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Trajetoria histérica, legislativa e desafios atuais das universidades brasileiras

“0O que da grandeza as universidades nao é o que se faz dentro delas - é o que se faz com o que elas produzem” (Florestan
Fernandes).

O papel dos padres jesuitas no Brasil colonial é parte importante na histéria da educagao formal do pais. Marcado pelo
interesse na difusdo da cultura europeia e do dominio religioso, a atuagao jesuitica vinculou-se a formacao intelectual
classica, baseada em uma educagao da moral e dos bons costumes. Neste contexto, a oferta do curso de teologia, voltado
para a educacédo eclesiastica, pode ser considerada precursora da experiéncia de ensino superior no Brasil.

No entanto, ainda nao sera no século XVI que o pais conhecera o oferecimento de cursos superiores, ja que a dependéncia
do pais a Metrdépole ndo permitia tal aparato educacional no Brasil colonia. Neste sentido, afirma Teixeira: “Né&o havia,
pois, entre a Metrépole e a Colonia, diferenga quanto ao nivel ou contetido da educacao intelectual, pois toda educacdo
local ministrada pelos jesuitas iria completar-se com a educagao universitaria na Metrépole. Até meados do século XIX, a
universidade do Brasil foi a Universidade de Coimbra, onde iam estudar os brasileiros, depois dos cursos no Brasil nos
reais colégios jesuitas”. (TEIXEIRA, 2005, p 135-136).

Embora nao tenha sido por meio da influéncia jesuitica, é ainda no periodo colonial que o pais conheceu seus primeiros
cursos superiores. A chegada da familia real no Brasil em 1808 marcou o principio da constituicdo de cursos superiores
fora da corte, com vistas a formacao de quadros profissionais para os negécios do Estado.

Neste contexto e sob controle total do Estado, sdo criadas Escola de Cirurgia em Salvador e no Rio de Janeiro (hoje,
respectivamente, Faculdades de Medicina da UFR] e UFBA) e a Academia Real Militar (atualmente Escola Nacional de
Engenharia da UFR]).

Ja no Brasil independente, em 1827, surgem dois cursos de Direito (Olinda e Sao Paulo). Ainda na perspectiva da oferta de
formacao de uma elite coesa e alinhada ao Estado, o modelo universitario ndo fazia parte da proposta do império, que
seguia com a proposta de formacdo para profissoes, em escolas isoladas.

A Constituicdo Federal de 1891, frente ao contexto social pds-abolicdo da escravidao, traz avangos a época também na
educacdo superior, que deixa de estar vinculada apenas ao poder central. Sob a possibilidade de controle estadual e da
criacdo de instituicGes privadas, novas escolas de ensino superior sdo constituidas no pais, ainda sob o formato da
formacao técnico-profissional e distante de um carater universitério.

A expansao do ensino superior nesse periodo foi marcada pela presenca das instituicdes confessionais e privadas e
representou uma ruptura no modelo das escolas profissionais. Nas trés primeiras décadas dos anos 1900 o pais passou a
contar com 109 instituicdes ofertando cursos superiores (SAMPAIO, 2000).

Diferentemente de outros paises da América Hispanica, como por exemplo o México, que em 1553 j& contava com sua
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primeira universidade, o Brasil dispos apenas de escolas isoladas de formacgao profissional. Apenas na década de 1920
inicia-se no pais um projeto de Universidade, liderado por uma elite intelectual que a compreende como promotora da
ciéncia e da pesquisa.

Neste sentido, apontou Teixeira: “A universidade sera assim um centro de saber, destinado a aumentar o conhecimento
humano, um noviciado de cultura capaz de alargar a mente e amadurecer a imaginacdo dos jovens para a aventura do
conhecimento, uma escola de formacao de profissionais e o instrumento mais amplo e mais profundo de elaboracao e
transmissdo da cultura comum brasileira. Estas sao as ambig0es da Universidade. Profundamente nacional, mas
intimamente ligada, por esse amplo conceito de suas finalidades, as universidades de todo o mundo, a grande fraternidade
internacional do conhecimento e do saber” (TEIXEIRA, 1969, p. 236).

Anisio Teixeira foi um dos expoentes no movimento da Escola Nova, que defendeu a universidade como “centros de saber
desinteressados”. O amplo debate acerca da criacdo de uma universidade no pais deu inicio a uma grande reforma
educacional, promovida pelo recém-criado Ministério de Educacéo e Satde do governo provisorio de Getulio Vargas.

A estruturacao da educacao superior no Brasil

Com o novo governo em 1930, sob o comando de Gettlio Vargas, rompeu-se o ciclo da politica do café com leite no Brasil,
que se caracterizava pela alternancia no poder entre Minas Gerais e Sdo Paulo. Os paulistas ofereceram grande resisténcia
ao novo sistema vigente. Entretanto, devido a sua grande importancia no pais, buscaram-se saidas de forma que a elite do
estado de Sao Paulo também tivesse determinados beneficios a partir deste novo governo.

A Universidade de Sao Paulo faz parte deste processo de reconciliacdo do governo com a elite paulista, tendo sido criada
em 1934, atendendo aos critérios universitarios da reforma recente na época de Francisco Campos, mas com suas
caracteristicas particulares, como a autonomia interna, distinta de outras institui¢des. Assim, a criagdo da USP ocupou-se
deste espaco de reconciliacdo, justamente por ter como objetivo formar uma nova elite, preparada para as mudangas que
haveriam de ocorrer no Pais e estar pronta para se manter e se fortalecer como elite dominante (FETIZON, 1984).

