transpor essa logica para as politicas sociais, Boix (1998)
e Busemeyer (2015) demonstram que a orientagcdo partidaria define a
estratégia de investimento em capital humano. Governos de esquerda
tendem a expandir a oferta publicadireta como mecanismo de reducgao
de desigualdades. Em contrapartida, coalizbes de direita tendem a optar
pela retragdo do investimento estatal, favorecendo a subsidiariedade do
setor privado e a imposicéo de tetos de gastos.

e Modelos Racionais (Sinalizagéo): A critica das expectativas racionais
(Sargent; Wallace, 1975) sugere que manipulagdes Obvias perdem
eficacia. Rogoff (1990) propde, entédo, os "ciclos de sinalizagao": para
contornar a racionalidade do eleitor, governantes concentram gastos em
politicas altamente visiveis antes das elei¢oes.

No Brasil, essa dinédmica ganha contornos institucionais especificos devido a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF). Conforme apontam Nakaguma e Bender (2006), a
rigidez fiscal limita a expans&o do déficit, forcando o gestor a intensificar o
remanejamento de verbas. Nesse contexto, o estudo de Gongalves, Funchal e
Bezerra Filho (2017) corrobora a persisténcia do ciclo ao encontrar evidéncias de que
o investimento em infraestrutura, de alta visibilidade, aumenta significativamente nos
anos pré-eleitorais. A evidéncia de que os gestores priorizam o que é visivel
(infraestrutura)em anosde restricao fiscal reforca a tese de que a manipulagao migrou
para a composigao do gasto. Essa reconfiguragdo da composi¢céo do gasto aproxima-
se das estratégias de desmonte de baixa visibilidade descritas por Bauere Knill (2012;
2014), nas quais se preservam sinais publicos de investimento, enquanto se
comprimem despesas menos perceptiveis ao eleitorado, mas fundamentais para a
manutencio da capacidade de oferta de politicas, como custeio, manutencéao de

servicos, investimentos e expansao do quadro de pessoal.
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Esse cenario corrobora os achados de Guerra, Paix&o e Leite Filho (2018), que
notam comportamentos heterogéneos na educacgao devido a sua maturagao de longo
prazo. Nguyen e Tran (2023) observam que o comportamento eleitoral dos
governantes sugere uma priorizagao de gastos com alta visibilidade imediata (como
infraestrutura de investimento) para sinalizar competéncia ao eleitorado, em
detrimento de despesas de baixa visibilidade (custeio ou manutencéao de servigos), o
que explica divergéncias empiricas como as de Sakurai (2009), que nota prioridade
para obras urbanas, e Bittencourt (2002), que identificou aumentos pontuais de
gastos.

Contudo, a aplicacao direta da teoria dos ciclos a educacao exige cautela e
refinamento tedrico. Diferentemente de uma taxa de juros que pode ser alterada
instantaneamente por uma decisao do Banco Central, as universidades federais sdo
instituicdes de alta inércia. Compreende-se aqui ainércia sob a 6tica da dependéncia
de trajetéria (path dependence), conceito desenvolvido pelo neoinstitucionalismo
histérico. Segundo essa abordagem, arranjos institucionais consolidados (prédios
construidos, carreiras docentes estaveis, fluxo continuo de estudantes geram altos
"custos de reversao" e tendem a manter certa estabilidade temporal, mesmo diante
de pressdes politicas por mudanca (Pierson, 2000). Essa inércia, entretanto, n&o
impede o desmonte, mas faz com que a retragdo se processe de forma incremental,
cumulativa e, muitas vezes, silenciosa, por meio de sucessivos cortes orgcamentarios,
restricbes a concursos e ajustes regulatorios que erodem gradualmente a capacidade
institucional sem eliminar formalmente as universidades ou os programas existentes.

Portanto, a analise proposta nesta tese considera que os efeitos de cortes
orcamentarios ciclicos podem apresentar defasagens temporais (time lags). O corte
realizado em um ano eleitoral pode nao reduzir as matriculas imediatamente, mas
erode a capacidade de planejamento institucional e permanéncia estudantil, gerando
uma retragao que sera percebida apenasnosanossubsequentes. Naanalise empirica
desenvolvidanestetrabalho,essa defasagem temporal foi consideradatantonaleitura
dos indicadores de vagas e matriculas quanto na periodizagdo dos atos normativos,
privilegiando a observagdo de ftrajetérias ao longo de ciclos governamentais
completos, em vez de anos eleitorais isolados.

Além disso, a teoria dos ciclos politicos € mobilizadan&o para testar formalmente
modelos econométricos proprios, mas como quadro interpretativo para qualificar a

temporalidade das decisbes orgcamentarias e normativas que incidem sobre as
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universidades federais ao longo dos diferentes mandatos presidenciais. Entretanto, a
teoria dos Ciclos Politicos, por si s6, foca nas flutuagdes de curto prazo. Para
compreender alteragcdes substantivas que visam reduzir o papel do Estado de forma
duradoura, para além da flutuacéo ciclica, faz-se necessario adotar o referencial

tedrico do desmonte de politicas publicas, detalhado a seguir.
2.3. Desmonte da Politica Publica: conceitos, dimensées e estratégias

A literatura especializada em analise de politicas publicas tem, historicamente,
dedicado maior atengdo aos processos de expansao e inovacio, deixando em
segundo plano o estudo sistematico da redugéo ou supresséo de politicas estatais.
Contudo, para compreendera trajetoria recente das universidades federais brasileiras,
€ imperativo adotar um arcabouco tedrico que trate o desmonte ndo como uma
anomalia, mas como uma dire¢cao especifica de mudanca politica. Nesse sentido,
adota-se aqui a definigdo proposta por Bauer e Knill (2014), que compreendem o
desmonte de politicas (policy dismantling) como uma mudangana estrutura de outputs

que resultana diminuicdo do compromisso governamental em uma determinada area.

O debate contemporaneo sobre desmonte de politicas publicas (policy
dismantling) tem raizes na discussao sobre retracdo do Estado de bem-estar social.
Pierson (1994) chamou atencéo para o fato de que, em democracias consolidadas, a
reducao de politicas é politicamente custosa, sobretudo porque grupos beneficiarios
se mobilizam para defender direitos ja institucionalizados. Em vez de extingbes
abruptas, tenderiam a prevalecer estratégias graduais de erosdo, frequentemente

pouco visiveis.

Bauer e Knill (2012) retomam esse problema ao diferenciar entre terminacao
(termination) e desmonte (dismantling). A terminagdo corresponderia a extingao
completa de uma politica, algo raro justamente pelos elevados custos politicos. O
desmonte, ao contrario, refere-se a mudancgas que reduzem o escopo, a cobertura ou
a intensidade da intervengao estatal sem necessariamente eliminar a politica em
termos formais. Os autores sugerem que essas mudangas podem incidir sobre trés
niveis: (i) os objetivos abstratos da politica; (ii) os instrumentos e programas
especificos; e (iii) os settings ou calibragens,como o volume de recursos, 0 numero

de vagas, os critérios de elegibilidade e os padrdes regulatoérios.
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A partir dessa discussao, Bauer et al (2012) e, posteriormente, Bauer e Knill
(2012, 2014) conceituam o policy dismantling como um processo de mudancga que
reduz a densidade de politicas e instrumentos e/ou a intensidade da intervencao
estatal, por vias diretas, indiretas, ocultas ou simbdlicas. Em vez de focar apenas em
revogacgdes explicitas, o desmonte passa a ser entendido como um fenémeno
multidimensional que inclui cortes orgamentarios, alteracdo de instrumentos,

mudancas regulatorias restritivas e esvaziamento de capacidades administrativas.

Nesta pesquisa, o desmonte &, portanto, compreendido como um tipo especifico
de mudangaem politicas publicas que enfatiza retragdo, erosdo e enfraquecimento
de programas, instituicdes e capacidades estatais, em contraste com a perspectiva
dominante de expansao. Essa definicido é particularmente adequada para analisar as
universidades federais brasileiras, nas quais a estrutura legal e os objetivos formais
permanecem em dgrande medida preservados, enquanto a capacidade de
financiamento, de contratacdo de pessoal e de oferta de vagas sofre sucessivas
compressoes. Em outras palavras, a densidade juridica das instituicbes se mantém,

mas a sua intensidade é progressivamente corroida.

A operacionalizagdo empirica do desmonte exige categorias que permitam
mensurar direcdo e magnitude da mudanc¢a. Uma contribuigdo central é a distingéo
entre densidade e intensidade de politicas, formulada por Knill, Tosun e Bauer (2009)
e incorporada ao modelo de Bauer e Knill (2012, 2014). A densidade refere-se a
“‘penetracdo regulatéria” de um campo, captada pelo numero de politicas e
instrumentos vigentes; a intensidade diz respeito ao rigor e a generosidade da

intervencao estatal, observavel por meio da calibragem dos instrumentos.
No que tange a densidade, Bauer e Knill (2012, 2014) a diferencia:

¢ Densidadede politicas: variagao liquidanonumerode politicas existentes
em uma area (criagdo e extingao de programas, regimes ou marcos
legais).

o Densidade de instrumentos: variagao liquida no numero de instrumentos
mobilizados (leis, decretos, portarias, resolugdes, regulamentos), que

especificam como as politicas serdao implementadas.

Os autores explicam que quedas na densidade ocorrem quando politicas sao

abolidas sem substituicdo equivalente ou quando instrumentos sdo revogados em
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bloco, seja no nivel setorial (por exemplo, extingdo de um programa de assisténcia
estudantil), seja no nivel institucional (como o fechamento de um ministério ou
conselho). Ja a intensidade da politica € desdobrada por Bauer e Knill (2012; 2014)

em duas dimensodes analiticas:

¢ Intensidade substantiva: diz respeito a configuragao dos instrumentos no
que se refere a rigidez regulatéria e a generosidade do beneficio. Inclui,
por exemplo, o valor de bolsas, o numero de vagas financiadas, os
percentuais minimos de gasto, as metas de atendimento ou a exigéncia
de padrbes mais ou menos estritos de qualidade. Mudancgas nos
parametros (settings) que tornam beneficios menores, metas menos
ambiciosas ou padrbes mais frouxos indicam reducgao da intensidade
substantiva; ajustes em sentido oposto indicam expanséo.

