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RESUMO

O tema do presente estudo ¢ analisar a ldgica da composi¢do de gastos com
pessoal e seus impactos sobre a politica de carreira e de aposentadoria dos docentes das
IFES, tendo como marco inicial o ano de 1994. Para tanto, apresentamos os principais
determinantes da politica de contengdo de Gastos Publicos, caracterizado pela politica
de educa¢do proposta pelos organismos multilaterais de crédito aos paises periféricos,
destacando o modelo de ajuste do Banco Mundial; e a politica implementada por FHC,
que definiu a armadilha macroecondmica, geradora de uma divida publica altissima. O
intuito € mostrar que essas politicas para a educagdio tiveram um sentido de redugio de
gastos e tem a ver com a questio do tratamento das finangas publicas, com destaque ao
pagamento dos juros e a produgdo de superavits primarios. Neste contexto,

investigamos a natureza da evolugéo da Divida Publica no pais.

Os resultados mostram que o ajuste se fez no lado de menor resisténcia, que é o
do corte de gastos primarios, e que a expansdo da Divida Liquida do Setor Pdblico
explodiu a despeito do crescimento desse superavit primario. Isto nos revelou que foi o
lado financeiro do déficit (o comportamento da taxa de juros e da taxa de cdmbio) que

provocou o aumento da Divida Liquida do Setor Publico.

Identificamos que a mudanga na trajetéria dos Gastos com Pessoal das IFES tem
a ver com essas vias de controle de caixa do Governo de FHC, que estabeleceram
mudangas significativas na carreira dos docentes € nas regras de aposentadoria deles,

sempre com o objetivo de reduzir custos.

Concluimos que o governo de FHC terminou gerando uma engrenagem
econdmica de custosa reversio para o pais e que a produgdo dos superavits primarios do
governo estd sendo gerada para cobrir o pagamento dos juros, que € a causa primordial

da evolugdo da divida publica. De forma que a politica de conten¢do dos gastos

primérios, aplicada em seu governo, entre eles a de pessoal, niio resolvem o problema

da divida publica brasileira. Mas, privilegia os especuladores, além de cortar gastos em
programas importantes para o desenvolvimento do pais, como aquelas implementadas

nas IFES.
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INTRODUCAO

Nos ultimos anos, o Sistema Federal de Ensino Superior do pais, representado
pelas Institui¢des Federais de Ensino Superior (IFES), estd passando por momentos
dificeis frente a uma politica de paulatina reducdo de aporte de verbas, que tem induzido

cada vez mais as institui¢des a assumirem-se como organismo ‘“‘captadores” de recursos.

Esta crise educacional das IFES ¢ resultante da politica adotada pelo Governo
brasileiro e aprofundada durante a presidéncia de Fernando Henrique Cardoso, que vai -
no sentido de ajustar a economia nacional as reformas indicadas pelo Consenso de
Washington. No caso especifico da Educagdo, segue-se, em grande medida, o
argumento defendido pelo Banco Mundial, que € compativel com o ajuste indicado. A
politica sugerida por esse organismo envolve a aplica¢do prioritaria de recursos publicos
no ensino de 1° grau, e, no caso do Brasil, utiliza-se o argumento de que esta prioridade
teria o proposito de eliminar o analfabetismo do pais, contribuindo para a redugdo da
pobreza. Paralelamente, tal politica também se justificaria pela propria escassez de
recursos publicos, que deveriam ser direcionados a focos mais especificos e eficientes.
A idéia inserida, aqui, nesse tipo argumento do Banco Mundial, fundamenta-se na

questdo do “retorno social” aos menos favorecidos.

No caso do Ensino Superior, a linha de argumento ¢ a de que ele € custoso e
ineficiente, sendo que grande parte de sua demanda poderia ser suprida pelo “mercado”,

por intermédio de institui¢des privadas.

Centrados nesse argumento, vimos reduzirem-se os Gastos Publicos para o
Ensino Superior, sendo que isto afetou diretamente os gastos com pessoal e a politica
para os eles. O objeto de nosso trabalho é o estudo dos movimentos € principais
determinantes dos Gastos com Pessoal durante o Governo de Fernando Henrique

Cardoso.