A criagdo da Universidade de Sao Paulo naquele momento reflete a visao que da elite paulista pela identificagdo do
crescimento do Pais e a necessidade de se reinventar para manter sua influéncia. E o momento em que se inicia o
crescimento do Ensino Superior, principalmente com instituigdes federais, devido a ampliagdo do ensino publico de nivel
médio, acarretando uma nova demanda. Nesse processo de ampliagao de escolarizacdo populacional surge essa demanda
para o ensino superior, iniciando-se entdao o crescimento do ensino privado como alternativa para atender a crescente
populacao escolarizada. Além disso, neste periodo, entre os anos 1940 e 1960, marca-se o rompimento do pacto entre
Estado e Igreja, ocorrendo a criagdo da Pontificia Universidade Catélica (SAMPAIO, 1991).

Tal crescimento do ensino superior também possibilitou a ampliagdo da oferta de outros cursos, pois até esse momento
predominavam-se as carreiras ditas imperiais: Direito, Engenharia e Medicina (Schwartzman, 2015).

E neste contexto que ocorrem normas regulamentadoras e direcionadoras das politicas de ensino superior para as décadas
seguintes. A primeira delas é a Lei de Diretrizes e Bases da Educacgdo Nacional (LDB), de 1961, a qual estabeleceu a oferta
desse nivel de ensino preferencialmente em modelos universitarios, baseados no tripé ensino, pesquisa e extensao. Porém,
também favorece ao ensino superior particular, determinando a liberdade da iniciativa privada atuar em todos graus, com
fins lucrativos.

Outro importante movimento da trajetéria da expansao do ensino superior brasileiro foi a Reforma Universitaria de 1968,
na qual se estabeleceram os modelos que conhecemos na atualidade, instituindo os departamentos, o sistema de crédito e
a semestralidade.

Todavia, este crescimento nao era suficiente para atender a nova demanda, advinda da conclusao do ensino médio. Mas,
nem todos os candidatos conseguiam estudar em instituigdes publicas, apesar de aprovados, pois nao havia vagas
suficientes - formavam-se os chamados excedentes. Assim, por decreto, instituiu-se o vestibular classificatorio, que
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selecionava e limitava a quantidade de entrada de estudantes.

Outra caracteristica desse processo de crescimento que tratamos aqui é a frente privatista do ensino superior, alavancada
pelo ndo atendimento da demanda pelo ente publico e a consequente ampliacdo das permissdes ao ensino privado,
passando de cerca de 40% das matriculas totais em 1960, para 63% em 1980. Segundo o Censo da Educagao Superior
(2020), 77% dos alunos brasileiros estudam hoje em cursos de graduagao oferecidos por instituicoes privadas.

Esse movimento ocorrido na educagao superior no Pais se caracterizou por uma “manifestacdo perversa do crescimento e
da diversificacao do campo educacional brasileiro e a antitese de sua real democratizacdo”, pois nao houve uma
preocupacdo com o oferecimento de formagdes com qualidade, mas sim um foco para massificacao e atendimento por si sg,
geralmente mais voltadas ao lucro do que ao ensino (MARTINS, 1988, p. 3).

Politicas publicas para a educacao superior
contemporanea

Ao contrario do que ocorreu nas universidades, nos anos de 1970, com o expressivo acréscimo de sua infraestrutura,
criacdo de novas unidades e aumento de vagas, a década seguinte pode ser caracterizada como a quase estagnacdo em
relacdo ao numero de matriculas. Nos anos 1990, o panorama ficou diferente, chegando a apresentar taxas médias de 7%
de expansao. Concomitantemente, e como repercussdo da expansao de vagas, aconteceu o fendmeno de surgimento de
tipos diferenciados de estabelecimentos académicos, com diversos formatos, vocagdes e praticas distintas, o que favoreceu
a heterogeneidade do sistema, mas desviou a atencao do ideal de universidade como instituto do saber.

Entretanto, o que permaneceu foi a distribuicdo desigual das instituicdes de ensino superior (IES) pelo Pais, com

concentracgdo de expressivos 59% de estabelecimentos na regido Sudeste e infimos 4% na regiao Norte," um retrato das
desigualdades regionais existentes.

A escolarizacdo superior tardia vivenciada pelo Brasil ainda tem efeitos em comparagdo com outros paises latino-
americanos: em 2019, a taxa de matricula para a populacdo na faixa etaria de 25 a 34 anos de idade (além do periodo de
18 a 24, que representa a taxa liquida), é de 21%, inferior a outros nacoes latinas, como Colémbia (30%) e Chile (34%), que
possuem uma educacgdo superior eminentemente privada, e inferior a Argentina (40%), cuja caracteristica no ensino
superior é eminentemente publico (80%), o que atrai, inclusive, muitos brasileiros, que fogem do carater de seletividade

[ii]

dos cursos das graduacdes mais cobicadas, como é o caso da medicina

Segundo Senkevics (2019), os indices poderiam ser muito inferiores caso nao tivéssemos experimentado expressivos
crescimentos entre as décadas de 1960 e 1980 e, a partir da década de 1990, ciclos que tiveram notaveis repercussoes nédo
s0 sobre as proprias instituigbes de ensino superior, mas também com alto impacto social.

Em meio a esses ciclos de alavancamento, houve também a Reforma Universitaria de 1968 (Lei n®. 5.540/1968), que trouxe
modernizacgao e flexibilidade aos modelos universitarios, o que acabou por fomentar o avango do setor privado laico
empresarial no ramo, em contraposicdo as instituigdes confessionais sem fins lucrativos. Em 1995, cerca de 76% das
instituicbes de ensino superior eram privadas, com clientela eminentemente branca, elitizada, em cursos presenciais,
apresentando protagonismo feminino em grande parte deles, com concentragdo massiva na regido Sudeste do Pais
(SENKEVICS, 2019).

