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O Processo de Criagdo do Programa Universidade
para Todos (PROUNI): interesses e escolhas no
Congresso nacional

Lenin Cavalcanti Brito Guerra (UNP)
Antdnio Sérgio Aradjo Fernandes (UFRN)

RESUMO: O objetivo do artigo € analisar o jogo de interesses ocorrido
na formulagdo do Programa Universidade para Todos (PROUNI),
programa que visa incluir alunos oriundos do ensino médio publico no
ensino superior, oferecendo bolsas a esses alunos em IES privadas. O
estudo se propde a complementar a pesquisa de Carvalho (2006),
analisando o jogo politico ocorrido no processo de criagdo do PROUNI
com énfase nas emendas parlamentares propostas ao projeto inicial, na
Medida Provisoria 213/2004, e na Lei 11.096/2005, que institui o
Programa. Como referencial de analise, foi adotada a Teoria da Escolha
Racional, da Ciéncia Politica, que apresenta como argumento basico
que a maximizacdo do beneficio é atingida de modo mais eficaz por meio
da acdo institucional. Através da analise de todos os momentos da
criacdo do PROUNI, sobretudo da tramitagcdo no Congresso Nacional,
fica evidenciada a forte atuacdo de entidades representantes do setor
privado.

PALAVRAS-CHAVE: Politicas publicas. Educacgdo superior. Teoria da
Escolha Racional. PROUNI. Interesses.

ABSTRACT: This article aims to analyze the game of interest occurred
in the formulation of the Program University for All (PROUNI). This
program, to include high school students from public higher education,
offering scholarships to those students in private institutions. The study
aims to complement the study of Carvalho (2006), analyzing the game
occurred in the political process of creating the PROUNI with emphasis
on parliamentary amendments to the initial project proposals, the
Provisional Measure 213/2004, and Law 11096/2005, which establishing
the program. As reference for the analysis was based on Rational Choice
Theory of Political Science, which presents as basic argument that the
maximization of benefit is achieved more effectively through institutional
action. Through the analysis of every moment of the creation of
PROUNI, particularly of course in Congress, it is evident the strong
performance of entities in the private sector representatives.
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1. INTRODUCAO

O sistema educacional superior brasileiro € um sistema de elite,
pois inclui apenas 10% da populacdo da faixa etéaria dos 18 aos 24 anos,
critério utilizado pela OCDE para mensurar acesso ao ensino superior.
Tais niameros evidenciam o desfavoravel quadro brasileiro em relacéo a
indices educacionais de seus vizinhos: na Argentina, o porcentual de
jovens de 18 a 24 anos no ensino superior € de 39% e no Chile, de 27%.
Para caracterizar um sistema de massa, o0 sistema deve absorver de 15 a
33% dessa populagdo, e para ser considerado universal, deve absorver
mais de 33%.

Como forma de reverter esses nimeros desfavoraveis, o Plano
Nacional de Educacdo de 2001, estipulou uma meta: que até 2010, de
pelo menos 30% da populacdo na faixa etéria de 18 a 24 anos esteja na
educacdo superior. Somado a isso a dificuldade do Estado em ofertar um
nimero de vagas no Ensino Superior publico que atenda a demanda
existente, o governo federal criou, através da MP n° 213/2004, e
institucionalizado pela Lei n® 11.096, o Programa Universidade Para
Todos — PROUNI. O processo de criagdo do programa foi acompanhado
por uma série de discussbes no parlamento, sobretudo em relacdo ao
Projeto de Lei 3.582/2004, que tramitou sob regime de urgéncia
constitucional. O programa do Ministério da Educacéo visa estimular o
acesso ao ensino superior, concedendo bolsas de estudos integrais e
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parciais a estudantes de baixa renda em faculdades e universidades
privadas e a estas sdo concedidas isenc¢des tributarias como contrapartida.

O objetivo deste artigo é discutir, a luz da Teoria da Escolha
Racional, os interesses e grupos de interesses que atuaram para que 0
programa tivesse a configuragdo final, evidenciados a partir das
substanciais modificacOes entre o projeto de Lei 3.582/2004, a Medida
Provisdria 213/2004 e a Lei 11.096/2005. O presente artigo complementa
0 estudo de Carvalho (2006), ja que propde a investigar como 0 jogo de
interesses se deu no Congresso Nacional, através das 292 emendas
propostas ao projeto inicial, grande parte destas atendendo claramente a
um dos lados do “jogo”.

O artigo se divide em trés secOes: a primeira traz um breve
historico da educacdo superior brasileira, destacando o crescimento do
setor privado a partir dos anos 90; a segunda secéo contextualiza a Teoria
da Escolha Racional, referencial de anélise da pesquisa; na terceira se¢éo
é detalhado o processo de criagdo do PROUNI, com énfase nas emendas
parlamentares propostas ao projeto inicial, além de discutir a
racionalidade dos atores na elaboracdo do PROUNI e as principais
modificag0es ocorridas desde o Projeto de Lei 3.582/04, a Medida
Provisoria e a Lei 11.096/05.