¢ Intensidade formal: esta relacionada as capacidades administrativas e
processuais necessarias aimplementaciaoda politica, incluindo estruturas
organizacionais, pessoal, rotinas decisorias, prazos, sistemas de
informacédo e instrumentos de supervisdo. A redugao de equipes, o
enrijecimento de procedimentos sem contrapartida de recursos, a
centralizagcao excessiva de decisdes ou a limitagdo de mandatos e

competéncias configuram formas de diminuicao da intensidade formal.

No contexto desta tese, o orgamento publico passa a ser tratado como
componente crucial da intensidade, especialmente da intensidade formal. A auséncia
de recomposicado orcamentaria frente a inflagdo, a compressdao de despesas
discricionarias e o0s contingenciamentos recorrentes sdo interpretados como
mecanismos de desmonte, pois reduzem as capacidades de funcionamento cotidiano
das universidades federais, mesmo que a densidade institucional, numero de
instituicbes, cursos e vagas autorizadas, permanecga inalterada. Assim, é
perfeitamente possivel que a estrutura legal das universidades se mantenha,
enquanto sua capacidade de operar com qualidade se corrdéi gradualmente,

configurando um processo de desmonte sutil, porém substantivo.

Para fins de analise, estas dimensdes podem ser sintetizadas em um quadro
conceitual que articule: (i) densidade de politicas (variagdo no numero de politicas);
(i) densidade de instrumentos (variagdo no numero de instrumentos); (iii) intensidade

substantiva (ajustes na generosidade,no escopo e narigidez dos instrumentos); e (iv)
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intensidade formal (mudangas na capacidade administrativa e processual). Essa
estrutura orienta a codificagdo das mudancgas observadas nos atos normativos e nos
arranjos orgamentarios que incidem sobre as universidades federais ao longo dos

ciclos presidenciais.

Quadro 1: Conceituacao de desmonte politico - dimensbdes e indicadores

Dimensao Indicadores (e explicagao)

Densidade Densidade de Mudang¢a no numero de politicas ao longo do tempo
Politicas (Diferenca entre politicas adotadas e politicas abolidas)
Densidade de Mudanga no numero de instrumentos ao longo do tempo
Instrumentos (Diferenga entre instrumentos adotados e instrumentos

abolidos)

Intensidade Intensidade Numero e grau de mudangas na configuragdo dos

Substantiva instrumentos (“ajustes positivos” e nao-ajustes) quanto a

rigidez regulatéria ou a generosidade do servico.
Escopo do instrumento
(Diferenca entre efeitos crescente(s) e decrescente(s))

Intensidade Numero de mudangas na capacidade administrativa e

Formal processual

Fonte: adaptado de Bauer e Knill (2012; 2014) — tradugao propria.

Além de identificaro que muda (densidade e intensidade), o modelo de Bauere
Knill (2012; 2014) busca compreender como e em que condi¢des os atores politicos
optam por desmontar politicas. Partindo da hipétese de uma meta-preferéncia pela
permanénciano cargo, os autores argumentam que a agao politica se organiza em
torno de custos e beneficios percebidos, modulados por fatores externos (conjuntura
econdmica, difusdo de ideias), por oportunidades e restricdes institucionais (regras

fiscais, desenho federativo) e pelas caracteristicas especificas do tema em disputa.

Nesse enquadramento, assume-se que os decisores atuam sob racionalidade
limitada, calculando ndo apenas os efeitos substantivos de suas escolhas, mas
também sua exposi¢cdo a mecanismos de credit claiming (atribuicdo de crédito por
medidas populares) e blame avoidance (evitagao de culpapor decisbes impopulares).
O desmonte de politicas publicas tende, assim, a ocorrer por meio de estratégias que
minimizam custos politicos para quem as promove, deslocando o 6nus dos impactos

sociais para atores menos organizados ou para o futuro.

Bauer e Knill (2012; 2014) sintetizam esse raciocinio em uma tipologia de
estratégias de desmonte, construidaa partir de duas dimensdes: (a) modo da decisao
(ativo, quando hainiciativa deliberada, ou passivo, quando prevalece a ndo agao); e

(b) visibilidade politica (alta ou baixa visibilidade dos movimentos diante do publicoe
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dos grupos afetados). Da combinacéo dessas dimensdes resultam quatro estratégias

ideais-tipicas:

1) Desmonte by default (passivo + oculto)

a)

Ocorre quando governos deixam de atualizar parametros que manteriam
a intensidade da politica, permitindo que inflagdo, mudancas
socioeconémicas ou pressdes demograficas corroam silenciosamente o
alcance da intervencéo.

Exemplos tipicos sdo a nao corregao de valores de bolsas, a auséncia de
reajuste de pisos orgcamentarios ou a manutencgao de critérios rigidos de
acesso em contextos de expansao da demanda.

Trata-se da estratégia mais sutil e, segundo os autores, possivelmente a
mais frequente, justamente por operar com baixa visibilidade e forte

componente de blame avoidance.

2) Desmonte por mudanga de arena (ativo + oculto)

a)

Envolve a transferéncia ou delegacao de responsabilidades para outras
arenas decisoérias, por exemplo, de ministérios setoriais para 6rgéos de
planejamento e finangas ou para niveis subnacionais, € a manipulagéo
das capacidades formais de implementacao.

Essa transferéncia altera a intensidade formal ao redefinirquem decide,
com quais recursos e sob quais regras, sem necessariamente suprimir a
politica em termos legais. A mudancgade arena permite deslocar o conflito
para espacos menos visiveis e mais técnicos, onde o desmonte pode

avancgar com menor resisténcia.

3) Desmonte por agao simbdlica (passivo + visivel)

a)

Caracteriza-se por manifestagcbes discursivas, anuncios de reformas,
renomeagdes de programas ou encomendade avaliagdes e consultas que
sinalizam intencéo de reduzir a densidade ou a intensidade da politica,
mas que, em um primeiro momento, ndo se traduzem em mudancas
substantivas.

Embora possam ter efeitos limitados sobre a oferta imediata de bens e
servigos, essas acgbes simbolicas podem reconfigurar percepgoes,
legitimar agendas restritivas e preparar terreno para medidas mais duras

no futuro.
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4) Desmonte ativo (ativo + visivel)

a) Trata-se de estratégias em que o governo assume publicamente a
reducao da intervencéo estatal, seja por meio da extingao de politicas ou
instrumentos, seja pela diminuig¢ao explicita de beneficios e metas.

b) Essa forma de desmonte é a mais arriscada em termos de custos
politicos, pois coloca o decisor sob escrutinio direto de grupos afetados e
da opinidao publica, mas pode ser escolhida em contextos de forte apoio
ideoldgico ou de coalizdes que apostam em agendas de austeridade e

reducao do Estado.

A tipologia das estratégias e seus efeitos esperados pode ser sistematizada em
um quadro que relacione: (i) tipo de desmonte; (ii) combinagdo de modo de decisédo e
visibilidade; e (iii) principais efeitos sobre densidade e intensidade (por exemplo,
reducao de densidade via extingao de programas; reducgao de intensidade substantiva
via ndo reajuste; reducao de intensidade formal via enfraquecimento de capacidades
administrativas). E com base nessa estrutura que a tese classifica atos normativos e

trajetérias orgamentarias ao longo dos governos Dilma, Temer, Bolsonaro e Lula.

O Quadro 2 apresenta a tipologia dos quatro tipos de estratégias resultantes da

do cruzamento das dimensdes modo de decisdo e visibilidade.

Quadro 2: Estratégias de desmonte e seus efeitos esperados.

Tipo de Desmonte  Efeito

By Default Nao-ajuste da intensidade substantiva.

Mudanga de arena  Transferéncia/delegagao (descentralizagdo, “agencificacdo”) de
responsabilidades de toda a politica; manipulagéo da intensidade
formal, isto é, das capacidades de execucaoffiscalizagao,
capacidades administrativas e requisitos procedimentais.

Acao simbdlica Anuncio de reducdo na densidade ou na intensidade da politica;
renomeacdo de politicas; encomenda de consultas/relatérios de
avaliagéo.

Desmonte ativo Redugdo da densidade da politica, isto €, abolicdo de politicas ou

instrumentos; reducao da intensidade substantiva.
Fonte: Bauer e Knill (2012, 2014) — tradugao prépria.

A literatura recente tem empregado o modelo de Bauere Knill (2012,2014) para
analisar diferentes campos de politica, ao mesmo tempo em que propde ajustes
importantes. Estudos sobre agricultura familiar, seguranga alimentar, cooperagéo
internacional e politicas ambientais na América Latina mostram que o desmonte nao
se limita a contextos de democracias consolidadas e pode assumir formas

particularmente intensas em situagdes de retrocesso democratico. Sabourin, Craviotti
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e Milhorance (2020) demonstram que, no Brasile naArgentina, politicas de agricultura
familiar foram desmontadas entre 2014 e 2019 por combinagdes de crise econémica,
viradas politicas e fragilidades institucionais, seguindo uma sequéncia que vai de

estratégias discretas a movimentos abertamente ativos.

Milhorance (2022) enfatiza que, no Brasil de Bolsonaro, o desmonte de politicas
setoriais caminhou lado a lado com o retrocesso democratico, sustentado por
coalizbes conservadoras e enquadramentos ideacionais que legitimaram a
reconfiguragao de instituicées e instrumentos. Em escala mais ampla, Morais de Sa e
Silva (2021) e Waisbich (2025) mostram que, mesmo em um ambiente de politica
externa hostil a agendas de cooperacado Sul-Sul, redes institucionalizadas e redes de
especialistas foram capazes de produzir resiliénciaseletiva,garantindo a continuidade

de projetos em execucao.

Trabalhos sobre o desmonte de politicas de desenvolvimento rural, agroecologia
e seguranca alimentar destacam, de forma recorrente, a combinagao de multiplas
estratégias de desmonte (default, mudanca de arena, agdes simbdlicas e desmonte
ativo), bem como a centralidade de paradigmas ideoldgicos que reclassificamo que €
considerado “problema” e “solugdo” em determinado campo de politica. Lima,
Waisbich e Serafim (2022) analisam a politica externa brasileira e evidenciam um
“fechamento seletivo” que silenciou a agricultura familiar camponesa e desmontou
estruturas de participacado por meio de mudanca de arena, eliminacgao institucional,
agao simbodlica e adogdo do paradigma de “uma so6 agricultura”, recentrando a

diplomacia no agronegécio.