Massificacao e democratizacao do acesso ao ensino
superior acompanhados de controle e supervisao

O processo de massificagao, além de ser um fendomeno, constitui-se em objetivo/meta que passou a fazer parte das
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instituigdes universitarias que, partindo do pressuposto de que esse nivel de ensino é um bem social, um direito, e que a
formacao especializada proporciona possibilidades materiais de mobilidade social e a elevacdo da capacidade intelectual
humana, faz necessario abrir os portdes da universidade para os distintos grupos sociais, com suas mais diversas
trajetdrias, expressoes, identidades, motivagdes e recursos financeiros, de modo a quebrar as correntes elitistas e seletivas
que sustentaram por muito tempo os pilares da academia.

Isso ndo quer dizer que tal diversificacdo deixe de lado os aspectos de qualidade, os padroes de exceléncia na pesquisa,
mas que o elemento extensdo, que compde o tripé universitario que deve ser indissociavel dos demais, comecou a se
intensificar.

A partir dos anos 1980, ocorreram movimentos importantes no setor privado da educacao superior, conforme apontado por
Sampaio (2000): estabilidade da participacdo relativa das matriculas desse setor; diminuicédo de instituigOes isoladas, com
o aumento do numero de universidades; desconcentracdo regional e interiorizagdao das matriculas e crescimento do
numero de cursos e carreiras oferecidas.

O avanco legal nos anos que se seguiram conferiu grande dinamismo ao sistema superior brasileiro. A Constituicdo Federal
de 1988 regulamentou o principio da autonomia para as universidades e desvinculou o sistema privado do controle
burocratico do Conselho Federal de Educagao.

Com a instituigcdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional em 1996, as universidades foi atribuida a
competéncia para criar e extinguir cursos, de forma que pudessem atender de forma agil as demandas de massa por ensino
superior (Sampaio, 2010). Segundo Ristoff, “a ampliacdo do acesso nos remete ao fato de que a expansao da educagao
superior nao teve apenas um sentido de ampliagao geografica, mas também um sentido de ampliacao de oportunidades de
acesso para setores da classe média até entao excluidos desse nivel de ensino. Esta ampliagdo do acesso confunde-se em
grande parte com o proprio processo de privatizagdo, pois ocorreu principalmente como resultado da forte excludéncia
historicamente reinante nas universidades publicas”. (RISTOFF, 2008, p. 43)

No inicio dos anos 2000, com a entrada do governo petista na presidéncia da Republica, deu-se a promulgacao de um

conjunto de leis que estabeleceram um ambiente de politicas piblicas tanto em nivel de governo como de estado,™ em
parte também como resultado do reflexo da participacdo de nosso Pais na Conferéncia de Durban, em 2001, que favoreceu
o ambiente para o desenvolvimento de agoes voltadas para aos segmentos mais destituidos da sociedade brasileira, em
especial a populacdo negra e indigena.

O Programa Diversidade na Universidade (Lei n?. 10.558/2002), cujo objetivo era avaliar estratégias de implementacdo
para a promocao do acesso ao ensino superior de pessoas pertencentes a grupos socialmente desfavorecidos (notadamente
a populacdo negra e indigena), previa a transferéncia de recursos a instituicdes publicas e privadas, acompanhada da
concessdo de bolsas de manutengao e prémios - uma lei curta e sem muitos detalhamentos, que nédo teve repercussao
imediata até a criacdo e implantacao do Programa Universidade para Todos (Prouni, Lei n2 11.096/2005), que previu a
concessdo de bolsas de estudos integrais e parciais em cursos de graduacao e de formacgéo técnica em instituicoes privadas
de ensino superior, com ou sem fins lucrativos.

O Prouni consistiu na tentativa imediata de alavancar o ingresso e os indices de matricula no ensino superior, valendo-se
da infraestrutura privada ja consolidada, de caréter eminentemente empresarial, além da transferéncia de recursos
provenientes do Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (FIES). Isso permitiu e ampliou as

[iv]

possibilidades de estudantes de escolas publicas (durante todo o ensino médio) ou bolsistas integrais de escolas privadas.”
Um diferencial do programa foi que no interior das vagas destinadas aos estudantes de escolas publicas, previu-se a
destinagao de parte das vagas a estudantes pretos, pardos, indigenas e também a pessoas portadoras de deficiéncia.

Concomitantemente, foram regulamentados sistemas de supervisao e controle, como o Sistema Nacional de Avaliagao da
Educacgao Superior - SINAES (Lei n2. 10.861/2004), que tem por finalidade a promogao da cultura de avaliagao periddica
das instituigoes de ensino superior (IES) publicas e privadas, como também estabelece os processos de avaliagdo dos
cursos de graduacado e do desempenho dos estudantes, que se consolidou ao longo do tempo como uma ferramenta
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essencial de ‘acreditagao’ das instituicdes de ensino superior, assim como seus produtos e servigos oferecidos a populagdo
através de um ranqueamento - comum na iniciativa privada, num amplo aspecto de regulagdo, monitoramento, avaliacdo
do sistema educacional oriundos do carater tutelar do Ministério da Educagao (BRASIL; SOUZA, 2013).

Na perspectiva de Brasil e de Souza (2013), a avaliagdo produz resultados e informagdes que servem de subsidios e
parametros para que os gestores realizem acoes de planejamento que possam contribuir para a melhoria do funcionamento
das instituicdes em sua totalidade. Esse conjunto de dados ‘inculcam’ uma sdlida cultura de avaliacado, que reforca e
consolida a propria identidade institucional (BRASIL; SOUZA, 2013).

O processo de avaliagdo das instituigdes de ensino superior (publicas e privadas) ocorreu através de diferentes formas,
sempre articuladas entre si e executadas pelo Ministério da Educacdo, através do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep): Avaliacdo das Instituicbes de Educacéo Superior (Avalies, que gera o Indice
Geral de Cursos - IGC)), Avaliacao dos Cursos de Graduacao (ACG, que gera o Conceito Preliminar de Curso - CPC)) e

Avaliacdo de Desempenho dos Estudantes através de exame préprio, que gera o indice ENADE."