2. AEDUCACAO SUPERIOR BRASILEIRA

Nunes (2007) recorre aos dados do Anuério Estatistico do Brasil
para trazer informacgdes pertinentes em relagdo ao ensino superior
brasileiro. Em 1908, havia 6.735 estudantes matriculados em IES no
Brasil; em 1960, o nimero chegava a 93.202 alunos, o que ja registra um
aumento de 1.284% em pouco mais de cinqlienta anos. Apds duas
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décadas, o numero de matriculados no ensino superior chegou a
1.377.286, em um aumento de 1.378%. Em 2000, o total de estudantes
atinge o patamar de 2.622.073; e segundo dados do INEP, em 2005
foram 4.453.156. Em menos de 100 anos, o nimero de estudantes do
ensino superior no Brasil aumentou em 661 vezes.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo (LDB) de 1996 forneceu
a base legal para essa mudanca paradigmatica, com uma série de
modificacOes em relacdo as determinacdes da Reforma Universitaria de
1968 e da propria Constituicdo Federal de 1988. O artigo 20 da LDB
distinguiu as IES entre publicas e privadas e estas ultimas foram
dispostas em: particulares, em sentido estrito; comunitérias, assim
entendidas as que séo instituidas por grupos de pessoas fisicas ou por
uma ou mais pessoas juridicas, inclusive cooperativas de professores e
alunos que incluam na sua entidade mantenedora representantes da
comunidade; e confessionais, assim entendidas as que s&o instituidas por
grupos de pessoas fisicas ou por uma ou mais pessoas juridicas que
atendem a orientagdo confessional e ideologia especificas e ao disposto
no inciso anterior.

Ainda no contexto da LDB, em agosto de 1997, através de medida
provisoria, a de nimero 1.477-39, e do decreto 2.306, também de agosto
do mesmo ano, criou-se a fundamentacdo legal para que o setor privado
educacional brasileiro pudesse ter caracteristicas lucrativas. Até entdo,
vigoravam as normas advindas da Reforma Universitaria de 1968, que
determinava que as IES, quer fossem universidades, escolas ou
faculdades isoladas, deveriam ser perante a lei, fundagdes ou associacoes.
Apesar de uma série de revisdes, as determinacGes da antiga lei ja ndo

contemplavam a nova formatagédo do ensino superior brasileiro.
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Todo o processo de discussdo, tramitacdo e de aprovagdo do
Plano Nacional de Educacéo no Congresso Nacional confirma a mudanca
nas estratégias de acdo do Estado para a aprovacdo das politicas
educacionais, a partir de 1995. A partir dai, o Poder Executivo interferiu
no processo legislativo obstruindo a tramitagdo dos projetos contrarios
aos seus interesses politico-institucionais.

O MEC/INEP em seu censo de 2006 atesta o crescimento do setor
privado, favorecido pela Lei n° 9.870, de 23 de novembro de 1999 onde
0 legislativo brasileiro ratificou a natureza lucrativa das instituicdes
educacionais. Como consequéncia, as instituicdes privadas passaram de
711, em 1996, para 1.789, em 2004 — apresentando um incremento de
151,6%. Em relagcdo ao nimero de cursos oferecidos pelas privadas, o
aumento foi de 237,8% no mesmo periodo — de 3.666 cursos para 12.282;
as matriculas saltaram de 1.133.102 para 2.985.405, num incremento de
163,5%. Em 2004, o total de alunos matriculados no ensino superior foi
de 4.163.733, destes 71,4% no setor privado.

Com mais instituicdes e maior campo de atuagdo, o poder de
lobby e de presséo das IES privadas junto ao governo e a parlamentares,
muitos destes proprietarios ou representantes de instituicbes, aumentou
consideravelmente, visto que a educagao superior tornou-se um segmento
rentavel. Pacheco e Ristoff (2004) destacam a importancia da educacéao
superior como negocio, que movimenta cerca R$ 12 bilhdes anuais. Em
2002, duas IES privadas ficaram entre os trés maiores anunciantes do

pais, superados apenas pelo McDonald’s.
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3. ATEORIA DA ESCOLHA RACIONAL

A pesquisa optou por trazer como referencial de anélise a Teoria
da Escolha Racional, a fim de compreender 0s interesses que moveram
0s atores envolvidos no contexto do PROUNI em suas escolhas, ou seja,
como se manifestou a maximizacgéo da utilidade por decisdes individuais.

North (1993) destaca o papel dos agentes das mudangas
institucionais  (econdbmicas ou politicas), a quem chama de
empreendedores. Para o autor, estes definem o cenario onde as
organizagdes atingem seus objetivos, sobretudo a maximizacdo dos
ganhos, e é normal que exercam pressao para modificar as estruturas
institucionais quando estas dificultam o alcance de suas metas. A presséo
pode ser exercida de forma indireta, através de acordos informais, como
de forma direta, através dos lobbies.

Ao assumir limites para a utilizagdo da racionalidade humana nas
decisdes, assim relativizando o papel do auto-interesse, North (1993)
argumenta que grande parte do aparelho conceitual dos atores se adquire
por interagdo social: o conhecimento do mundo néo é formado somente a
partir dos dados sensoriais que chegam ao cérebro, mas se da, também,
através de um complexo enquadramento culturalmente especifico. Assim,
as decisbes que envolvem a politica e demais assuntos do interesse
comum sdo tomadas como reflexo de um marco institucional vigente.

O argumento béasico dos métodos baseados na escolha racional é
que a maximizacdo do beneficio seguira sendo a principal motivacdo dos
individuos, mas que estes podem se dar conta que seus objetivos podem
ser atingidos de modo mais eficaz por meio da acao institucional e assim

descobrir que sua conduta € moldada pelas instituicdes. Desse modo, 0s
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individuos escolhem racionalmente ver-se até certo ponto constrangidos
em afiliar-se a determinadas institui¢des, seja voluntariamente ou néo.