Nierdele et al. (2021) descrevem o desmonte das politicas de agroecologia e de
apoio a agricultura familiar como parte da emergéncia de um “paradigma clientelista-
corporocratico™, no qual a exclusdo da sociedade civil das arenas decisorias, a
extincdo de ministérios e conselhos e 0 uso de ataques simbdlicos compdéem um
roteiro de desmonte que mobiliza simultaneamente extingdo, inefetividade,

ressignificagdo e sobreposicdo de camadas burocraticas. Nessa perspectiva, a

2 A expresséo “paradigma clientelista-corporocratico” € utilizada por Niederle et al. (2021) para
caracterizar um arranjo em que o controle do Estado e das politicas publicas é progressivamente
transferido a grupos de interesse patrimonialistas e corporativos, com a consequente exclusdo da
sociedade civil das arenas decisoérias. Nesse paradigma, estratégias ativas e de alta visibilidade, como
a extingdo de instrumentos de politica, o esvaziamento de conselhos e a deslegitimag¢éao discursiva de
determinados grupos sociais ou agendas (como a agroecologia), deixam de ser excegao e passam a
ser apresentadas como ‘racionalizagdo” ou “modernizagdo” da acao estatal (Niederle et al., 2021).
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retracdo n&o é apenas resposta pragmatica a crise fiscal, mas expressdo de um
projeto politico que redefine o papel do Estado e hierarquiza grupos sociais,

frequentemente emdetrimento de setores historicamente vulneraveis (Grisa; Niederle,
2021; Milhorance et al., 2023).

Outros estudos se debrugam sobre carater multidimensional e fragmentado do
desmonte, mostrando que expansao e retragdo podem ocorrer simultaneamente em
diferentes dimensdes da mesma politica. Gravey e Jordan (2016; 2020) e Pollex
(2022), ao analisarem politicas ambientais europeias, identificam situacbes em que a
densidade aumenta, por meio da criacdo de novos instrumentos e normas, enquanto
a intensidade substantiva diminui, com metas menos ambiciosas, critérios mais
frouxos e recursos decrescentes. Macedo, Souza-Esquerdo e Borsatto (2023)
descrevem fendmeno semelhante no Programa de Aquisigdo de Alimentos (PAA), ao
apontar um “desmonte por densificagéo institucional’3, em que a criacdo de camadas
adicionais de controle e burocracia reduz a efetividade da politica sem sua extingao

formal.

Bezerra et al. (2024) mostram que a desinstitucionalizagcdo de 103 colegiados
federais variou seletivamente entre areas e foi parcialmente contida onde o desenho
legal e a insergdo em comunidades de politicas eram mais robustos. Cavalcante
(2024), por suavez, evidencia que o desmonte das politicas de ciéncia, tecnologia e
inovagao no Brasil combinou redugdo dadensidade de programas e instrumentos com
forte compressao da intensidade orgamentaria, afetando diretamente a capacidade de
financiamento da pesquisa nas universidades. Essa chave analitica é particularmente
utilpara o caso das universidadesfederais,em que periodos de expansaoinstitucional
e de vagas (aumento de densidade) coexistem com deterioracdo relativa do
financiamento, da assisténcia estudantil e das condigbes de trabalho, configurando

uma “marcha a ré parcial” por meio da erosao seletiva de capacidades.

Ha ainda uma dimensao importante relacionada aos mecanismos orgamentarios

e institucionais de desmonte, que complementa o foco original de Bauer e Knill (2012;

3 O conceito de “desmonte por densificagéo institucional” é identificado por autores latino -
americanos, como Niederle et al. (2022), e aplicado ao contexto brasileiro porMacedo, Souza-Esquerdo
e Borsatto (2023). Ele descreve estratégias em que a multiplicagao de normas, formularios, cadastros
e exigéncias burocraticas transforma direitos formalmente assegurados em procedimentos de dificil
acesso, ao mesmo tempo em que sobrecarrega as burocracias de linha de frente. Em vez de extinguir
a politica, o Estado a torna, na pratica, cada vez menos executavel e acessivel para seus potenciais
beneficiarios.
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2014) nas estratégias politicas. Vergne (2009), ao analisar ciclos politicos
orgamentarios em paises em desenvolvimento, demonstra que a proximidade de
eleicbes tende a produzir reconfiguragdo da composi¢do do gasto publico, com
expansaode despesas correntes visiveis e compressao de investimentos, 0 que ajuda
a entenderformas discretas de desmonte da capacidade de longo prazo. Bauer, Knill
e Tosun (2008) mostram como mecanismos de governanca baseados em regras de
compliance e condicionalidades financeiras podem induzir cortes profundos,

transformando limitagdes fiscais em “gatilhos institucionais” de desmonte.

No contexto brasileiro recente, Sa e Silva (2022) argumenta que a manipulagdo
das capacidades estatais, via rotatividade, nomeacdes ideoldgicas, militarizacao de
cargos civis e produgao deliberada de caos organizacional, constitui via decisiva de
corrosao da intensidade formal das politicas publicas. Em conjunto, esses estudos
reforcam que regras fiscais como o Teto de Gastos, a reconfiguragdo de arenas
decisérias e a manipulagao de capacidades burocraticas ndo sdo meros pano de

fundo, mas parte constitutiva das estratégias de desmonte.

Por fim, autores que dialogam explicitamente com contextos de erosao
democratica chamam atencgéao para limites e lacunas do modelo original de Bauer e
Knill (2012; 2014), concebido para democracias consolidadas em que se supde que
politicos buscam evitar a culpa pelo desmonte. Andrade, Milhorance e Parnes (2024),
ao analisarem o desmonte da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional,
argumentam que o modelo € insuficiente para explicar cenarios de ataques abertos a
politicas e instituicdes, nos quais governantesiliberais podem, ao contrario, reivindicar
crédito pelo desmonte de politicas publicas e espacos participativos. O artigo propde
integrar, ao arcabouc¢o analitico, a dimensao da resiliéncia, entendida como conjunto
de respostas ativas de atores estatais e societais, governos subnacionais,
universidades, 6rgdos de controle, movimentos sociais, que criam arranjos
alternativos de implementacado, foruns paralelos e instrumentos substitutivos
(Andrade; Milhorance, Parnes, 2024; Milhorance et al., 2023). Estudos sobre
desmonte de politicas para mulheres, igualdade racial e populagdo LGBTQIA+
reforcam essa leitura, ao evidenciar um desmonte deliberado, seletivo e
ideologicamente orientado, acompanhado de respostas organizadas de resisténciae

reconstrucao (Carlos; Pereira; Rodrigues, 2025).
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Ao longo desta tese, esse dialogo com a literatura critica orienta duas escolhas
analiticas. Em primeiro lugar, 0 modelo de Bauer e Knill (2012;2014) é utilizado como
ferramenta de mensuracao: densidade de politicas e de instrumentos, intensidades
formal e substantiva, estratégias e visibilidade sdo operacionalizadas no codebook
empirico adotado. Em segundolugar,o modelo é tensionado aluzdas especificidades
do caso brasileiro, marcado ao mesmo tempo por restricoes fiscais, forte participacao
do setor privado e episédios de erosdao democratica. O desmonte das universidades
federais, entre 2014 e 2024, é interpretado como resultado de combinacdes dinamicas

entre expansao e retragdo, cuja trajetoria serd examinada nos capitulos seguintes.



40

3. PLANEJAMENTO NACIONAL DE EDUCAGCAO

Este capitulo apresenta um panorama histérico da educacéao superior no Brasil,
com foco nas universidades, para fundamentar a compreensao de sua concepcao até
a configuracgao atual. Entender esse percurso, da formagéao a contemporaneidade, é
essencial elucidar origem, formas de implementagdo e transformagdes do nivel

superior a luz dos contextos histéricos, sociais e politicos (Simbes, 2013).

Parte-se do periodo colonial, quando a auséncia de universidades atendeu a
interesses da metrépole e de uma elite que enviava seus filhos a Europa, passando
pelo Império e pelos primeiros cursos superiores. Em seguida, aborda-se a Reforma
Universitariade 1968, no regime militar, que moldou a estrutura das universidades e
o primeiro esboc¢o de planejamento nacional. Por fim, revisita-se a Nova Republica e
os dois primeiros planos nacionais de educagao. Ao percorrer esses marcos, busca-
se mostrar como modelos educacionais, disputas politicas e acordos internacionais

conformaram o cenario que embasa as diretrizes do PNE atual.

3.1. Raizes Histoéricas: a tardia universidade brasileira e a dualidade publico-

privada (Colonia até 1960)

A formagao da universidade brasileira € notoriamente tardia quando comparada
a outros paises ibero-americanos, que criaram universidades ainda no periodo
colonial. Até o inicio do século XIX, o Brasil ndo possuia instituicdes universitarias, e
as demandas de formacgao superior das elites eram atendidas em Coimbra, o que
reforcava a dependéncia emrelacdo a metropole e a conveniéncia politica de manter
a Coldnia sem centros proprios de produgao de saber (Cunha, 1986; Favero, 2006;
Teixeira, 1989). Somente com a chegada da Corte Portuguesa, em 1808, sédo criados
cursos superiores estatais, como a Escola Médico-Cirurgica da Bahia e a Escola
Anatémica, Cirurgica e Médica do Rio de Janeiro, voltados a formagao de quadros
técnicos para o aparelho de Estado e para areas estratégicas como medicina e

engenharia (Favero, 2006; Maciel; Shigunov Neto, 2006).

Ainda assim, a abertura oficial de cursos nao significou a constituicdo imediata
de um sistema universitario nacional. A oferta concentrou-se em poucas escolas
isoladas, de carater profissionalizante, distribuidas de forma desigual no territério e
sob forte controle da Coroa e, posteriormente, do Estado imperial (Cunha, 1986;

Teixeira, 1989). Como destaca Cunha (1986, p. 86), os diplomas conferidos por essas
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escolas funcionavam como credenciais para postos e posigdes privilegiados para a
constituicao da elite do pais, e a resisténcia das elites a uma expansao mais ampla
da escolarizacdo se explicava pelo temor de que o aumento de diplomados
desvalorizasse o diploma “em termos de poder, prestigio e remuneragao” (Cunha,
1986, p. 86). Em uma sociedade escravocrata, de urbanizagdo limitada e forte
concentracdo de renda, 0 acesso aos poucos cursos superiores disponiveis era,

portanto, caro, restrito e socialmente demarcado.