Posteriormente a abertura de recursos publicos para instituicées privadas e do marco legislativo que deu inicio a cultura
de avaliacdo da educacdo superior, a atuagao governamental voltou-se as universidades federais, - cujo processo de
sucateamento iniciou-se no primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso. Foi criado o Programa de Apoio a Planos de
Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais (REUNI), pelo Decreto n2. 6.096/2007, ou seja, uma politica de
governo que previu a criagdo de estruturas (micro e macro) e condigées minimas necessarias nas IFES, de modo a
propiciar a ampliacao do acesso e da permanéncia dos estudantes na educacao superior em nivel de graduacao,
aproveitando-se da infraestrutura e pessoal ja existentes.

E importante consignar as diretrizes que envolveram o programa, que pressupunha a assuncdo de compromissos pelas
instituicdes aderentes ao cumprimento de metas de otimizacado de todo o aparelhamento académico, a saber:

Art. 2° O Programa tera as seguintes diretrizes:

I - reducdo das taxas de evasdo, ocupagao de vagas ociosas e aumento de vagas de ingresso, especialmente no
periodo noturno;

IT - ampliacao da mobilidade estudantil, com a implantacdo de regimes curriculares e sistemas de titulos que
possibilitem a construgao de itinerdrios formativos, mediante o aproveitamento de créditos e a circulagdo de
estudantes entre instituicoes, cursos e programas de educacao superior;

III - revisao da estrutura académica, com reorganizagao dos cursos de graduacdo e atualizagao de metodologias de
ensino-aprendizagem, buscando a constante elevacao da qualidade;

IV - diversificacdo das modalidades de graduacao, preferencialmente ndo voltadas a profissionalizagao precoce e
especializada;

V - ampliacgao de politicas de inclusao e assisténcia estudantil; e
VI - articulacdo da graduagao com a pés-graduacédo e da educagao superior com a educagao bésica (BRASIL, 2007).

Essas diretrizes se basearam nos indices que a educagao superior apresentava na época da elaboracdo do Plano Nacional
de Educacdo (2001-2010), através da Lei n2. 10.172/2001, isto é, a inexpressiva representacdo de instituicdes publicas
diante das privadas, e a timida ampliagdo de vagas nas instituigdes federais. Reconhecia o papel da Unido como principal
financiadora do sistema de ensino federal e uma atividade essencial que contribui para o desenvolvimento do Estado.

O volume dos recursos disponibilizados para o REUNI foi diminuindo ao longo dos anos, mas a repercussao e efeito dos
primeiros dez anos (2008-2018) apds a implementacao do programa foram consideraveis. O processo de interiorizagao das
universidades resultou na multiplicacdo dos campi, cujo numero de 100 (cem) novas extensdes se incorporaram as
universidades ja existentes, levando a educagao superior ptblica a cidades interioranas, evitando a migragao de estudantes
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para as capitais ou as poucas cidades que constituiram campus universitario, além de incentivar o desenvolvimento das
economias locais. Houve, ainda, crescimento notavel da oferta de cursos noturnos, um dos objetivos do programa.

Concomitantemente a expansdo, houve a criagdo de 14 (catorze) novas universidades federais, oriundas do
desmembramento de outras, ou da elevagdo de grandes campi universitarios, que passaram a ser sede das novas
instituigbes, como foram os casos dos campi localizados nas cidades de Campina Grande (PB), Santarém (PA), Juiz de Fora
(MG), dentre outros. Houve, também, a criacdo de instituigdes especializadas, com peculiaridades e vocacoes diferenciadas

M Quanto as matriculas, observou-se a

para o desenvolvimento tecnoldgico e para a integracao latino-americana
duplicacdo do niimero no sistema federal™, com a oferta de 53% de vagas em cidades do interior do Pais, fator que
desconcentrou os recursos e instalagdes universitarias nas sedes, caracteristica importante do objetivo de redugao das

disparidades regionais existentes nesse segmento (SENKEVICS, 2018).

A intensa demanda por vagas no ensino superior deveu-se também a crescente universalizagdo do ensino médio gratuito.
Cury (2002) entende que a inclusdo do ensino médio na legislagao brasileira como parte da educagdo basica obrigatéria
tornou o direito a escolarizacao basica um direito subjetivo, isto é, aquele que se pode exigir do Estado,
independentemente de qualquer condicdao do cidaddo, que provoca ou deve provocar a atuagao imediata estatal de modo a
assegurar o gozo do direito, havendo possibilidade de sang¢des quando de sua negacao.

Novas demandas, novas repercussoes: as acoes
afirmativas nas universidades publicas

Em decorréncia do historico brasileiro de um atendimento tardio na educagao béasica e da predominancia de elites no
ensino superior e, em especial, das universidades publicas, ja ao final do século XX iniciaram-se movimentos em defesa da
implantacao de agdes afirmativas para assegurar a representacao compativel com a populacdo brasileira na universidade,
como retrata Piovesan (2005, p. 7). Tratam-se de “medidas especiais e temporarias que, buscando remediar um passado
discriminatorio, objetivam acelerar o processo de igualdade, com o alcance da igualdade substantiva por parte de grupos
vulneraveis”.

A elaboracdo e implantagdo de politicas de agdo afirmativa no Brasil se acentuaram a partir da participacdo do estado
brasileiro na III Conferéncia Mundial da Organizacao das Nagdes Unidas de Combate ao Racismo, Discriminagao Racial,
Xenofobia e Intolerancia Correlata, ocorrida em Durban (2001), Africa do Sul, ocasido em que houve reconhecimento do
racismo estrutural, heranca do passado colonial, tendo o governo brasileiro assumido o compromisso de atuar para a
reducdo das disparidades assinaladas, o que alterou sensivelmente o olhar e a atuagao estatal voltada ao enfrentamento do
problema racial no Pais.