Para Hall e Taylor (1996), o “novo institucionalismo”,
relacionado com a Teoria da Escolha Racional surgiu do estudo do
comportamento do Congresso Americano e foi inspirado, principalmente,
na constatagdo de um paradoxo. Se os postulados da convencional
escolha racional estdo corretos, serd dificil assegurar maiorias na
legislacdo de um parlamento, onde uma série de preferéncias e
orientacBes politicas e uma série de caracteristicas ciclicas. Entretanto, os
resultados do congresso americano mostram estabilidade, o que levou
varios analistas a buscarem a resposta para a questdo “como essa
discrepancia pode ser explicada?”

Uma das grandes contribui¢fes da Escolha Racional é destacar o
papel estratégico de interagdo na determinacdo dos resultados politicos.
Ou seja, eles postulam, em primeiro lugar, um ator para o qual o
comportamento é susceptivel de ser conduzido por um célculo
estratégico, e ndo por forcas impessoais histéricas. As estruturas
institucionais produzem interagdes que afetam a sequéncia de alternativas
sobre a escolha de agenda, ou que reduzem a incerteza sobre o
comportamento correspondente dos outros e permitir “ganhos de troca”,
conduzindo os atores em direcdo aos calculos racionais que
potencializardo melhores resultados sociais.

Os tedricos da Escolha Racional empregam um conjunto
caracteristico de pressupostos comportamentais. Em geral, argumenta-se
que os atores relevantes tém um conjunto fixo de preferéncias ou gostos
(normalmente de acordo as condicBes), e comportam-se de forma

inteiramente instrumental, de modo a maximizar a realizagdo dessas
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preferéncias, e fazé-lo de uma forma altamente estratégica, o que
pressupde um célculo racional.

O alto grau de organizacdo dos interesses empresariais, assim
como o poder desses interesses, deve estar ligado em grande parte ao fato
de que a comunidade empresarial divide-se em uma série de industrias,
cada uma das quais contendo apenas um nimero francamente pequeno de
empresas. Essas indUstrias normalmente sdo pequenas o bastante para se

organizarem voluntariamente a fim de terem um lobby ativo.

4 O PROCESSO DE CRIACAO DO PROUNI

O governo federal brasileiro, tomando como modelo um
programa de isencdo parcial do Imposto sobre Servigos (ISS), utilizado
inicialmente pela Prefeitura do Sdo Paulo, apresentou o projeto de Lei
3.582/2004, pelo qual instituicdes de ensino superior privado ofereceriam
bolsas de estudo a alunos oriundos da rede publica recebendo em troca
isencdo fiscal. Num primeiro momento, o Programa seria instituido por
Medida Proviséria, mas sofreu pressdo de entidades representativas do
setor privado de educacdo, como a Associacdo Brasileira de
Mantenedoras do Ensino Superior (ABMES), o Sindicato das Entidades
Mantenedoras de Estabelecimentos de Ensino Superior no Estado de S&o
Paulo (Semesp), a Associagdo Brasileira das Universidades Comunitarias
(Abruc), a Associacdo Nacional das Universidades Particulares (Anup), a
Associacdo Nacional dos Centros Universitarios (Anaceu), e o Conselho
Nacional de Igrejas Cristés do Brasil (Conic), dentre outras.

Assim, o projeto foi encaminhado em regime de urgéncia ao
parlamento. J& na Camara, o projeto sofreu 292 emendas, entre
substitutivas, modificadas, aditivas e supressivas. Ainda antes da
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votagdo, o governo fechou um acordo com IES privadas que se
comprometeram a participar do programa para que o0s bolsistas fossem
contemplados ja& no primeiro semestre de 2005. Segundo a propria
ABMES (2004, p. 9), “paralelamente as emendas apresentadas pelos
parlamentares, dava-se continuidade ao processo de negociacdo com o
Ministério da Educacdo, com o escopo da melhoria ao projeto de lei”.

No parlamento, essas entidades encontraram parlamentares que
atuaram como verdadeiros representantes. Segundo levantamento feito pelo
Jornal do Brasil, publicado em sua edicdo de 3 de margo de 2006, a Comissao
de Educacdo da Camara possui quatro membros que sdo proprietarios de
IES privadas: Atila Lira (PSDB/PI), Bonifacio de Andrada (PMDB/MG),
Clévis Fecury e Murilo Zauith (PFL-MS).

Dos deputados citados acima, Corauci Sobrinho (PFL/SP) e Jodo
Matos (PMDB/SC), além dos parlamentares donos de IES que compdem a
CEC, participaram da Comissdo Especial destinada a proferir parecer ao
Projeto de Lei do ProUni (3582/2004).

O Deputado Atila Lira (PSDB/PI) foi o terceiro parlamentar a
mais sugerir alteracdes na Lei, 39 emendas e todas beneficiam as IES
privadas. Dentre elas, destacam-se a emenda 149, que propde que “as
instituicbes de educacdo superior que ndo gozem de autonomia para a
fixacdo do numero de vagas em seus cursos de graduacgdo e aderirem ao
PROUNI poderdo acrescentar duas vagas para cada dez vagas
autorizadas, na data desta Lei”

Na emenda 151, o deputado propde que mesmo as IES que
possuem débitos a Secretaria da Receita Federal ou a Procuradoria—Geral
da Fazenda Nacional, com vencimento até 30 de abril de 2004, podem
aderir a0 PROUNI em troca do oferecimento de bolsas nos mesmos

percentuais e condicOes previstas na lei.
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Na emenda 175, Atila Lira também propds a modificaco do art.
1.° do Projeto de Lei. No momento da justificativa da emenda, o
deputado argumentou que a nova redacdo dada ao artigo tem por objetivo
ampliar o universo de estudantes a serem beneficiados, mediante: a) a
concessao de bolsa parcial ao aluno cuja renda familiar per capita se situe
na faixa de mais de um até trés salarios minimos; b) previsdo, na
apuracdo da renda per capita, da compensacao de gastos familiares com o
sustento de pessoas portadoras necessidades especiais ou de doencas
cronicas, enquanto perdurarem. Também deixa claro que a renda familiar
per capita € a renda mensal.