Nas ultimas décadas do Império, a educacgao passou a ocuparlugar mais central
no debate publico, associada a ideia de “civilizagao”, progresso material e construgéo
da cidadania. Intelectuais e politicos passaram a vincular a escolarizagdo a propria
possibilidade de funcionamento das instituicdes representativas e a contencéo da
“desordem social” em um pais que se modernizava mantendo a escravidao (Bastos,
1870 apud Almeida, 1989). Nesse contexto, Carlos Lednciode Carvalhoemerge como
figura de destaque, sustentando que “a instrugdo constitui elemento vital das
sociedades modernas” (Carvalho apud Almeida, 1989, p. 182), sublinhando que ela
nao € apenas meio de prosperidade econémica, mas condi¢cio para a existéncia das
liberdades publicas. Embora ainda profundamente elitista, o debate desloca a
educacao do plano exclusivamente privado das familias para o centro da discussao

sobre o papel do Estado.

A Reforma Lednciode Carvalho, de 1879, insere-se nesse movimento, ao propor
uma reorganizagdo ampla do ensino primario, secundario e superior no Império
(Azevedo, 2010; Melo; Machado, 2009). No que se refere a educacéo superior, a
reforma autorizou a criagao de cursos particulares e ampliou o espago para que
instituicdes n&o estatais ofertassem ensino, desde que submetidas a exames oficiais
e a regras definidas pelo poder publico (Melo; Machado, 2009). Inspirada em
principiosliberais, a reforma defendiaa liberdade de ensino e de frequénciae supunha
que a concorréncia entre estabelecimentos levaria a melhoria da qualidade. Ao
mesmo tempo, manteve a centralidade do Estado na homologacéo de diplomas e na
regulacéobasica do sistema. Aindaque controversa e objeto de criticas, em particular
pelo receio de esvaziamento do ensino religioso e de “desordem” moral (Almeida,
1989), a reforma representou um marco ao abrir, de forma mais explicita, a porta para

a atuacgao privada na educacéo, inclusive no nivel superior.
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Com a Proclamacédo da Republica, essas tensdes entre monopdlio estatal e
participagdao privada reaparecem nas discussdes da Constituinte de 1890-1891.
Segundo Cury (2009), o debate girou em torno de duas alternativas: manter o ensino
oficial como referéncia exclusiva, reforcando o poder do Estado sobre a criagao de
cursos e a emissdo de diplomas, ou desoficializar o ensino, abrindo espag¢o mais
amplo para a iniciativa privada, em especial para a Igreja, em todos os niveis.
Prevaleceu uma solugao intermediaria: a Constituicdo manteve o ensino oficial como
padrao, estabeleceu a gratuidade e o carater laico do ensino primario e admitiu a
coexisténcia de cursos livres, cujos certificados e diplomas poderiam ser equiparados
aos oficiais,desde que observados critérios definidos pelo poder publico (Cury, 2009).
A partir dai, consolida-se uma arquiteturaem que a iniciativa privada € autorizada a
atuar, mas sob a égide do Estado, que conserva o poder de reconhecimento,

regulacéo e fiscalizagao.

No inicio do século XX, as reformas republicanas do ensino superior
intensificaram esse conflito entre desoficializagcdo e controle estatal. A Reforma
Rivadavia*, de 1911, levou a desoficializacdo a um patamar inédito ao flexibilizar
exigéncias para criagao de instituigdes, retirar do Estado o monopdlio da certificagao
e estimular a proliferacdo de estabelecimentos privados, inclusive de carater
marcadamente mercantil (Cury, 2009). Em poucos anos, multiplicaram-se cursos e
“‘universidades” com baixa sustentabilidade académica, abrindo espago para a
comercializagado de titulos em um mercado pouco regulado. Os efeitos foram
considerados tdo negativos que, em meados da década de 1920, o péndulo se

desloca novamente.

A analise dos dados apresentados na Tabela 1 indicam que em apenas um ano

apo6s a promulgacao da Reforma Rivadavia, o total de IES privadas quase dobraram.

4 Refere-se a reorganizagédo do ensino promovida pelo Decreto n. 8.659, de 5 de abril de 1911,
associado ao ministro Rivadavia da Cunha Corréa, que aprovou a Lei Organica do Ensino Superior e
do Fundamental na Republica e costuma ser interpretado pela literatura como um marco de
desoficializagdo do ensino. Para discusséo historiografica, ver: ROCHA, Marlos Bessa Mendes da. A
lei brasileira de ensino Rivadavia Corréa (1911): paradoxo de um certo liberalismo. Educagdo em
Revista, Belo Horizonte, v. 28, n. 3, p. 219-239, set. 2012. DOI: 10.1590/S0102-46982012000300011.



Tabela 1 — Taxa de IES e Matriculas da educacgao superior brasileira, por rede de ensino - 1907 e 2024.

IES Matriculas

Ano Total Publica % Privadas % Total Publica % Privadas %
1907 25 12 48% 13 52,00% 5.795 4.047 69,84% 1.748 30,16%
1910 32 11 34,38% 21  65,63% 6.903 4712 68,26% 2191  31,74%
1912 50 11 22,00% 39 78,00% 8.879 4476 50,41% 4403 49,59%
1930 87 NI NI 13.695 NI NI

1935 248 NI NI 27.501 NI NI

1940 258 NI NI 20.017 NI NI

1945 325 NI NI 20.757 NI NI

1950 435 NI NI 43.958 NI NI

1955 845 401 47,46% 444 52,54% 73.575 40.211 54,65% 33.364 45,35%
1960 1.480 540 36,49% 940 63,51% 95.691 59.624 62,31% 42.067 43,96%
1965 NI NI NI 352.096 182.696 51,89% 142.386  40,44%
1970 NI NI NI 425.478 210.613 49,50% 214.865 50,50%
1975 860 215 25,00% 645 75,00% 1.072.548 410.225 38,25% 662.323 61,75%
1980 882 200 22,68% 682 77,32% 1.377.286 492.232 35,74% 885.054 64,26%
1985 859 233 27,12% 626 72,88% 1.367.609 556.680 40,70% 810.929 59,30%
1990 918 296 32,24% 622 67,76% 1.540.080 578.625 37,57% 961.455 62,43%
1995 894 210 23,49% 684 76,51% 1.759.703 700.540 39,81% 1.059.163 60,19%
2000 1.180 176 14,92% 1.004 85,08% 2.694.245 887.026 32,92% 1.807.219 67,08%
2005 2.165 231 10,67% 1.934 89,33% 4453156 1.192.189 26,77% 3.260.967 73,23%
2010 2.378 278  11,69% 2.100 88,31% 5449120 1.461.696 26,82% 3.987.424 73,18%
2015 2.364 295 12,48% 2.069 87,52% 8.027.297 1.952.145 24,32% 6.075.152 75,68%
2020 2.457 304 11,58% 2.153 88,42% 8.603.824 2.080.146 24,18% 6.523.678 75,82%
2024 2.561 317  12,38% 2244 87,62% 10.226.873 2.064.834 20,19% 8.162.039 79,81%

Legenda: NI = N&o Identificado, pois os valores foram contabilizados junto com outros niveis educacionais.

Nota da Autora: O salto significativo no nimero de matriculas entre 2010 e 2015 se deve a mudanga de metodologia do INEP, que passou
a contabilizar matriculas a distancia.

Fonte: Elaborag&o propria a partir de dados dos Anuarios Estatisticos/IBGE e Sinopses Estatisticas da Educagao Superior/INEP (IBGE,
2025; INEP, 2025).
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Foi nesse periodo que surgiramo que Cunha (1986) chamou de “universidades
passageiras”, |IES criadas sem sustentabilidade politico-financeira, como a
Universidade de Manaus, formada a partir da Escola Militar Pratica do Amazonas
(1909), encerradaem 1926 com a crise do ciclo da borracha; a Universidade de Séo
Paulo, criada em 1911 e dissolvida em 1917 por inviabilidade econémica; e a
Universidade do Parana, fundadaem 1912 e desativada pelo Estado em 1920, por

estar situada em municipio com menos de 100 mil habitantes.

Os efeitos da Reforma Rivadavia foram considerados tdo prejudiciais que,
apenas quatro anos depois, o governo retomou a oficializagdo do ensino secundario
e superior com a Reforma Maximilliano®. Essa reforma reintroduziu maior controle
estatal, restabelecendo mecanismos de reconhecimento oficial, inspecéo federal e
padronizagdo minima de organizagdao académica (Brasil, 1925; Cury, 2009). Sem
revogar a atuagao privada, o decreto redefiniu as condi¢gdes de funcionamento das
instituicdes e dos cursos, reforcando a necessidade de autorizagao e reconhecimento
pelo poder publico. Como observa Teixeira (1989), até 1930 a expansao do ensino
superior ocorreu, em grande medida, por meio da criagdo de novas escolas isoladas,
publicas e privadas, com curriculos diferenciados e forte segmentagao social (Bottoni;
Sardano; Costa Filho, 2013). O resultado foi a constituicdo de um sistema pequeno,
elitizado e profundamente heterogéneo, no qual a presenca privada ja se fazia sentir,

mas sempre articulada a referéncia do ensino oficial.