A perspectiva levantada por nods ¢ a de que os Géstos Pliblicos com a Educacdo
Superior encontram-se inseridos num debate mais geral, que diz respeito ao papel do
Estado na economia, a relagdo existente entre o espago publico ¢ o privado e ndo se
refere apenas a uma analise isolada do setor de educagdio; a existéncia ou ndo. de
“eficiéncia”. Alids, o Banco Mundial, indica como um dos fatores da qualidade do

ensino, a competicdo entre as escolas publicas e privadas, ocultando a “verdade”
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produzida pelo discurso da “qualidade” pela “eficiéncia”, medidas por indicadores que

estdo sujeitos as avaliacdes externas (FONSECA, 1998).

Especialmente no final dos anos 1980, refloresce o debate teorico em torno dessa
questdo, hegemonizando-se a perspectiva defensora do Estado Minimo, cunhada de
neoliberalismo. Esta perspectiva é retomada, especialmente quando se analisaram as
causas das dificuldades enfrentadas pelos paises periféricos em honrar sua divida

externa.

Como se sabe, durante os anos de 1970, houve forte expansdo do crédito
externo ofertado pelos grandes bancos internacionais, gerando um expressivo
crescimento do endividamento dos paises periféricos e aumentando a dependéncia
financeira para com capitais foraneos. O aumento abrupto das taxas internacionais de
juros no final da mesma década problematizou fortemente a capacidade de pagamento
desses paises e os balancetes dos bancos emprestadores. As respostas oferecidas pelos
mercados financeiros deram-se em duas vertentes. De um lado, foram no sentido de
criar inovagdes financeiras alternativas que permitissem um processo de diluigdo de
riscos: o processo de securitizagdo e a adogdo de mecanismos de hedge. De outra parte,
foram no sentido de retomar o discurso tedrico das idéias liberais para indicar o viés do
ajuste, considerado como o “necessdrio”, a ser seguido pelos paises devedores. O
sentido tedrico da perspectiva apontada foi aquele que garantisse o pagamento das
dividas assumidas, estando essa questdo no centro da preocupa¢do dos organismos
multilaterais, que defendiam essa perspectiva, que ficou conhecida como o “Consenso

de Washington”,

A andlise do papel do Estado no financiamento da Educacdo estd inserida de
forma inexoravel a esse contexto. Nesse sentido, o nosso argumento ¢ o de que os
caminhos dos Gastos com a Educagiio Superior Publica devem ser buscados em duas
frentes: (i) nas politicas propostas pelo Banco Mundial, que se referem mais diretamente
a Educacdo; (ii) na politica mais geral adotada pelo Estado brasileiro no que tange aos
Gastos Publicos. A compreensio do estudo que pretendemos desenvolver deve procurar

estes dois determinantes.

A motivagdo do ajuste adotado tem entdo, para nos, um viés fortemente
econdmico de ajuste compativel com a redugdo do papel do Estado na Economia.
Quanto ao estudo em si, iremos levantar os principais indicadores de resultado da

Educagdo Publica Superior durante o Governo de Fernando Henrique Cardoso,
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confrontando-o com a politica de pessoal adotada, especialmente para o caso dos
docentes. Para tal, levantaremos o movimento do financiamento do Estado para com as
Instituicdes Federais de Ensino Superior, com o intuito de mostrar a queda de recursos
em termos reais e relativos. Faremos também um estudo da modificacdo da carreira
docente, para mostrar que o intuito desta teve um sentido claramente compativel com as
propostas indicadas pelo Banco Mundial, ajudando a justificar o controle de verbas para

pessoal.