A questdo das bolsas foi talvez a maior vitéria das IES privadas
em relagdo ao projeto de Lei inicial. Com tal advento, aumentam o
namero beneficiados pelo ProUni, contribuindo para diminuir o problema
cronico das instituicdes privadas: o alto nimero de vagas ociosas. Em um
calculo bastante simplista, se 0 nimero de alunos beneficiados com
bolsas integrais em uma determinada IES fosse de 300, a mesma IES
poderia oferecer 100 bolsas integrais, 200 bolsas de 50% e mais 400
bolsas de 25%. O namero inicial de bolsistas passa de 300 para 700, mais
que o dobro. Vérios deputados propuseram emendas sobre as bolsas
parciais: Iris Simbes (PTB/PR), na emenda 72; Severiano Alves
(PDT/BA), emenda 121; Osvaldo Biolchi (PMDB/RS), emendas 163 e
167; Raquel Teixeira (PSDB/GO), 226 e 236; Ronaldo Dimas
(PSDB/TO), 268; e Mariangela Duarte (PT/SP), 280.

Na emenda 178, Lira sugere a utilizagdo de outros mecanismos de
selecdo além do ENEM, e que estes sejam desenvolvidos por cada
instituicdo, sob a justificativa de “preservar a autonomia universitaria e o
disposto no art. 44, | e 1l, da LDB. E expressiva a clientela destinataria

do Programa, o que imp8e um processo seletivo minimo, capaz de
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assegurar que a qualidade do ensino superior ndo seja agredida de forma
radical”. Sabe-se que as instituicOes utilizam-se desse processo seletivo
para acomodar o0s bolsistas de acordo com suas necessidades de
demanda. A IES pode, por exemplo, fazer um processo seletivo interno e
direcionar o aluno ProUni para cursos com menor procura, ja que o aluno
ao se inscrever no programa escolhe até cinco opgBes de curso. Outros
deputados, como Tadeu Filipelli (PMDB/DF), na emenda 12, e Nelson
Marquezelli (PTB/SP), na emenda 23.

4.1 A racionalidade dos atores na elaboragdo do PROUNI

O senso comum reza que quando h& objetivos econémicos
envolvidos, costuma-se acreditar que grupos de individuos com
interesses comuns freqlientemente tentam promover esses interesses,
como afirma a Teoria dos Grupos Sociais, dentre outras, da mesma forma
que individuos agem individualmente por seus interesses pessoais - 0S
grupos agirdo quando a acdo for necessaria para promover Sseus
interesses. (OLSON, 1999, p. 13).

Para Olson (1999), se um determinado setor objetiva uma tarifa
especial, um subsidio, uma determinada legislacdo que o favoreca ou a
criacdo de um programa governamental que atenda seus interesses, as
empresas desse setor deverdo constituir um lobby, ou seja, tornar-se um
grupo de pressédo ativo. Esse lobby pode requerer a tomada de uma série
de acbes onerosas (influenciar a midia, mobilizar manifestacfes
populares, etc.) que significariam perda de tempo e dinheiro.

No caso do PROUNI, houve grande tentativa de revestir o
programa de uma aura de inclus&o social, além do lobby das IES privadas
diretamente junto ao executivo e legislativo. Para Olson (1999), a
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comunidade empresarial € o segmento da sociedade que tem 0 maior
nimero de lobbies trabalhando a seu favor e que o poder exercido pelo
empresariado na politica norte-americana € capaz de deixar qualquer
individuo de formacdo democrética desconcertado: um grupo pequeno
acaba exercendo influéncia na formulagdo de politicas que possuem
impactos na grande massa, a um custo que na maioria das vezes é
consideravelmente alto.

As IES privadas tanto possuem fungdes econdmicas, fungdes
sociais e também, funcdes lobisticas. Além dos grandes grupos lobisticos
que dependem de coer¢do, hd aqueles vinculados a organizagcdes que
provéem benfeitorias ndo-coletivas ou privadas que podem ser oferecidas
a qualquer colaborador em potencial que assuma sua parte do custo de
fazer lobby para obtencdo do beneficio coletivo desejado.

A Medida Provisoria n°® 213, publicada em 13.09.2004 criou o
PROUNI. Segundo Carvalho e Lopreato (2005, p. 95), a imprensa
divulgou na época que “37 instituicbes ja haviam aderido ao programa
em troca da isencdo fiscal”, mesmo antes do estabelecimento da Lei.

A MP da Presidéncia que institui o programa reza que “toda a
atuacdo politica relativa ao marco regulatério do ensino superior foi
orientada de forma a buscar a formacdo de um amplo consenso,
incorporando reivindicagdes e sugestdes de todos os setores envolvidos”.
Entretanto, ao se analisar a evolucdo desde o PL até a Lei, verifica-se que
as IES privadas foram o grupo mais ouvido em suas reivindicacoes.