A criagdo da Universidade do Rio de Janeiro (URJ)®, em 1920, ilustra a marca
datardia institucionalizagdo do modelo universitario brasileiro. Enquanto outros paises
da América Latina ja celebravam universidades seculares, o Brasil organizava sua
primeira universidade por agregacado de escolas profissionais preexistentes: duas

faculdades federais tradicionais (Medicina e Engenharia) e uma faculdade de Direito,

5 A chamada Reforma Maximiliano, instituida pelo Decreton®11.530,de 18 de margo de 1915, representou
uma inflexdo em relagdo a liberalizagdo promovida pela Reforma Rivadavia Corréa, ao reorganizar o ensino
secundario e o superior e restabelecer maior controle estatal sobre o sistema educacional. No plano da educacio
superior, a reforma passou a exigir certificado do curso ginasial reconhecido pela Unido e aprovacdo em exame
vestibular para o ingresso nasacademias, além de submeter a equipara¢do das instituigdes particulares a critérios
mais restritivos e a inspe¢do federal, inclusive vedando, em regra, a equiparacdo de academias localizadas em
cidades com menos de cem mil habitantes. Ao mesmo tempo, o decreto abriu uma via normativa pam a
institucionaliza¢d o universitaria no paisao prever a reunido da Escola Politécnica e da Faculdade de Medicina do
Rio de Janeiro com uma Faculdade Livre de Direito. Para entender melhor ver BARRETO, Amaldo Lyrio;
FILGUEIRAS, Carlos A. L. Origens da Universidade Brasileira. Quimica Nova, Sdo Paulo, v.30,n.7, p. 1780-
1790,2007.

6Em 1937 ¢la passou a se chamar Universidade do Brasile, em 1965, recebeu o nome atual de Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFRJ).
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resultante da federalizagdo de duas instituicbes privadas (Favero, 2006). A
universidade nasce, portanto, como sintese da interpenetracdo entre publico e
privado, tanto na origem das unidades que a compdéem quanto nas formas de
financiamento e regulagao. Cunha (2000) sublinha que esse modelo de “universidade
por justaposicao de faculdades profissionais” permaneceria como padrao dominante

por décadas.

A nova universidade resultou da reuniao das faculdades federais
de Medicina e de Engenharia (descendentes das catedras criadas em
1808 e 1810), e de uma faculdade de Direito, resultado da fusao e da
federalizacdo de duas instituicbes privadas existentes na capital do
pais. Ou seja, areunido das faculdades de Medicina, de Engenharia e
de Direito deu origem a primeira universidade duradoura no Brasil,
modelo para a quase totalidade das que se seguiram. O procedimento
utilizado para a constituicdo da Universidade do Rio de Janeiro foi
paradigmatico para as que vieram depois dela: a reunido de
faculdades profissionais preexistentes (Cunha, 2000, p. 163).

Apos 1930, o Governo Federal instituiu o Estatuto das Universidades Brasileiras’
e criou o Conselho Nacional de Educagao (CNE), por meio da Lei 19.850 de 1931.
Nesse periodo, buscou-se romper com o histérico de insucessos na consolidagao do
modelo universitario no pais. No entanto, como observa Sguissardi (2009), essas
tentativas resultaram em novos fracassos. Embora o Estatuto previsse a priorizacao
do sistema universitario e regulamentasse sua organizagao técnico-administrativa, o
modelo baseado em estabelecimentosisolados continuou a prevalecercomo estrutura

dominante. Além disso,

Embora a reforma representasse um avanco, ela ndo atendia a
principal bandeira do movimento da década de 1920 por ndo dar
exclusividade publica a educagao superior, além de permitir o
funcionamento de instituicdes isoladas (Martins, 2002, p. 5).

O que prometia ser um periodo frutifero para a expansao do sistema universitario
federal ndo se concretizou plenamente antes do final da década de 1940, quandoo
Governo Federal criou a segunda universidade federal do pais: a Universidade

Federal de Minas Gerais (UFMG). Até entdo, a expansao da educacgao superior

7 Estatuto das Universidades Brasileiras. Sio eles: 1. Decreto n.° 19.850 —de 11 de abril de 1931: Cria o
Conselho Nacional de Educacgdo.2. Decreto n.° 19.851 —de 11 de abril de 1931: Dispde sobre a organizacdo da
educacdo superiorno Brasil e adota o regime universitario. 3. Decreto n.° 19.852 —de 11 deabril de 1931: Dispde
sobre a organiza¢do da Universidade do Rio de Janeiro. 4. Decreto n.° 19.890 — de 18 de abril de 1931: Dispde
sobre a organizacdo do ensino secundario. 5. Decreto n.° 20.158 — de 30 de junho de 1931: Organiza o ensino
comercial, regulamenta a profissdo de contadore da outras providéncias. 6. Decreto n.° 21.241 — de 14 de abril de
1932:
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ocorreu majoritariamente por meio da criagdo de cursos isolados, instituigoes
estaduais e faculdadesdeiniciativa privadaou religiosa. Alinhadotempo apresentada
no Apéndice B ilustra a trajetéria de criagdo das universidades brasileiras ao longo

desse periodo.

Entre 1946 e 1963, a universidade brasileira foi profundamente marcada pelo fim
do Estado Novo e pela redemocratizacdo. Com a eleicdo de Eurico Gaspar Dutra e a
promulgacéo da Constituicdo de 1946, a educacgao foi afirmada como direito de todos
e se admitiu explicitamente sua oferta pela iniciativa privada, desde que respeitada a

legislacao (Dias; Oliveira, 2020).

O texto constitucional estabeleceu que “a educacéao é direito de todos e sera
dada no lar e na escola. Deve inspirar-se nos principios de liberdade e nos ideais de
solidariedade humana” (Brasil, 1946, art. 166) e que “o ensino dos diferentes ramos
sera ministrado pelos Poderes Publicos e € livre a iniciativa particular, respeitadas as
leis que o regulem” (Brasil, 1946, art. 167). Como observam Dias e Oliveira (2020),
esse marco desencadeou odebate que resultarianaprimeira Lei de Diretrizes e Bases
(LDB), de 1961, a qual organizou o sistema educacional e consolidou a universidade
como espago de formagao profissional, mobilidade social e producédo de

conhecimento, resguardando a liberdade e a pluralidade de ideias.

O periodo de 1945-1960 foi de forte expansao do ensino superior: 0 numero de
instituicdes cresceu de 325 para 1.480 e as matriculas passaram de 21 mil para 182
mil (ver Tabela 1), impulsionadas pela expanséo do ensino médio, pela proliferagéo
de instituigdes particulares e pela pressao estudantil por reformas (Teixeira, 1989).
Segundo Martins (2002), esse crescimento ndo decorreu de planejamento estatal,
mas de ajustes ao desenvolvimento urbano-industrial. Até 1964, o pais contava com
38 universidades, das quais nove catdlicas, uma protestante e as demais publicas
(Martins, 2002). Teixeira (1989) registra que, noinicio da década de 1960, a demanda
por reforma vinha de todos os lados: docentes e pesquisadores ligados a Sociedade
Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC) defendiam a universidade como /locus
de producéo cientifica; o movimento estudantil, organizado na Unido Nacional dos
Estudantes (UNE), denunciava, dentre outros, o elitismo e a existéncia de
“‘excedentes”, defendendo concursos publicos para docentes, o fim da catedra
vitalicia, atualizac&o curricular e maior participagcédo discente nos colegiados (Cunha,
2007).
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A pressdo sobre a educacgao superior superava a dos demais niveis, pois
conforme Cunha (2007) explica, o Brasil comecgava a sentir os efeitos da Segunda
Revolugéo Industrial®, que demandava novos perfis profissionais e qualificagdes mais
altas, ao mesmo tempo em que a oferta de vagas diminuiaa medida que se avancava
na trajetéria escolar, produzindo um gargalo no topo do sistema. A migragéo rural-
urbana intensificava a necessidade social de escolarizagao, pois a vida nas cidades
multiplicava situa¢des em que ler, escrever e contar eram indispensaveis (Cunha,
2007).

Além disso, de acordo com o autor, desde o século XIX se consolidara a
percepcdo de que o0 mais escolarizado era “mais sabio”, mais apto a mandar e
merecedor de melhor renda, o que fazia da elevacédo da escolarizacdo das classes
dominantes uma questao ideoldgica, e ndo apenas econdmica. Nesse quadro, a
escolarizacado feminina, raranos anos 1930 e ainda precaria nos 1940, intensificou-se
entre os estratos mais altos até tornar-se exigéncia socialmente incontestavel,

elevando ainda mais a pressao sobre o sistema educacional (Cunha, 2007).

No contexto do Regime Militar instaurado em 1964, a Reforma Universitaria de
1968 respondeu a esse conjunto de pressdes, mas de forma conservadora. Parte dos
proprietarios de institui¢des privadas apoiou o regime, enxergando na reforma uma
oportunidade de ampliar seus empreendimentos (Martins, 2009). O capital privado foi
fortalecido por incentivos estatais e isencdes fiscais, entre as quais se destaca a Lei
n° 5.172/1966, que isentou as IES de tributos sobre renda, patrimbénio e servicos,

garantindo imunidades desde sua constituigdo (Martins, 2009).

A reforma de 1968 consolidou, assim, uma rede privada predominantemente
lucrativa, indiretamente financiada por recursos publicos e, em geral, com padrao de
qualidade inferior ao das universidades publicas, em grande medida pela auséncia de
exigéncias regulatérias robustas sob a crenga de que o “mercado” — estudantes e
familias como consumidores — selecionariaas instituicdes mais qualificadas (Cobucci;
Kubota; Meira, 2016). Sampaio (1991) interpreta essa reforma como uma versao

conservadora do projeto idealizado por Darcy Ribeiro para a Universidade de Brasilia

8 Entende-se por “Segunda Revolugdo Industrial” a fase, aprox. 1850-1914, de expans&o e
reconfiguragdo tecnolégica (continuidade, ndo ruptura) marcada por eletricidade, ago, quimica e
petréleo, novos motores (elétrico e a combustao), redes de comunicagéo e, ja no inicio do séc. XX,
producdo em massa/fordismo, com especial escala nos EUA (Pasquini, 2020).
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(UnB), ainda que incorporasse parcialmente pautas do movimento docente e

estudantil.

Do ponto de vista quantitativo, as estatisticas disponiveis confirmam que, até
meados do século XX, o numero de instituicbes e de matriculas se manteve em
patamares muito reduzidos, compativeis com um sistema voltado a formacéao de elites
(Teixeira, 1989; Bottoni; Sardano; Costa Filho,2013). Levantamentos recentes com
base em séries histéricas do IBGE e do Inep indicam que o salto expressivo da
expansao ocorre apenas a partir da década de 1960, quando se inicia um ciclo de
crescimento acelerado da educacéao superior, especialmente por meio da expansao
do setor privado (IBGE, 2025; Inep, 2025). Esses dados reforgam a ideia de que o
periodo que vai do final do Império as primeiras décadas republicanas € menos
relevante em termos de volume de matriculas, mas fundamental para a compreenséao

do desenho institucional que moldara as fases posteriores de expanséo.