Em seguida, com as reivindicacdes dos movimentos sociais e a eleicao de um novo presidente a partir de 2003,
intensificou-se no Brasil a implantagdo de politicas ptblicas voltadas a grupos especificos, em especial marginalizados. Tais
politicas passam a pautar-se por acoes com caracteristicas redistributivas e de combate as desigualdades sociais.

As acobes afirmativas para ingresso em universidade ndo foram iniciadas no ambito da Assembleia Legislativa do Estado do
Rio de Janeiro que, através da Lei Estadual n?. 3.524/2000, de autoria do préprio Poder Executivo da época (Anthony
Garotinho), estabeleceu a reserva de vagas nas universidades estaduais fluminenses na proporcao de 50% para estudantes
que cursaram integralmente o ensino médio em escolas publicas. Ao final do ano seguinte, reservou-se o percentual de
40% para a populagdo negra (pretos e pardos), tanto no percentual de ampla concorréncia, quanto para a reserva de
estudantes de escolas publicas, através da Lei n2. 3.708/2001 que, posteriormente, foi sendo alterada (Lei n®. 4.151/2003;
Lei n2 5.074/2007; Lei n2. 5.230/2008; Lei n?. 5.346/2008) de modo a abranger as peculiaridades de cada instituicao,
incluir pessoas com deficiéncia, agdes de assisténcia financeira estudantil, populagdo indigena. Atualmente o sistema de
cotas nas universidades fluminenses se encontra em pleno vigor, prorrogadas por mais dez anos a partir da Lei n?.

8.121/2018.1
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Tais agOes afirmativas nas universidades estaduais fluminenses nao se deram de forma voluntaria, utilizando-se de sua
autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial outorgada pela Constituicdo Federal de
1988. A ‘iniciativa’ se deu por forga de legislacdo estadual, repercutindo de forma significativa em um novo modelo de
inclusao e reparagao de desigualdades a ser ‘encabecado’ no interior das academias universitarias.

Seguindo-se esta atuacdo progressista de inclusdo e representatividade no ensino superior, a Universidade de Brasilia
(UnB) foi pioneira no que se refere as federais, ao instituir de forma voluntdria e independente, por seu Conselho Superior,
as agoes afirmativas para ingresso em seus cursos de graduagao, prevendo cerca de 20% das vagas para candidatos negros
e uma parte para indigenas em 2004. Tal postura foi alvo ndo s6 de resisténcias internas na instituicdo, mas também
externas, em ambito social e politico, resultando no ajuizamento da A¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) n®. 186, pelo entdo Partido Democratas (DEM), em 2009, junto ao Supremo Tribunal Federal (STF) - que em 2012
julgou a constitucionalidade das cotas raciais (CARNEIRO, 2018).

A Lei de Cotas (Lei 12.711/12) foi sancionada em 2012, estabelecendo reserva de vagas de 50% das instituicdes federais
para estudantes que tenham cursado integralmente o ensino médio em escolas publicas. Previu-se, ainda, que dentre os
estudantes de escolas publicas, 50% destas vagas seriam reservadas aos estudantes oriundos de familias de baixa renda
(1,5 salario-minimo per capita). Além disso, elas teriam que ser preenchidas em proporgao respectiva de pretos, pardos,

indigenas e pessoas com deficiéncia™ na populacdo da unidade da federacéo onde esta instalada a instituigdo, sequndo o

ultimo censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE (BRASIL, 2012). Foi estabelecido um prazo de revisao
do texto da Lei ap6s 10 anos (2022), que nao se deu na época propria e ainda se encontra em tramitagao - o Projeto de Lei

n°. 5.384/2020, j4 aprovado na CAmara dos Deputados, se encontra agora no Senado Federal.™

A importancia desta Lei pode ser compreendida através da analise estatistica e qualitativa de tabelas e gréaficos que
compdem o Censo da Educagao Superior de 2020, apresentado a seguir, que retrata o crescimento exponencial do nimero
de matriculados nas universidades publicas e a distribuigao por cor/raga desses estudantes.

Tabela 1 - Evolucdo do nimero de ingressantes de graduacdo, por categoria administrativa no Brasil (2011 a 2020)

CATEGORIA ADMINISTRATIVA

TOTAL

GERAL | — — PRIVADA
2011 2346695  490.680 308,504 146.049 36127  1856.015
2012 2.747 089 6547 B97 334212 152 603 61.082 2193192
2013 2742950 531846 325.267 142.842 63737 2211104
2014 3110848  548.542 346.991 148,616 52935  2.562.306
2015 2920222 534.361 336.093 161.704 36.564 2.385.861
2016 2985644 529492 342.986 151.791 34715  2.456.152
2017 3226249 589586 380.536 181.665 27385  2636.663
2018 3445935 580.936 362.005 194.081 24850 2864999
2019 3633320 559293 362.558 172345 24390  3.074.027
2020 3765475 527.006 342526 163.295 21.185% 3.238.469

Fonte: (2022, INEP) Censo da Educacao Superior 2020
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A partir do processo seletivo para ingresso no ano 2013, todas as universidades federais estiveram sujeitas aos ditames da
Lei de Cotas. Apesar das flutuagdes de aumento e queda de matriculas nas universidades federais brasileiras (2017-2020),
em média cerca de 168 mil vagas anuais sdo destinadas a politicas de acdes afirmativas, constituindo uma politica
universal, apesar das peculiaridades existentes em cada instituicao.

No grafico 1 é possivel observar que a representatividade de estudantes pretos e pardos entre os anos de 2013 e 2016
ainda sofre pequenas oscilagoes, em razdo da adaptacao gradativa possibilitada as instituigdes, conforme art. 82 da Lei de
Cotas, mas que a partir de 2019 apresenta constancia.