No PL, o programa concederia bolsas de estudo integrais a alunos
cuja renda familiar per capita fosse até um salario minimo. Na MP, o
limite se expande para um salario minimo e meio per capita, e sdo criadas
bolsas parciais de 50% do valor da mensalidade, para alunos cuja renda

fosse até trés salarios minimos. As bolsas parciais teriam que levar em
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consideracdo “todos os descontos regulares oferecidos pela instituicéo,
inclusive aqueles dados em virtude do pagamento pontual das
mensalidades” (Art. 1°, 8 4°). Esse foi um dos pontos elogiados do
programa por parte da Semesp em seminario de orientagdo as
mantenedoras referente ao PROUNI (SEMESP, 2004), j& que as bolsas
parciais auxiliam as IES privadas a captar mais alunos e flexibilizar a
composicao da receita destinada ao programa.

Outra modificagdo da MP em relacdo ao PL é o aumento do
publico alvo do programa, inicialmente destinado a estudantes que
cursaram as trés series do ensino médio em escolas publicas. A MP abre
vagas no programa para estudantes de escolas particulares que receberam
bolsa integral.

Um dos proclamados pontos fortes do PROUNI pelo governo era
evitar a existéncia de IES beneficentes que, de fato, ndo possuiam
atividades dessa natureza. Para Catani e Gilioli (2005), a MP trouxe
beneficios também para as beneficentes ja que a obrigatoriedade de
bolsas integrais em instituicbes dessa natureza diminuiu de 20%
(conforme o Projeto de Lei) para 10% da receita bruta — percentual mais
baixo do que o oferecido por algumas PUCs antes do PROUNI. O
percentual restante da gratuidade, 10%, deveriam ser destinados a “bolsas
parciais de cinquenta por cento e a assisténcia social em programas
extracurriculares” (Art. 9°, § 2°). Essa modificacdo na MP atendeu as
reivindicagbes das IES privadas beneficentes, que se sentiam
desprivilegiadas em relacdo as IES com fins lucrativos; mais que isso,
Catani e Gilioli (2005, p. 8) afirmam que “tal dispositivo era
reivindicacdo do setor, que ndo queria usar toda a gratuidade apenas em
bolsas integrais, mantendo assim suas pouco fiscalizadas acGes
beneficentes”.
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Em relacdo ao desempenho das IES, também h& mudancas entre o
PL e a MP. No PL, uma IES que fosse reprovada no Sistema Nacional de
Avaliacdo da Educagdo Superior (SINAES) por dois anos consecutivos
ou trés intercalados, seria automaticamente descredenciada do programa.
A MP, por sua vez, apresenta critérios bem mais elasticos: se IES for
reprovada pelo SINAES por trés anos consecutivos, 0 curso reprovado e
desvinculado e ndo a IES, sendo as bolsas distribuidas em outros cursos
da mesma instituicao.

Mais uma mudanca da MP em relacdo ao PL se da no critério de
selecdo dos bolsistas: no PL a selecdo é feita exclusivamente pelo
desempenho do estudante no ENEM. J& na MP, as IES podem acrescer
outro processo seletivo, tornando, na prética, o desempenho do aluno no
ENEM uma das etapas da sele¢do dos estudantes, dando mais autonomia
as instituicGes no processo seletivo dos bolsistas.

Ainda segundo os autores, a reducdo do nimero de bolsistas de
10% para 7% foi uma grande derrota do governo. A MP do ProUni foi
aprovada em seguida pelo Senado, apds uma negocia¢do entre a oposicao
e 0 governo que aumentou o percentual de 7% para 8,56% a partir de
20086.

Vincular a Teoria da Escolha Racional, que possui como aspecto
central a maximizagdo da utilidade por decisdes individuais, com a
Teoria Institucional, que estuda as organizacGes e sua influéncia para o
meio externo, pode parecer contraditério.

Mas mesmo com a base individualista que rege a teoria da escolha
da escolha racional, os teoricos dessa abordagem compreenderam que a
maior parte da vida politica, e conseqlientemente das decisGes, coalizbes

grupais, etc., acontece dentro das instituicdes - sejam elas burocracias,
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ministérios, sindicatos, ou instituicdes de cunho mais amérfico, como um
determinado sistema legal ou eleitoral.

No caso dessas Ultimas, o estudo objetiva observar a amplitude o
poder de andlise que seus partidarios afirmam possuir. Alguns tedricos da
economia, como Becker (1986), ja chegaram a aplicar a andlise da
escolha racional em instituicdes sociais como o casamento. As discussoes
mais formais a respeito da escolha racional sdo capazes de prover
interessantes formulacGes das estruturas sociais e do comportamento dos
individuos nessas estruturas. (PETERS, 2003)

Em relacdo ao ProUni, logo de sua criacdo, varios grupos de
interesse envolvidos com o programa manifestaram sua posi¢cdo. Em
entrevista concedida a Folha Dirigida, de 22 de outubro de 2004,
Fabricio Soares, reitor da UNIBAHIA (Unidade Baiana de Ensino,
Pesquisa e Extensdo) e vice-presidente da Associacdo Brasileira das
Mantenedoras do Ensino Superior (Abmes), afirma que “a proposta do
MEC é ousada e merece nosso apoio

A postura em relagdo ao programa é completamente distinta ao
posicionamento da Associagdo Nacional dos Dirigentes das InstituicGes
Federais de Ensino Superior (ANDIFES), grupo que congrega 0s reitores
das universidades publicas. A associacdo divulgou o “Manifesto sobre a
criacdo de vagas publicas nas universidades particulares, dentro o

programa “Universidade Para Todos”.