Em sintese, entre o periodo colonial e a Republica de 1930 consolida-se um
padrao estrutural que acompanhara toda a trajetdria da educacéao superior brasileira:
a universidade surge tardiamente, desenhada para poucos, em um contexto em que
o Estado conserva o monopdlio sobre o reconhecimento de titulos e a definigao de
padrées minimos, ao mesmo tempo em que autoriza, regula e, em certos momentos,
estimula a presenca da iniciativa privada. E nessas raizes histdricas que se consolida
a dualidade publico-privada que, décadas mais tarde, condicionara as possibilidades
de expansao e democratizagao analisadas pela Meta 12 do PNE 2014-2024: de um
lado, um segmento publico, em especial as universidades federais, com forte
legitimidade académica e acesso mais restrito; de outro, um setor privado em
expanséo, chamado a absorver a maior parte da demanda crescente por vagas no
ensino superior. Antes de analisar em detalhe essa reforma, torna-se necessaro

revisitar o esbogo do primeiro Plano Nacional de Educacgéo, de 1962.

3.1.1. O Plano Nacional de Educacao de 1962

A ideia de um plano educacional em escala nacionalremonta a década de 1930,
tendo como marco o “Manifesto dos Pioneiros da Educacédo Nova”, de 1932. O
documento defendia a unicidade e a continuidade do planejamento como condi¢do
para estruturar um sistema escolar a altura das demandas do pais (Saviani, 1999).

Entre 1932 e 1962, apesar de oscilacdes politicas e institucionais, prevaleceu a
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compreensdao de que o plano deveria introduzir “racionalidade cientifica” na
organizacao da educacéo, articulando objetivos, meios e prazos de forma integrada
(Teixeira, 1984).

No contexto mais amplo de reorganizagao mundial voltada ao desenvolvimento,
Azanha(1993)observa que as insatisfagdes com a estrutura social vigente reforgcaram
a percepgao de que a educacéao constituia uminteresse coletivo e uminstrumento de
ascensao social. A crise internacional, a urbanizacao acelerada, a continuidade das
correntes imigratorias, as tensdes politicas acumuladas desde a Proclamacgéao da
Republica e o conflito entre industrializagdo nascente e crises do comércio cafeeiro
criaram um ambiente no qual a questdo educacional se impés como problema

nacional.

O quadro social, politico e econbémico dessa década, com a
continuidade significativa das correntes imigratorias, a urbanizagéo, as
insatisfagdes politicas represadas desde a Proclamagao da Republica
e a intensificagéo das tensdes entre a industrializacdo nascente e as
crises do comércio cafeeiro, foi altamente propicio para que a questao
educacional se impusesse como interesse coletivo e de salvagao
nacional. Alias, foi nesses mesmos termos que os diversos
movimentos sociais entdo aparecem — ligados ou ndo aos partidos
politicos - passaram a se preocupar com a escola popular, a sua
reforma e a sua disseminagao. (Azanha, 1993, p.71).

Nesse cenario, a Associacao Brasileira de Educacéo (ABE) articulou debates
que culminaram no Manifesto de 1932, elaborado por intelectuais com o objetivo de
mobilizar agao politica em favor de uma politica educacional nacional. O Manifesto
néo era ainda um plano, mas forneceu um diagnéstico amplo do sistema e indicou
necessidades basicas de reforma, defendendo a escola publica, laica, gratuita e
obrigatéria (Azanha, 1993). Para o autor, o documento foi, simultaneamente, uma
denuncia da auséncia de politica educacional e uma exigéncia de elaboragdao de um

“plano cientifico” que superasse essa lacuna.

A repercussao do Manifesto alcangou a Constituinte de 1934, que incorporou
parte de suas reivindicagdes e atribuiu ao recém-criado Conselho Nacional de
Educacgao (CNE) o encargo de elaborar o primeiro Plano Nacional de Educagao. Em
cumprimento a essa determinagao, o CNE enviou, em maio de 1937, o anteprojeto do
Caodigo Brasileiro de Educagdo. Embora inspirado no Manifesto, o texto assumiu forte

viés centralizador, regulando minuciosamente todos os niveis de ensino (Souza,



50

2016). Azanha (1993, p. 73) o caracteriza como “a mais completa negacéo” das teses

do movimento renovador, e 0 Cédigo ndo chegou a ser implementado.

Os avangos previstos foram, em seguida, esvaziados pelo governo Getulio
Vargas, de viés autoritario e centralizador. Emjaneiro de 1936, Vargas denunciou uma
suposta “infiltragdo comunista” nas escolas, acusando individuos que “envenenamo
ambiente” com tais ideias (Baia Horta, 1997, p. 32). Para combaté-la, defendeu uma
“‘campanhatenaz e vigorosa” para elevar o nivel intelectual e o patriotismo do povo,
abrangendo todo o sistema educacional (Baia Horta, 1982, p. 66). A Constituicao de
1937, marco do Estado Novo, atribuiu a Unido a competéncia de “fixar as bases e
determinar os quadros da Educagédo Nacional” (Baia Horta, 1994, p. 34), mas a
elaboracdo de um plano educacional permaneceu suspensa. Mesmo a Constituicdo
de 1946 limitou-se a conceder a Unido competéncia para legislar sobre diretrizes e
bases, sem prever um planonacional;a exigénciaso retornaria coma Lei de Diretrizes
e Bases da Educacao Nacional (LDB) n°® 4.024/1961.

No ambito do planejamento estatal, o Plano de Metas (1956-1961) do governo
Juscelino Kubitschek, estruturado por setores, reservou a educacdo a Meta 30.
Azanha (1993) relata que grupos setoriais supervisionavam a execugao das metas,
em linha com a énfase no protagonismo de técnicos, vistos como chave para superar
o atraso industrial. Esse arranjo consolidou um planejamento educacional tecnocratico
e economicista, no qual técnicos do Ministério do Planejamento alinhavam principios
educacionais as exigéncias do modelo econdmico e a ordem politica autoritaria,
criandouma herang¢aqueaindamolda o planejamento educacional brasileiro (Azanha,
1993).

E nesse contexto que se insere Anisio Teixeira, principal articulador do esboco
do PNE de 1962. Entre as décadas de 1950 e 1960, ele ocupou cargos centrais no
MEC, como diretor do Inep e reitor da UnB, e participou ativamente da formulagao do
plano no Conselho Federal de Educacao. Amancio e Castioni (2021) e Santos (2019)
destacam que sua defesa da educagao como direito, e nao privilégio, orientou metas
quantitativas e qualitativasdo PNE: universalizagdo da educacgao basica, formagao de
professores, valorizacdo da escola publica e erradicagao do analfabetismo infantil.
SegundoAmancioe Castioni(2021), Anisio Teixeira insistiaque aideia de “plano”nao
era novanoBrasil, mas enfrentavaresisténciadevido a tradicdo dualistada educacéo,

que reservava ensino de qualidade a elite. Os autores registram que ele defendia que
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a educacao, assim como o cultivo da terra, as técnicas industriais e o cuidado com a
saude, deveria ser tratada ndo como matéria de legislagdo, mas como campo da

experiéncia e da ciéncia.

Atendendo a Constituicao de 1946, que conferira @ Unido competéncia para
definirdiretrizes e metas nacionais,e a LDB n° 4.024/1961, foi elaborado o primeiro
Plano Nacional de Educagao, em vigor a partir de 1962. Azanha (1993) observa que
o documento consistiaem um conjunto de metas para um periodo de oito anos, que
retomava, em seu desenho regimental, a [6gica do Cédigo Brasileiro de Educagao de
1937, ao mesmo tempo em quereforcava a concepgadode planocomo instrumentode
distribuicdo de recursos. Em comparagao, o autor sintetiza: “no primeiro, o plano se
traduz numa ordenacao pormenorizada da educacéo brasileira; no segundo, apenas
estimulacritérios para os esforgos articuladosda Uniao,dos Estados e dos Municipios
na aplicagao dos recursos destinados a educacao” (Azanha, 1993, p. 74). Em outras
palavras, o PNE de 1962 deslocou o foco de uma codificagdo legal abrangente para
a definicdo de parametros de alocagao de recursos, ancorando o planejamento

educacional em metas quantitativas e financeiras articuladas a LDB.

Incorporado ao Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico e Social,
coordenado por Celso Furtado, o PNE de 1962 sofreu forte descontinuidade apds o
golpe de 1964, quando a gestao educacional passou das maos de educadores para
tecnocratas (Alves, 2010; Amancio; Castioni, 2021). Os autores relatam que o
planejamento ficou a cargo de técnicos especializados e que o PNE foi revisto em
duas frentes principais: i) inclusdo do salario-educagéo, ampliando recursos para o
ensino primario e incentivando planos estaduais; ii) criagdo de um Plano
Complementar de Educacdo, que redefiniu a distribuicido federal, priorizando
alfabetizacao de criancas acima de dez anos e cursos ginasiais voltados ao trabalho.
Posteriormente, a Lei n® 5.692/1971 reduziu o PNE a mero mecanismo de reparticao
financeira, “eliminando qualquer possibilidade de instituicao de politicas e planos de
educacaocomo instrumentos efetivos de um desenvolvimento desejavel da educagao
brasileira” (Azanha, 1993, p. 74).

Nesse contexto tecnocratico e pouco permeavel ao debate publico, destacaram-
se iniciativas de organizag¢des profissionais da educagado (ver Quadro 3), que

acompanharam a formulagdo de politicas, discutiram propostas para o PNE e



52

apresentaram contribuicdes a futura Constituicado de 1988. O Quadro 3 sintetiza a

formagao dessas identidades nacionais entre 1975 e 1981.

Quadro 3. Formagéo de identidades da area da educagao de ambito nacional no periodo de
1975-1981

ANO Identidades

1975 Integracado das associagdes de professores de 1° e 2° graus a Confederagao dos
Professores do Brasil (CPB), que depois da CF/88, passou a chamar-se
Confederagcdo Nacional dos Trabalhadores do Ensino (CNTE). Atualmente,
denomina-se Confederacao Nacional dos Trabalhadores em Educagéo (CNTE).