A dissertacdio estd organizada em quatro capitulos. No capitulo I, discutimos o
primeiro determinante da politica de contencdio de gastos nas IFES, representado pelas
indicacdes do Banco Mundial. Inicialmente, apresentamos os relatorios oficiais do
Banco Mundial (BM) e da UNESCO (Organizagdes das Nagdes Unidas para Educagfo,
Ciéncia e Cultura) sobre as reformas educativas propostas, para mostrar que existia mais
de um caminho a ser seguido pelo Governo brasileiro. Posteriormente, mostraremos que
o Governo de FHC optou pelas indicagdes propostas pelo Banco Mundial, que se
caracterizava por um viés bastante privativista. Desse modo, a centralizacdo de recursos
educacionais seria feita a favor do ensino fundamental, especialmente o primario. Ha
ainda, alguns apontamentos sobre a Lei de Diretrizes ¢ Base da Educa¢do Nacional
(LDB) de 1996, que indicam a reducéo de verbas relacionado a questdo da autonomia,

com destaque ao Ensino Superior Publico.

No capitulo seguinte, expomos o segundo determinante da politica de contengdo
de gastos nas IFES, caracterizado pelo perfil do ajuste econémico do Governo de FHC e
a questdo da conten¢io dos gastos primdrios. Para tanto, faz-se uma periodizagdo,
analisando a situagdo dos gastos puiblicos antes e apds o periodo de FHC. O ponto mais
importante deste capitulo refere-se a discussdo dos gastos operacionais do Governo,
mostrado pela evolucdo dos gastos com os juros, para indicar que ele foi o principal
causador do crescimento da Divida Liquida do Setor Publico (DLSP) e nio o
movimento dos gastos primarios. Nesse caso, foi feito um estudo agregado desses
gastos publicos, expondo que a sua dindmica segue uma engrenagem macroecondmica
de custosa reversdo para o pais. Ha também alguns apontamentos que mostram como
essa politica de contencdo de gastos atinge os gastos com pessoal em todas as esferas

publicas, destacando aqueles com o Governo Central.

Nos' capitulos III e IV, abordamos como os dois determinantes estio se

refletindo nos gastos com pessoal das IFES.
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No capitulo III, levantamos as principais fontes e direcionamentos de recursos
das IFES. O intuito é analisar o direcionamento dos recursos do Tesouro com os gastos

com pessoal e outros custeios. A énfase deste capitulo é dada na reducéo de gastos com

pessoal e outros custeios € capital (OCC).

No capitulo IV, discutimos as modificagdes nas legislagdes trabalhistas nas
IFES, fazendo uma analise entre os anos de 1980 e os anos de 1990 ate 2002. O intuito ¢
expor as modificagdes nos contratos de trabalho, a partir do periodo de FHC. O ponto
mais importante deste capitulo, centra-se na discussdo sobre as altera¢des realizadas no
Plano Unico de Classificacdo e Retribuicdo de Cargos ¢ Empregos (PUCRCE)/87 € no
Regime Juridico Unico (RJU)/90.

Por ultimo, fazemos, a titulo de sintese, algumas consideragdes finais.



CAPITULO I

PRINCIPAIS DETERMINANTES DA POLITICA DE
CONTENCAO DE GASTOS NAS IFES: O PERFIL DA
POLITICA DE FINANCIAMENTO PARA A EDUCACAO

O debate que nos propomos a tratar, o dos recursos para pessoal nas IFES,
refere-se & andlise que se faz acerca da dependéncia financeira da Educagdo Publica em

relagdo ao poder publico, no que tange ao montante de recursos necessarios para a

manutencido e expansio das IFES. Este debate tem a ver com as politicas para a ‘

Educagao propostas pelos organismos multilaterais aos paises periféricos, especialmente .

0 Banqo Mundial.

Vamos abordar esta questio para mostrar que o cerne na politica para a
Educagdo adotada pelo Governo de Fernando Henrique Cardoso tem um viés
econdmico de redugiio de gastos publicos, seguindo a indicagéo subliminar que estd nas
propostas do Banco Mundial. Para tanto, trataremos das discussdes recentes sobre 0s
gastos publicos com a Educagdio, procurando caracterizar que a centralizagdo dos
recursos no ensino fundamental fazia parte de‘um ajuste mais ge}al, proposto pelo

Banco Mundial aos paises que apresentavam dificuldades em pagar suas dividas

externas. Além disso, discutiremos as principais mudangas implementadas pela

" LDB/96, destacando-a como um mecanismo de descentralizagio da Educago no pais.