O que garante a inclusdo social duradoura nao é a simples
(e absolutamente necessaria) expansdo da oferta de vagas,
mas a qualidade e a pertinéncia da formacdo. O poder
publico ndo pode patrocinar a oferta de oportunidades
desiguais de acesso a educagdo superior. Aos pobres,
negros, pardos, indios e a tantos outros setores excluidos da
educacdo superior, deve-se oferecer oportunidade igual de
formacdo qualificada, o que se faz através do
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fortalecimento da educacdo publica e da ampliacdo da
oportunidade de acesso republicano — ‘pela porta da frente’
— & formagéo superior (ANDIFES, 2004).

Para Carvalho e Lopreato (2005), o discurso fundamentado na
meta do PNE tenta encobrir a presséo das IES privadas e as entidades que
as representam, justificada pelo alto nimero de vagas ociosas e alto
indice de inadimpléncia. Os autores argumentam, ainda, que a principal
orientacdo do governo na engenharia financeira do PROUNI é manter a
politica fiscal baseada na fixacdo de um valor de superavit primario, o
que inviabiliza agBes com maior custo orgamentario, como o0

investimento nas IES estatais.

Tabela 1 — Evolucéo do percentual de vagas ociosas — Brasil 1996-2004

Categoria | 1996 | 1997 | 1998 1999 |2000 |2001 |2002 |2003 |2004
Geral 19 |17,9 |17,6 18,7 26,2 |26,4 |32 36,9 |43,8
Privada |22,9 (22,4 (21,6 23 31,5 |31,2 |37,4 (42,2 |49,5

Fonte: INEP, 2006, p. 18

Em 2004, do total de vagas disponiveis no ensino superior
(2.320.421), apenas 1.303.110 (56,2%) foram preenchidas,
permanecendo ociosas 1.017.311 vagas (43,8%). A tabela abaixo
apresenta a evolugdo percentual das vagas ociosas na educagao superior
brasileira, de 1996 a 2004, com destaque para os indices da educacéao
privada.

O programa também encontra grande aprovacdo das IES,
mantenedoras e associa¢des que as representam. Para Carvalho (2006), o
PROUNI é a oportunidade de “fuga para frente” das IES, ameacadas pelo
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aumento da concorréncia e do alto nimero de vagas ociosas. Uma das
estratégias usadas pelas IES privadas € a de oferecer muitas vagas para as
turmas do primeiro ano, a fim de compensar o alto indice de desistentes
que havera durante o curso, provocado pelo baixo poder aquisitivo dos
alunos, e consequente inadimpléncia/desisténcia, e pela excessiva
concorréncia.

Nas discussdes no Congresso Nacional brasileiro, representantes
ligados as mantenedoras e IES privadas atuaram efetivamente. O jornal O
Estado de S&o Paulo de 2 de dezembro de 2004, noticiou a disputa que
ocorreu no parlamento sobre o MP que criou 0 PROUNI, destacando que
“uma emenda da oposi¢do, no entanto, reduziu essa contrapartida de 10%
para 7%, o que encolhera as vagas previstas em 2005 para esses
estudantes em cerca de 25 mil (de 110 mil para 88,4 mil), segundo
calculos do MEC”.

O ministro da Educacdo na época, Tarso Genro comentou a
pressdo sofrida por alguns atores interessados, mais especificamente a
UNIP (Universidade Paulista)

Essa votacdo cedeu a um movimento feito por uma
instituicdo, a Unip, comandada por uma pessoa que tem
interesses no setor, e que tem o direito de processar esses
interesses. Assim como nos temos o direito de resistir (...),
nos nos consideramos vitoriosos. Mas achamos que essa
vitoria poderia ser maior. Vamos usar todos 0s meios
politicos, morais e éticos para voltar a situacdo anterior. (...)
Vamos refluir para os percentuais anteriores. Trabalhamos
desde agora com a possibilidade de veto do Presidente da
Republica.

Os percentuais ndo voltaram aos 10% esperados pelo ministro e

ndo houve veto presidencial.
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Para Carvalho (2006), ao se observar o processo de criacdo do
PROUNI, desde o seu projeto de lei, passando pela Medida Proviséria até
a Lei que o regulamentou, as alteracbes no texto inicial levaram a
reducdo na contrapartida que as IES privadas deveriam ganhar pelas
bolsas oferecidas. Assim, o projeto final acabou refletindo o jogo
politico, com a atuacdo bastante marcada dos atores envolvidos, e no
final o MEC teve de ceder e acomodar os interesses privados.

O PROUNI é justificado como sendo a forma mais facil e menos
custosa para 0 governo de aumentar as vagas no ensino superior, ja que a
renincia fiscal, na ordem de R$ 50 milhdes, seria consideravelmente
inferior ao valor montante gasto pelo governo para gerar 0 mesmo
namero de vagas em IES publicas, estimado em R$ 350 milhGes.

Dessa forma, percebe-se que a justificativa utilizada pelo governo
é econdmica: em um célculo simplista, chega-se a conclusdo que é mais
barato “pagar” pelo servico que oferecé-lo, mais ainda se € possivel, ao
mesmo tempo, auxiliar as IES privadas, minimizando o percentual de
vagas ociosas dessas instituicdes, que chega a quase 50%.