1977 Surge a Associagdo Nacional de Pesquisa e Pods-graduagédo em Educagéo
(ANPED) criada em estreita vinculagdo com os recém-criados programas de pos-
graduacgao.

1979 E criada a Associacdo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (ANDE).

1981 Os docentes da educagao superior criam a Associagdo Nacional de Docentes da
educacao superior (ANDES).

FONTE: Elaboragao de Aquino (2015, p.50), a partir de Baia Horta (1997).

Segundo Aquino (2015), essas mobilizagbes inauguraram formas efetivas de
participagao social na formulagao de politicas educacionais, até entdo praticamente
restritas ao Parlamento. A abertura politica e a pressdo desses movimentos
contribuiram para a inclusdo, na Constituicdo de 1988 (art. 214) e na LDB n°
9.394/1996, do dispositivo que determina a aprovacdo de um Plano Nacional de
Educagado. Améancio e Castioni (2021) ressaltam que o primeiro PNE concebia a
educacao como direito social e instrumento de cidadania, voltado a enfrentar
desigualdades estruturais e a universalizar oportunidades. Para os autores, “a analise
de Anisio Teixeira sobre a educacao brasileira permanece desconcertantemente
atual”, indicando que o ensino segue assentado em bases profundamente desiguais
(Amancio; Castioni, 2021, p. 741).

A recuperacdo do PNE de 1962 permite observar, de um lado, a primeira
tentativa institucional de planejamento educacional em escala nacional, ainda
fortemente condicionada por uma racionalidade tecnocratica e pela centralidade da
distribuicado de recursos. De outro, evidencia tensdes que reaparecem no PNE 2014—
2024 e na Meta 12, especialmente a disputa entre um projeto de educagédo como
direito social, formulado por educadores e movimentos, e uma tradicdo de
planejamento que oscila entre a codificagdo legal e o ajuste fiscal. Ao analisar o
desmonte das universidades federais nocontexto do PNE 2014—-2024, esta tese toma
o PNE de 1962 como antecedente que revela a longa duragao dos limites politicos e

institucionais dos planos nacionais de educagao no Brasil.



53

3.2. A Modernizagao Autoritaria e a Reforma de 1968

No inicio da década de 1960, as pressoes por reforma do sistema universitario
vinham de multiplos atores. Teixeira (1989) registra que docentes e pesquisadores
com formacgao no exterior defendiama universidade como /ocusde producgao cientifica
e se articulavam na Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC),
enquanto o movimento estudantil, organizado em torno da Unido Nacional dos
Estudantes (UNE), denunciava o elitismo, os “excedentes” e reivindicava concursos
publicos para ingresso docente, o fim da catedra vitalicia, a atualizagao curriculare
maior participagdo estudantil nos colegiados (Cunha, 2007). Essas demandas se
somavam a um contexto de expansao do ensino meédio, de urbanizag¢ao acelerada e
de crescente migracao rural-urbana, em que a escolarizagao superior passava a ser

requisito para acesso aos melhores postos de trabalho (Cunha, 2007).

A pressao sobre a educacgao superior superava a dos demais niveis. Cunha
(2007) destaca que o Brasil comegava a sentir os efeitos da Segunda Revolugao
Industrial, que exigia novos perfis profissionais e qualificacbes mais altas, ao mesmo
tempo em que a oferta de vagas diminuia a medida que se avancgava na trajetéria
escolar, produzindo umgargalo no topo do sistema. Além disso, o valor simbdlico da
escolarizacao reforgcava a concentragao de oportunidades:desde o século XIX, o mais
escolarizado era considerado “mais sabio”, mais apto a mandar e merecedor de
melhorrenda, o que fazia da elevagao da escolarizagao das classes dominantes uma
questdo ideoldgica, e ndo apenas econdmica; nesse quadro, a escolarizagao
feminina, rara nos anos 1930 e ainda precaria nos 1940, intensificou-se entre os
estratos mais altos até tornar-se exigéncia socialmenteincontestavel,ampliando ainda

mais a pressao sobre o sistema educacional (Cunha, 2007).

Do ponto de vista institucional, entre 1950 e 1980 houve um surto de
federalizacdo e criacdo de universidades, com a constituicdo de uma rede de
instituicdes federais em capitais e cidades estratégicas, ao lado da expanséao de
universidades confessionais e laicas privadas, conforme detalhado no Apéndice A
(Teixeira, 1989; Martins, 2009). Como assinalam Teixeira (1989) e Bottoni, Sardano e
Costa Filho (2013), as estatisticas de instituigdes e matriculas indicam que o salto
expressivo da expansao ocorre justamente a partir da década de 1960, quando a
educacao superiordeixa gradualmente de ser um circuito restrito de formagao de elites

para se converter em mercado em expansao, especialmente pela via do setor privado.
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E nesse cenario de pressdes por democratizacdo, crescimento da demanda e
redefinicdo do papel do Estado que se inscreve a Reforma Universitaria de 1968.
Promulgada sob o regime militar, em contexto de represséo estudantil, resisténcia da
academia ao governo autoritario e hegemonia de uma ideologia desenvolvimentista,
a Lei n°® 5.540/1968 estabeleceu a indissociabilidade entre ensino e pesquisa e
institucionalizou a pos-graduagdo como dimensao estruturante da universidade
brasileira, sendo determinante para a consolidacdo da arquitetura institucional que
permanece em grande medida vigente (Dias Sobrinho, 2003; Figueiredo; Sobreira,
1996; Martins, 2009; Rothen, 2006).

A reforma de 1968 buscou tornar as universidades mais “racionais”, integradas
e flexiveis, mas também mais reguladas, controladas e supervisionadas. Entre as
mudancas estruturais que perduram, destacam-se o regime departamental, a adogao
de um sistema de institutos, a articulacdo ensino-pesquisa, a institucionalizagao da
pos-graduagao, segmentada em mestrado e doutorado e acompanhada de politicas
de fomento e avaliagao, e o desenho de uma dupla estrutura organizacional (vertical:
reitoria—institutos—departamentos; horizontal: colegiados), além da institucionalizagéo
da carreira do magistério superior e da dedicagao exclusivaem muitas universidades
(Favero, 2006; Martins, 2009). Ao enfatizara indissociabilidade entre ensino, pesquisa
e extensao, a Lei n°® 5.540/1968 reforgou a universidade, especialmente a publica,
como referéncia para a expansao da educacgao superiore como nucleo de producao
cientifica (Dias Sobrinho, 2003; Rothen, 2006).

A reforma foi fortemente inspirada em modelos norte-americanos, apoiada em
acordos, muitas vezes sigilosos, entre o Ministério da Educagao e a United States
Agency for International Development (USAID) e no relatério de Rudolph Atcon,
‘Rumo a Reformulagado Estrutural da Universidade Brasileira” (1965). Estudos de
Almeida (2006), Pereira (2005), Arapiraca (1979), Oliveira (1989) e Ribeiro (2006)
mostram que, no contexto da Alianga para o Progresso e da cooperagao
interamericana, os Estados Unidos desempenharam papel central no financiamento e
na orientacdo técnica de reformas educacionais na América Latina, canalizando

recursos e expertise para o redesenho da educacgao superior brasileira.

Entretanto, a influéncia norte-americana nao se explica apenas por imposi¢ao
externa. Cunha (1988) argumenta que, desde o final da década de 1940,

administradores educacionais, professores e estudantes, especialmente aqueles
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comprometidos com o imperativo da modernizacdo e, em certa medida, da
democratizagdo da educagao superior, ja buscavam modelos de organizagado

universitaria inspirados na experiéncia dos Estados Unidos. Como sintetiza o autor,

A concepcdo de universidade calcada nos modelos norte-
americanos nao foi imposta pela USAID, com a conivéncia da
burocracia da ditadura, mas, antes de tudo, foi buscada, desde fins da
década de 40, por administradores educacionais, professores e
estudantes, principalmente aqueles com o imperativo da
modernizacdo e, até mesmo, da democratizacdo da educacgao
superior em nosso pais. Quando os assessores norte-americanos aqui
desembarcaram, encontraram um terreno arado e adubado para
semear suas ideias. (Cunha, 1988, p. 22).

No plano das relagbes publico-privadas, a reforma de 1968 se articulou a um
ciclo de fortalecimento do setor privado. Durante a reforma, parte dos proprietarios de
instituicdes de ensino superior privadas apoiou o regime militar, percebendo nas
medidas governamentais a oportunidade de expandir seus empreendimentos
(Martins, 2009). O capital privado foi impulsionado por incentivos estatais e isengdes
fiscais, entre as quais se destaca a Lei n°5.172/1966, que isentou as instituicbes de
educacado superior de tributos sobre renda, patrimbnio e servigos, garantindo

imunidades fiscais desde sua constituicdo (Martins, 2009).

Nesse contexto, a reforma consolidou uma rede privada predominantemente
lucrativa, indiretamente financiada por recursos publicos e, em geral, com padrao de
qualidade inferior ao das universidades publicas, em grande medida devido a
auséncia de exigéncias regulatérias robustas sob a crenca de que o “mercado” —
estudantes e familias como consumidores — selecionaria as instituicbes mais
qualificadas (Cobucci; Kubota; Meira, 2016).

Conforme o ensino privado se expandiu e se fortaleceu, o setor construiu suas
préprias associagcdes, como a Associacao Brasileira das Mantenedoras de Educacao
Superior (ABMES), e passou a atuar com identidade institucional propria,
influenciando o poder publico na defesa de seus interesses e tornando-se ator
relevante nas disputas do campo educacional (Martins, 2009). O autor observa que,
nas décadas de 1960 e 1970, o setor privado laico expandiu-se inicialmente por meio
da proliferagao de instituicoes isoladas; a partir de 1970, esse padrao se transformou,
combinando criacdo de novos estabelecimentos, fusbes e, posteriormente, uma

escalada baseada naampliagao de cursos, a medida que proprietarios percebiam que
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instituicdes maiores e mais diversificadas ofereciam vantagens competitivas no
mercado de educacéao superior. Um efeito visivel desse processo é que, em 1980, as
institui¢cdes privadas ja respondiam por mais de 60% das matriculas em cursos de

graduacao (Oliveira; Lima, 2019).