Grafico 1 - Evolucdo dos percentuais de declaragdes relativas a cor/raca dos alunos (em relagdo a matricula) 2011-2020
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Fonte: (2022, INEP) Censo da Educacao Superior 2020

Na pesquisa realizada nao sao consideradas as informacoes dos estudantes que nao declararam cor/raga por ocasiao da
matricula e, também, os registros que nao contém tal informagdo, uma vez que os dados sao apresentados pelas IESs para
a realizacdo do Censo. Nao ha aplicagdo de questionérios especificos aos estudantes com o objetivo de coleta de
informacoes para esta finalidade, como ocorre na Pesquisa do Perfil Socioeconémico dos Estudantes de Graduacdo das
Universidades Federais organizada pelo Férum Nacional de Pré-Reitores de Assuntos Estudantis (FONAPRACE). Orgéo
integrante da Associacdao Nacional dos Dirigentes das Instituicdes Federais de Ensino Superior (Andifes), ele apresenta
divergéncia de dados em relacdo ao perfil socioeconémico dos estudantes em razdo das diferentes metodologias aplicadas
entre o Censo da Educagdo Superior e a Pesquisa do Perfil Socioeconémico dos Estudantes de Graduacao das

[xi]

Universidades Federais.

Grafico 2 - Variagdo dos estudantes ingressantes em instituigées de educagdo superior publicas em relagdao ao ano
anterior, de 2010 a 2020
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Fonte: INEP/Censo da Educagao Superior 2010-2020

O gréfico acima mostra a elevacdo de ingressantes pretos, pardos e indigenas nas universidades publicas (inclui
instituicdes estaduais e municipais), alavancada pela Lei de Cotas nas universidades federais. Por estes dados podemos
observar que houve reducdo no nimero de ingressantes nas universidades publicas nestes 10 anos, tendo o maior
crescimento (15%) em 2017. Entretanto, quando se analisa o recorte estabelecido por esta Lei, observa-se que a varia¢do
do nimero de ingressantes desses perfis torna-se mais significativa ao longo dos anos seguintes a Lei (2012), em especial
em seus dois primeiros anos.

A anélise dos perfis dos alunos ingressantes pode até nos mostrar seus impactos quantitativos nas barreiras de acesso a
universidade. Porém, podemos concluir que afetou a distribuicdo dos perfis de estudantes no interior das universidades?

Grafico 2 - Evolucao histdrica do percentual de estudantes matriculados com ensino médio em escolas publicas em
relagao ao total de estudantes
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Fonte: INEP/Censo da Educacgdo Superior 2010-2020

No primeiro ano de analise, em 2010, verifica-se que a esmagadora maioria dos estudantes das universidades publicas
haviam cursado o ensino médio em escolas privadas, sendo que os estudantes com ensino médio em escolas ptblicas
representavam menos de 1/4 dos matriculados. Por sua vez, em 2020, 66% do corpo discente sdo oriundos das instituigbes
secundérias publicas, o que mostra o impacto positivo para o acesso destes estudantes, através das vagas garantidas por
Lei.

Grafico 3 - Evolugdo histérica do percentual de estudantes matriculados pretos, pardos e indigenas em relacdo ao total de

estudantes
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Fonte: INEP/Censo da Educagao Superior 2010-2020

O mesmo efeito visto acerca dos estudantes com ensino médio em escola publica é observado quando se trata de alunos
pretos, pardos e indigenas, que tém sua representagao triplicada neste periodo de 10 anos, chegando a 44% das matriculas
nas Universidades em 2020.

Um dos grandes desafios na atualidade, apos as politicas de acesso e democratizacdo no ensino superior, é a questdo da
permanéncia dos alunos, haja vista que ainda nédo se estabeleceu uma politica publica de estado (através de Lei), que
preveja e assegure os recursos necessarios para a formagao dos estudantes, clientela essa cada vez mais carente.

O Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES) foi instituido pela Portaria MEC N¢ 39, de 12 de dezembro de
2007, com aplicacdo nas universidades a partir de 2008, com o objetivo de combater as desigualdades sociais e regionais a
fim de viabilizar as condigdes de acesso e permanéncia nos cursos por meio de agdes nas seguintes areas: moradia
estudantil; alimentagao; transporte; assisténcia a saude; inclusao digital; cultura; esporte; creche; e apoio pedagdgico
(MEC, 2007), posteriormente regulamentada por meio de decreto presidencial. Até a presente data, o PNAES é
regulamentado pelo Decreto n?. 7.234/2010, sem uma lei que o institua como politica publica de estado aprovada pelo
Congresso Nacional.

A seguir, apresentamos tabela referente aos recursos orcamentéarios do PNAES distribuidos pelo MEC as universidades, a
partir de 2008:

Tabela 2 - Evolugao dos recursos orgamentarios do PNAES do Ministério da Educacdo (2008-2023)

ANO DOTACAO OR(CmAiMlEhNaTeASR)IA INICIAL VARIACAO (aproximada)
2008 R$ 178.175.071 Inicio do Programa
2009 R$ 220.667.463 +23,85%

2010 R$ 320.235.978 +45,12%

2011 R$ 415.528.735 +29,76%

2012 R$ 579.847.776 +39,54%

2013 R$ 682.920.732 +17,78%

2014 R$ 802.207.316 +17,47%

2015 R$ 985.514.405 +22,85%

2016 R$ 1.006.674.625 (bilhao) +2,15%

2017 R$ 992.394.617 -1,42%

2018 R$ 961.604.278 -3,10%

2019 R$ 1.060.913.499 (bilhao) +10,33%

2020 R$ 1.028.270.305 (bilhao) -3,08%
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2021 R$ 849.772.452 — 17,36%
2022 R$ 1.030.486.213 (bilhao) +21,27%
2023 R$ 1.084.864.228 (bilhao) +5,28%

Fonte: base de dados do Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP-2023)

Da andlise da Tabela 2 depreende-se que os recursos or¢camentarios destinados ao PNAES apresentam crescimento desde
o inicio, em 2008, até 2016 quando, pela primeira vez, alcanca o patamar dos bilhdes de reais, apesar da estagnacao
técnica ocorrida entre os anos de 2015-2016. Em 2021 sofreu dréstica retragdo, no momento em que a pandemia da
COVID-19 ainda repercutia no isolamento social e na reducéo de renda das familias mais pobres. Esse impacto também foi
sentido entre os estudantes universitarios assistidos pelo PNAES, pois a partir de 2017 metade das vagas das
universidades federais foram obrigatoriamente destinadas a alunos de escolas publicas, com perfil propicio a necessidade
de assisténcia estudantil.