Hall e Taylor (1996) destacam que, além da questdo
comportamental, a questdo politica € fundamental na Escolha Racional,
compreendida por vérias abordagens como uma luta pelo poder, um
processo de aprendizagem social, ou definigdes dessa natureza, 0S
institucionalistas da escolha racional também possuem uma imagem
distinta da politica; estes tendem a ver politica como uma série de
dilemas da acdo coletiva — ou seja, pode ser definido como casos em que
pessoas agindo para maximizar a obtencdo de suas proprias preferéncias
e sdo susceptiveis a produzir um resultado que seja coletivamente sub-

otimo.
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A luz da observacéo de Hall e Taylor (1996), de analisar a politica
como uma “luta pelo poder” a fim de beneficiar a grupos em nome de
resultados sub-6timos para a coletividade, uma pesquisa desenvolvida
pelo Sindicato Nacional dos Docentes de Instituigdes de Ensino Superior
(Andes — SN), afirma que o governo pode deixar de arrecadar R$ 4
bilhdes em 4 anos, e que com ¥ desse valor poderiam ser abertas 400 mil
vagas no ensino superior estatal, nimero semelhante ao nimero de
alunos beneficiados pelo PROUNI.

Isso é que o explica como muitas vezes o interesse de um
determinado grupo empresarial triunfa sobre os interesses do povo — este
desorganizado. Frequentemente vé-se determinado setor industrial
conseguir um subsidio ou tarifa diferenciada de imposto, a custa de
milhdes de contribuintes, apesar de inicialmente ndo fazer o menor
sentido. Constantemente se discute a utilizacdo de combustiveis
renovaveis e ndo poluentes, para alimentarem a pujante frota de
automoveis e demais meios de transporte dos paises ricos e dos paises em
desenvolvimento. Por mais que sejam menos danosos ao meio ambiente e
até mais baratos, a utilizacdo desse tipo de energia ndo se massifica, 0
que pode ser explicado pelo forte lobby de grandes organizagbes que
exploram o petrdleo. (OLSON, 1999)

Ainda em relacdo ao lobby, Marzagéo (2007) afirma haver uma
visdo benévola na academia brasileira sobre a participagdo dos grupos de
interesse na formulacdo de politicas publicas. O que 0s americanos
chamam de lobby e expressdes que traduzidas ao portugués como,
captura, buscadores de renda (rent-seeking), aqui no Brasil é muitas
vezes chamado de “participacdo da sociedade no processo decisério” ou
visto como sinénimo de democracia. Para o autor, submeter uma politica

publica a influéncia de determinados grupos néo significa submeté-la ao

298 Revista Politica Hoje, Vol. 18, n. 2, 2009



O Processo de Criagéo do Programa Universidade para Todos (PROUNI)

escrutinio de toda a sociedade, mas sim submeter o interesse da

sociedade em geral ao interesse de determinado grupos.

O lobby das mantenedoras das IES privadas agiu para que 0S seus

interesses fossem acomodados na criacdo de uma politica publica de

inclusdo no ensino superior que utilizasse como instrumento instituigdes

de natureza privada, oferecendo ainda mais vantagens para IES privadas

com fins lucrativos.

Tabela 2 - Principais modifica¢Ges entre o PL, MP 213/04 e Lei 11.096/2005

PL

| MP 213/04

| Lei 11.096/2005

Em relacdo a renda per capita dos bolsistas

Alunos com renda
familiar de até um
salario minimo sdo
contemplados  com
bolsas integrais

Alunos com renda
familiar de até um
salario minimo e meio
sdo contemplados com

bolsas integrais e
alunos com renda
familiar de até trés

salarios minimos sdo

Alunos com renda
familiar de até um
salario minimo e meio
sdo contemplados com
bolsas integrais e
alunos com renda
familiar de até trés
salarios minimos séo

contemplados com | contemplados com
bolsas parciais, | bolsas parciais,
correspondentes a 50% | correspondentes a 25
do valor da | ou 50% do valor da
mensalidade mensalidade

Critério para escolha dos bolsistas e sele¢do

Estudantes que | Além do ja previsto no | Sem alteracbes em

cursaram  todo o | PL, estudantes | relacdo a MP

ensino medio na rede | oriundos do ensino

publica de ensino e | médio privado na

professores da rede | condicdo de bolsistas

publica de educacdo | integrais. Os

basica, selecionados
de acordo com o
desempenho no
ENEM

beneficiados sdo
selecionados de acordo
com critérios definidos
pela instituicdo - o
ENEM passa a ser
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apenas uma das fases
do processo

Vinculo das IES ao ProUni

O vinculo das IES ao
PROUNI  ocorreria
por meio de um
“termo de adesdo” a
ser assinado com o
MEC, valido por 10
anos, com
possibilidade de
renovavel por iguais
periodos. InstituicGes
que  apresentassem
maus  desempenhos
no SINAES “por dois
anos consecutivos ou
trés intercalados, no
periodo de cinco
anos” (Art. 7°, § 49),
seriam desvinculadas
do programa.

O desvinculamento das
IES s6  ocorreria
mediante 0
desempenho

insuficiente da IES no
SINAES por 3 anos
consecutivos.

Sem alteracdes
relacdo a MP

em

Relacéo bolsa/aluno

No caso das IES com
fins lucrativos, a cada

nove alunos
normalmente

matriculados, a
instituicao deve
oferecer uma bolsa

integral. Para as IES
sem fins lucrativos, a
proporgéo de bolsistas
aumenta: para cada
quatro alunos
matriculados

normalmente,  deve
ser concedida uma
bolsa integral

A regra em relacdo as
IES com fins lucrativos
se mantém, entretanto
para as IES sem fins
lucrativos e nao
filantropicas, a
proporgdo passa a ser
de uma bolsa integral
para cada dezenove
alunos  normalmente
matriculados, além de
bolsas parciais de 50%
até chegar ao
correspondente a 10%

da receita anual. No
caso das IES
beneficentes, a

propor¢cdo serd de um

As |IES com ou sem
fins lucrativos ndo-
filantropicas, devem
conceder uma bolsa
integral para cada 10,7

alunos  normalmente
matriculados, ou uma
bolsa integral para
cada 22 alunos

pagantes, adicionando-
se a 1Isso bolsas
parciais de 25% ou
50% até atingir a
mesma proporcao do
primeiro caso.
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bolsista integral para
cada nove pagantes e
até, no minimo, O
equivalente a 20% de
sua  receita  bruta
formada por bolsas de
50% e programas de
assisténcia social.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O governo brasileiro optou por um modelo de desenvolvimento
do ensino superior através do setor privado. Muito embora seja dificil
precisar onde exatamente houve essa decisdo ou quando esta foi
efetivada, é perceptivel a tomada dessa trajetoria.