Ao mesmo tempo, a Reforma Universitariade 1968 foiimplementada sob intensa
repressdo politica, incorporando bandeiras histéricas do movimento social e
estudantil, como a critica a catedra vitalicia e a defesa da pesquisa, sem romper com
o conservadorismo no plano politico (Sampaio, 1991). Cunha (2000) chama atencao
para efeitos danosos da reforma e do regime, tais como aposentadorias compulsorias,
perseguicoes, ingeréncia politica, cooptagao de professores, técnicos e estudantes, a
expansaodesenfreadade instituicdes privadas em contradicdo com a politica nacional
e a alocagédode incentivos segundo critériosideoldgicos, e nao técnicos (Cunha, 2000;
Sampaio, 1991). Nesse quadro, Favero (2006) e Martins (2009) destacam que a
mesma reforma que consolidou a pos-graduacgédo, melhorou condig¢des fisicas de
trabalho, ampliou vagas e institucionalizou a carreira docente também contribuiu para
um padrao de modernizacdo autoritaria, que combinou centralizagdo decisoria,

controle politico e abertura para a mercantilizagao da educagao superior.

Para os propésitos desta tese, a Reforma Universitaria de 1968 é lida como um
marco estruturante da configuracado dual que condiciona a Meta 12 do PNE 2014-
2024. De um lado, ela reforga o lugar das universidades publicas, em especial das
federais, como centros de pesquisa e pés-graduacgao, assegurando-lhes uma posicao
de referénciaem termos de qualidade académica (Dias Sobrinho,2003; Favero, 2006;
Martins, 2009). De outro, ao fortalecer o modelo empresarial privado por meio de
incentivosfiscais, baixaregulagcadode qualidade e expansao acelerada das matriculas,
cria as bases para que o setor privado se torne majoritario no atendimento da
demanda, especialmente nas fases posteriores de massificagdo (Cobucci; Kubota;
Meira, 2016; Oliveira; Lima, 2019).

E nesse arranjo herdado da modernizac&o autoritaria, universidade publica de
pesquisa com capacidade limitada de absorcdo e mercado privado de massa em
expansao, que se inscrevem as tensdes contemporaneas em torno da
democratizagao do acesso e da participagao relativa do segmento publico nas novas
matriculas analisadas pela Meta 12 do PNE 2014-2024.
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3.3. A Nova Republica e os Marcos Legais (1988 — 1996)

ApoOs a queda do regime militar, o governo José Sarney criou, em 1985, a
Comissao Nacional para a Reforma da Educacao Superior (CNRES), com o objetivo
de diagnosticar a crise da educacéao superior e formular propostas imediatas para sua
superacdo. O relatério “Uma Nova Politica para a Educacdo Superior Brasileira”
apontou problemas como a baixa remuneragdo docente, a precariedade de
laboratdrios e bibliotecas, a descontinuidade das pesquisas, a discriminagao socialno
acesso, a gestao autoritaria das instituigdes e a crise financeira e pedagoégica do setor
privado (Brasil, 1985). Nesse diagnostico, ja se evidenciava o tensionamento entre o
papel das universidades publicas e a presencga crescente do ensino privado, tema que
permanece central para a compreensao da dualidade publico-privada discutida nesta

tese.

Entre as recomendacgdes,a CNRES propbs redefinir as atribuicbes do Conselho
Federal de Educacdo (CFE), transferindo para o MEC ou para as proprias
universidades as fung¢des que ndo estivessem ligadas ao assessoramento em
qualidade e direcdo da educacéao superior, além de alterar sua composi¢ao por meio
de listas triplices indicadas por universidades, associacdes cientificas e demais
segmentos educacionais (Brasil, 1985). O relatério sugeriu, ainda, que os critérios de
financiamento deixassem de seguir padrbes meramente histéricos e politicos,
incorporando avaliagdo de qualidade e condicionando o apoio publicoao cumprimento
de requisitos académicos e de interesse social. Ao mesmo tempo, defendiabeneficios
fiscais as empresas que doassem a universidades credenciadas e a ampliagcédo de
bolsas em instituicoes particulares de reconhecida qualidade, combinando, desde a
redemocratizagdo, mecanismos de regulagao e estimulos ao setor privado (Brasil,
1985).

Paralelamente a esse movimento estatal, o periodo foi marcado pela
consolidacdode identidades coletivas na area da educacgao. Aquino (2015), com base
em Baia Horta (1997), destaca a formacdo de entidades nacionais como a
Confederagao dos Professores do Brasil (posteriormente CNTE), a Associagao
Nacional de Pesquisa e Pds-graduagdo em Educacédo (ANPEd), a Associagao
Nacional de Desenvolvimento da Educacédo (ANDE) e o ANDES, que articularam
professores, pesquisadores e trabalhadores da educagdo em torno da defesa da

escola publica e da democratizagao do sistema. Essas organizagdes ampliaram a
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participacao social na formulacio das politicas educacionais, até entdo praticamente
restrita ao Parlamento, e tiveram papel decisivo na pressédo por dispositivos
constitucionais que assegurassem o direito a educagdo e instituissem a
obrigatoriedade de um PlanoNacional de Educagao (Aquino, 2015; Baia Horta, 1997).

A Constituicao Federal de 1988, conhecida como Constituicdo Cidada, resultou
desse ambiente de mobilizagdo e consagrou aeducagao como direito de todos e dever
do Estado, dedicando os artigos 205 a 214 a definicdo de principios,
responsabilidades federativas e parametros de financiamento. O artigo 214
estabeleceu explicitamente a exigéncia de um Plano Nacional de Educagéao para
articular o desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, com objetivos de
erradicar o analfabetismo, universalizar o acesso, melhorar a qualidade do ensinoe
promover o desenvolvimento humanistico, cientifico e tecnolégico do pais (Brasil,
1988; Hermida, 2006). As conquistas inscritas na Constituicao de 1988 dialogam com
a trajetéria de lutas das entidades educacionais e retomam, em novo patamar
institucional, a defesa da educacdo como direito social e instrumento de cidadania,

apontada por Anisio Teixeira e reatualizada por Amancio e Castioni (2021).

Em 1988, nossa atual Constitui¢ao possibilitou as IES criar e extinguir cursos na
propria sede e remanejar o numero de vagas dos cursos oferecidos, sem precisar se
submeter ao controle burocratico do Estado. Em termos simbdlicos, universidades se
distinguem academicamente das faculdades isoladas e outras IES, sendo associadas
a centros de saber e produgao de conhecimento,oqueeleva o status das IES privadas
e atraia mais candidatos. Entretanto, ao contrario das IES publicas, que ao longo das
décadas fortaleceram suas carreiras académicas, institucionalizaram a pesquisa e
tem buscado integragcédo entre as faculdades e institutos, a IES privadas laicas, em
geral, privilegiam o ensino e pouco fazem em relacdo as demais caracteristicas

universitarias (Martins, 2009).

No inicio da década de 1990, a promulgacao da Constituigdo coincidiu com a
insercao do Brasil em compromissos internacionais mais amplos, em especial a

Conferéncia Mundial sobre Educagdo para Todos® realizada em Jomtien, na

9 Realizada entre 5 e 9 de margo de 1990, constituiu um marco na agenda educacional
internacional ao reafirmar a educagao basica como direito fundamental e ao orientar os paises para a
ampliagdo do acesso, a reducdo das desigualdades e a satisfagdo das necessidades b asicas de
aprendizagem. Do encontro resultaram a Declaragdo Mundial sobre Educacéo para Todos e o Plano
de Acao para Satisfazer as Necessidades Basicas de Aprendizagem, documentos que influenciaram
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Tailandia, que estabeleceu uma agenda global centrada na satisfacdo das
necessidades basicas de aprendizagem (Frigotto; Ciavatta, 2003). Em resposta as
disposi¢des constitucionais e aos acordos internacionais, o MEC elaborou o Plano
Decenal de Educacao para Todos, aprovado em 1994, fruto de amplo processo de
discussao com a sociedade, mas descontinuadocoma mudangade governo em 1995
(Frigotto; Ciavatta, 2003). Aindaassim, esse planoserviu de referéncia para iniciativas
posteriores, inclusive para a proposta de PNE apresentada pelo MEC em 1997,
inspirada em Jomtien e alinhada as diretrizes de organismos como UNESCO, Banco
Mundial e FMI, com énfase em qualidade, produtividade e equidade (Mec, 1997,
Saviani, 1997).

Em consonéncia com a Constituicao de 1988, a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacgao Nacional (LDB)n® 9.394/1996 atribuiu a Unido a obrigagdo de encaminhar
ao Congresso Nacional, no prazo de um ano, o Plano Nacional de Educagao com
diretrizes e metas para a década subsequente,em sintoniacom a Declaragao Mundial
sobre Educacéo para Todos (Brasil, 1996; Hermida, 2006). A LDB de 1996 tornou-se
peca fundamental na reorganizagdo da educagdo superior ao promover a
diversificacdo do sistema, reafirmar a gratuidade do ensino publico, a gestédo
democratica, a indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao e a autonomia
universitaria,além de enfatizar a necessidade de docentes com titulagdo em mestrado
ou doutorado para sustentar a pesquisa e a pds-graduagédo (Borges, 2020). Ao
consolidar esses principios, a LDB reiterou a convivéncia entre instituicdes publicas e
privadas, agora sob um marco normativo que combinava expansao, diversificagéo

institucional e exigéncia de qualidade (Brasil, 1996; Borges, 2020).

Nesse periodo, o numero de IES privadas, bem como o total e o percentual de
matriculas nesse setor, apresentam crescimento continuo desde o inicio do século
1900. Houve uma leve desaceleragdo durante o Programa de Apoio a Planos de
Reestruturagdo e Expansao das universidades federais (REUNI) e uma politica de
expansao por interiorizagao das IES publicas comegou no pais. Mas ndao em ritmo

suficiente para acompanhar a expansao continua do setor privado.

O setor privado ganhou espago ano a ano desde o inicio do século passado,

sendo responsavel atualmente quase 80% das matriculas e quase 90% das IES

reformas educacionais em diversos paises, inclusive no Brasil. Cf. UNIC