Desde a sua implantacdo, o PNAES atende a um nimero relativamente reduzido de alunos, cotistas ou nao, sendo que os
recursos disponibilizados as universidades nao tém acompanhado o ritmo crescente de ingresso de um publico mais
carente, que necessita de assisténcia estudantil de forma fundamental para a sua permanéncia e o seu desenvolvimento no
curso, até conclui-lo.

O avanco da educacao a distancia no Brasil: marcos
regulatorios e contradicoes

Concomitantemente ao processo de massificacdo e democratizagdo da educagao superior no Brasil, o ensino superior a
distancia também se consolidou como uma politica publica de expansao, porém, com maior repercussao e avangos a partir
da década passada, através de marcos regulatdrios especificos que fomentaram o desenvolvimento e atuacgéo nas diversas
regides do Pais. Foi a estratégia encontrada para redistribuir esse nivel de educagao, que se concentrava basicamente nas
capitais dos estados e em poucas cidades em que havia campi de universidades.

O ensino a distancia foi previsto na LDB/1996 de forma programatica, com timidas disposi¢es legais, mas assegurando a
Unido a regulamentacao de normas para a produgao, controle, avaliacao, autorizacao e outras disposigdes relativas ao

[xii]

‘regime especial’ de educagao (art.80, BRASIL, 1996). A regulamentacdo se deu através do Decreto n?. 5.622/2005,™ que
foi bem abrangente a respeito dos niveis de ensino (educagdo basica regular, educacao de jovens e adultos, educacdo
especial, educacgdo profissional, educagao superior), com a possibilidade até da oferta de pds-graduagao stricto sensu na
modalidade.

A regulamentacao da educacao a distancia de forma geral e abrangente propiciou ambiente legislativo para no ano
seguinte ser criado o Sistema Universidade Aberta do Brasil (UAB), pelo Decreto n2. 5.800/2006, cujos objetivos
guardavam estreita compatibilidade com os outros programas e projetos de expansao e consolidacao da educagao superior
em vigor na época, quais sejam, oferecer, prioritariamente, cursos de licenciatura e de formacao inicial e continuada de
professores da educagao bésica; cursos superiores para capacitagdo de dirigentes, gestores e trabalhadores em educacgao
béasica dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; cursos superiores nas diferentes dreas do conhecimento; ampliar
0 acesso a educacdo superior publica; reduzir as desigualdades de oferta de ensino superior entre as diferentes regides do
Pais; estabelecer amplo sistema nacional de educacdo superior a distdncia; e fomentar o desenvolvimento institucional
para a modalidade de educagao a distancia, bem como a pesquisa em metodologias inovadoras de ensino superior apoiadas
em tecnologias de informacao e comunicacao (BRASIL, 2006).

A regulamentacgdo e a propria criagdo do Sistema UAB incentivou ndo s6 o oferecimento da educagédo superior a distancia,
mas também a sua larga oferta nas instituiges privadas. Segundo Senkevics (2018), o EAD superior teve seu apice entre
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2007 e 2008, chegando a se expandir em torno de 97%, alavancando ainda o nimero de matriculas mesmo apds a retragdo
da educacao presencial, entre 2015 e 2018.

Em meio a constante de crescimento da educagdo superior, em especial no ambito privado, o Decreto n®. 9.057/2017,
enxugou as disposicoes do decreto anterior, trazendo maior flexibilidade para a oferta de cursos e favorecendo a ampliacdo
e a entrada no ‘mercado’ de instituicdes que nao possuiam tradicao/experiéncia no segmento de cursos de graduagao
presenciais. Ou seja, permitiu-se o credenciamento de instituigdes destinadas exclusivamente a ofertar cursos a distancia,
de graduacdo e pos-graduacgao (art.11).

Nao obstante ao avanco legislativo e regulamentar do ensino superior a distancia, associados também ao inicio da cultura
de avaliacdo estabelecida pelo Ministério da Educacdo, é possivel constatar que sua expansao ndo tem apresentado a
qualidade minima estabelecida pelos indices educacionais. Em 2017, de 2.083 instituicdes avaliadas no indice Geral de
Cursos, 1,63% delas atingiram a nota maxima (5); 18,77 obtiveram nota 4 e 65,43 o grau 3, isto é, a nota minima para
permanecer em funcionamento (HAAS; MOUTINHO NEVES; DE PAULA STANDER, 2019). Os outros cerca de 15%
restantes ficaram reprovados e proibidos de abrir novas turmas até que fossem atendidas as disposigdes minimas de
funcionamento.

A oferta deliberada de cursos superiores de educagao a distancia desacompanhada do controle e da avaliagdo necessarios
para se estabelecer uma educagao de qualidade chama a atencéo, ndo sé pela sua representatividade em relagao ao ensino
presencial, mas pela migracdo de matriculas em cursos voltados a formacao de professores (licenciaturas), que cresceu
109% na rede privada na década de 2010 a 2020, representando cerca de 61% dos formandos em cursos de licenciatura no
ano de 2020 (TODOS PELA EDUCAGAO, 2022).