Analisando o PROUNI, Corbucci (2004, p. 698), argumenta que o
programa “constitui uma iniciativa, ainda que timida, de redistribuicdo
indireta da renda, ao transferir recursos de isengdo fiscal a estratos
populacionais mais pobres, ja que tais recursos, caso fossem arrecadados,
ndo beneficiariam necessariamente esses grupos sociais”.

Dentre os atores e forgas que atuaram na formulacdo dessa
politica publica, percebe-se a atuacdo destacada de um dos participantes
do jogo, tanto que parecia ndo haver outra forma de atingir a meta
proposta pelo Plano Nacional de Educacdo. Diante das pressdes e lobbies
de representantes das IES privadas, muitos deles parlamentares, o projeto
inicial do PROUNI foi desfigurado. Na melhor das hipdteses,
transformou-se em programa assistencialista, que prioriza 0 acesso — e
ndo a permanéncia — do estudante ao ensino superior. Mais grave que um
programa assistencialista para os alunos bolsistas, foi assistencialista com

as instituicdes de ensino privadas.
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A escolha do governo brasileiro por um programa que beneficia
instituicdes privadas e com fins lucrativos, além de mostrar a disputa e o
poder dos grupos de interesse nas decisbes politicas, evidencia a
manuten¢do de uma linha ideoldgica de acdo que pouco lembra a postura
politico-ideoldgica do PT antes da posse do presidente Lula.

Em relacdo a questdo da permanéncia dos alunos nas IES
parceiras do PROUNI, os proprios representantes das mantenedoras
levantaram a questdo da permanéncia: “um dos pontos criticados por
representantes das instituicdes e dos estudantes é a renda per capita
exigida, de um salario minimo, o que impossibilitaria o0 estudante de se
manter na universidade” (FOLHA, 2004). Contudo, a adverténcia tinha
destino certo, pois as bolsas parciais para estudantes de renda muito
baixa ndo resolveriam o problema crénico da evasdo escolar (e, portanto,
da receita auferida com as mensalidades) nas IES privadas. Dai a
sugestdo de ampliar a renda familiar per capita para 3 salarios minimos.

O PROUNI torna emblemético o desvio brasileiro em relagdo a
privatizagdo do ensino, tendéncia bastante presente em uma série de
paises. Como bem atesta Nunes (2007), em paises nos quais ha forte
presenca do setor privado, este € tolerado e regido por uma legislacéo
propria. Entretanto, no Brasil criam-se politicas publicas claramente
dirigidas ao setor privado, que suscitam duvidas sobre a sua real eficacia
em relagéo aos efeitos e impactos.

O grande crescimento das instituicGes privadas de ensino superior
se deu muito como consequéncia do incremento no numero de alunos
concluintes do ensino médio. Com mais instituicdes e maior campo de
atuacdo, o poder de lobby e de pressdo das IES privadas junto ao governo

e a parlamentares, muitos destes proprietarios ou representantes de
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instituicbes, aumentou consideravelmente, visto que a educagao superior
tornou-se um segmento rentavel.

Dentro do ensino superior privado, 0 PROUNI ndo atende a todas
as instituicbes. As grandes empresas educacionais, que possuem como
publico as elites, ndo tém muito interesse no programa e ndo querem
ofertar vagas para alunos de baixo poder aquisitivo que dificilmente
conseguirdo pagar os 50% da mensalidade ndo cobertos pela bolsa.
Entretanto, para instituicbes de menor qualidade académica, com alto
indice de ociosidade de vagas e inadimpléncia, 0 programa se apresenta
como uma alternativa de sobrevivéncia, num contexto marcado pela crise
econdmica mundial e dificuldade no credito.

Segundo pesquisa desenvolvida pelo Sindicato Nacional dos
Docentes de Instituicdes de Ensino Superior (Andes — SN), 0 governo
pode deixar de arrecadar R$ 4 bilhGes em 4 anos, e que com % desse
valor poderiam ser abertas 400 mil vagas no ensino superior estatal,
namero semelhante ao ndmero de alunos beneficiados pelo PROUNI.
Outro dado importante, é que o Programa beneficia as IES privadas ao
diminuir a quantidade de vagas ociosas nessas instituicbes. Segundo
dados do proprio MEC, em 1998, 20,2% das vagas das IES privadas
estavam ociosas. Em 2004, ano da criagdo do Programa, houve um
consideravelmente no nimero de vagas ociosas em IES privadas que
chegou 49,5% do total das vagas oferecidas.

O programa foi desenvolvido dentro de um contexto de lobby das
instituicdes representantes das IES privadas, que modificou uma série
itens presentes no projeto inicial. O PROUNI mais que inserir no ensino
superior estudantes oriundos de escolas publicas, beneficia diretamente
instituicOes de ensino superior privado num momento delicado, no qual

quase 50% das vagas ndo sdo preenchidas.
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