Os objetivos do Sistema UAB de oferecimento de cursos de licenciatura e formagao continuada de professores a distancia,
que deveriam ser aplicados notadamente a instituigdes publicas de forma prioritaria, tornaram-se um dos principais canais
de sustentagdo do ensino superior privado que, com custos flexiveis (promocdées imperdiveis, formas de pagamento
facilitadas), conferéncia de autonomia plena no desenvolvimento dos estudos e na realizagdo de avaliagbes, dentre outros
fatores, tornaram-se majoritarios na decisdo de escolha ndo so6 da instituicdo mas, também, da modalidade de oferta.

Consideracoes finais

Evidenciar a conjuntura estatal do Brasil colonial que motivou a criagdo dos primeiros cursos superiores no pais e que em
nada se relacionava com a idealizagao de um projeto de universidade como espago disseminador da ciéncia e produtor de
pesquisa, é fundamental para compreendermos o percurso trilhado pela Educagao Superior até os dias atuais.

A organizacdo tardia, voltada para a formacgao das elites brasileiras tornou, por longas décadas, a educacao superior
inacessivel as grandes massas. A democratizacdo no acesso a cursos superiores por meio de politicas publicas afirmativas é
um passo para a compreensao da Universidade como transformadora da relacao entre sociedade e relagdes de poder.

Os dados™™ mostram que ainda temos um longo caminho a seguir para que se faca cumprir o estabelecido pelo Plano
Nacional de Educacdo que, em sua meta 12, prevé a expansdo do sistema de educacgédo superior de modo a atingir 33% da
populagao entre 18 e 24 anos. Os desafios para a diminui¢do do desequilibrio no acesso ao ensino superior ainda estdao em
grande parte relacionados ao sistema da educacdo basica, pautada em um modelo meritocrético que reforca a produgao de
desigualdades e exclusoes.

O Brasil tem avancado em politicas que favorecem a oferta de educagdo superior mais acessivel e com maior diversidade,
mas ainda héa necessidade de se avaliar tais politicas para identificar seus pontos progressistas e consolidar suas mudancas
institucionais. Aliado a isso, é preciso olhar ndo sé para a garantia da universalidade do sistema, mas também a qualidade
deste processo, para que sejam assegurados os fins e objetivos de Educacao que garantam o pleno desenvolvimento dos
seres humanos, o exercicio da cidadania e a preparacao para o trabalho, sem distingdo de qualquer natureza.

*André Luiz Pestana Carneiro é doutorando no programa de pés-gradua¢do em Humanidades, Direito e Outras
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Legitimidades da FFLCH-USP.
*Guilherme Silva Lama Camargo é mestrando em educagdo na Faculdade de Educagdo da USP.
*Lilian Tavares Dias é doutoranda em Educacgdo na Faculdade de Educagdo da USP.

*Afranio Catani é professor titular sénior aposentado da Faculdade de Educacgdo da USP. Atualmente é professor visitante
na Faculdade de Educagdo da UER], campus de Duque de Caxias.
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Notas

¥ Dados disponibilizados pelo MEC/INEP de 1998. Nimero de Instituicdes de Ensino Superior por Natureza e Dependéncia
Administrativa. Disponivel em: https://download.inep.gov.br/download/censo/1998/superior/miolo-Superior1-98.pdf

™ CARMO, M. Com faculdades publicas e sem vestibular, Argentina atrai cada vez mais universitarios brasileiros.
https://www.bbc.com/portuguese/brasil-43644403.

") As politicas publicas de governo possuem carater temporario de acordo com os objetivos do governante. No dmbito
federal, elas sdao, em sua maioria, regulamentadas por meio de Decreto Presidencial e Medidas Provisérias que tém forga
de lei (art.62), no uso do poder regulamentar conferido ao Presidente da Reptblica pela Constitui¢do Federal de 1988, ao
passo que as politicas de Estado possuem cardter mais amplo, sendo objeto de discussdes e debates no Congresso Nacional
e sdo promulgadas através de leis ordinarias, leis complementares, emendas a constitui¢do, incorporando-se aos objetivos
da nagao ao longo do tempo, podendo perdurar para além do tempo do mandato dos governantes. As politicas de estado

podem ser propostas pelos governantes.

™ Esta exigéncia foi flexibilizada em 2021 através de Medida Proviséria editada pelo Governo Bolsonaro para incluir
estudantes de instituicdes privadas sem bolsas de estudo ou que estudaram parcialmente em escolas da rede publica e
privada, legitimando a mobilidade de estudantes entre escolas publicas e privadas para fins de encaixe no programa e,
consequentemente, reduzindo as possibilidades dos estudantes de escolas publicas. A MP ganhou apoio no Congresso
Nacional e foi convertida na Lei n?. 14.350/2022, sendo um dos dispositivos legais que fragilizaram algumas politicas de
inclusdo ja consolidadas nos tltimos anos.

™ Atualmente, as fungdes de regulacio, supervisdo e avaliacio do sistema federal de ensino superior estio disciplinadas no
Decreto n?. 9.235/2017, que consolidou varios instrumentos relativos a tematica e incluiu a avaliagdo dos cursos de pds-
graduacao e limitou as fungoes do Conselho Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior.

™ Casos da Universidade Tecnoldgica Federal do Parana (UTFPR), Universidade Federal da Integracdo Latino-Americana
(UNILA), Universidade da Integracao Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira (UNILAB).

M Os Institutos Federais de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia foram criados pela Lei n?. 11.892/2008 e sio equiparados as
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universidades federais quanto a regulagao, avaliagao e supervisdo dessas instituigdes, bem como no tocante aos cursos de
educacao superior oferecidos.
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™ As pessoas com deficiéncia foram incluidas na Lei de Cotas em 2016 (Lei n2. 13.409/2016)

[ Para acompanhar 0 andamento no Congresso Nacional:

https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2266069.
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MU Atualmente revogado pelo Decreto n2. 9.057/2017.

"% Fonte: Monitoramento da meta 12 do PNE a partir de dados da PNAD - 2015 e Censo da Educagéo Superior 2015
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