1.1 - OS DEBATES RECENTES SOBRE OS GASTOS PUBLICOS
COM EDUCACAO — AS INDICACOES DO BANCO MUNDIAL

A partir da década de 1980 a questdo do papel da educagdo no desenvolvimento
dos paises ¢é explicitada por diferentes documentos que analisam novos cenarios para o
mundo. Podemos citar aqueles elaborados pelos organismos multilaterais: Fundo

Monetario Internacional (FMI), Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
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Banco Internacional para Reconstrugdo e Desenvolvimento (BIRD) e seus
representantes regionais, como a Comissdo Econémica de Planejamento para América
Latina e Caribe (CEPAL) e a Oficina Regional de Educagdo para a América Latina e
Caribe da UNESCO (OREALC).

Desses documentos, aqueles referentes as agéncias ligadas ao financiamento
influenciam decisivamente as politicas educacionais adotadas pelos paises que
apresentam forte dependéncia financeira de capitais externos. Para explicitar os
principais argumentos desta discussdo, levantaremos a visdo apresentada pelo Banco
Mundial (BM) e pelas Organizagdes das Nag¢des Unidas para Educagido, Ciéncia e
Cultura (UNESCO). Escolhemos os relatérios destes dois organismos, porque eles
apresentam visdes distintas sobre o tema referido. Isto ¢ importante, pois a analise da
abordagem desenvolvida por esses dois organismos permite-nos observar que ndo existe
uma visdo tnica e inquestionavel sobre o assunto em pauta. Cada um dos organismos
expde andlises e propostas distintas para o Ensino Superior nos paises em
desenvolvimento, que apresentam conclusdes opostas no que tange ao papel do Estado e

do financiamento por ele dirigido as Institui¢des de Ensino Superior Piblicas.

Para estas analises, baseamo-nos em dois documentos: “La Enserianza Superior:

Las lecciones - derivadas de la experiéncia”, do Banco Mundial, e “Documento de
(o . - i I
Politica para a Mudang¢a e o Desenvolvimento na Educagdo Superior”, da UNESCO'.

No Quadro | a seguir, resumimos as duas visdes, mostrando 0 antagonismo

entre elas.

' Isto pode ser verificado também nos estudos de AMARAL (1996) e de SOUSA (2001).



Quadro 1 - Orijentaciio dos Organismos Mundiais para o Ensino Superior

Visdo do Banco Mundial

Visiio da UNESCO

E extremamente financista, com vista a reduzir o
financiamento do Estado.

Respeita a identidade cultural e histérica das
institui¢cdes e dos paises.

Enxerga a universidade como parte do problema.

V& a universidade como parte das solugdes dos
problemas.

As recomendagdes apontam para a cobranga de
mensalidades nas instituigdes publicas para
satisfazer aos objetivos da diversidade e da
“equidade”, esta entendida como limitada e
seletista’.

As recomendagdes sfio para investir mais em todos
os nivels escolares, sem promover nenhuma
contraposicdo entre eles, como fomenta o Banco
Mundial.

Para as reformas no financiamento, apregoam a
diversificagdo das fontes de financiamento e a
utilizacio dos recursos de forma mais eficiente,
visando a diminui¢do dos custos com a educagio ¢
uma melhor distribuigdo dos insumos escolares, por
meio de a¢des centradas na seletividade.

Mostra que ¢ dificil para a educagio superior
manter-se com apenas o0s recursos oriundos de
fundos publicos.

Sdo a favor da diversidade das Instituigdes, em que
o recurso deve dar-se com pouco ou nenhum
aumento do gasto piblico, sugerindo, inclusive,
partilha das despesas educacionais com a
comunidade e que os custos do ensino fossem
transferidos para os alunos.

Em relagdo as diversidades das institui¢des,
defendem que os incentivos devem ser atribuidos
com base na qualidade das instituigdes.

Defende a maior “autonomia” universitdria, no
sentido especifico da busca de recursos proprios. E
uma “autonomia” no sentido de diminuir a
responsabilidade do Estado com o financiamento do
Ensino Superior Publico.

Defende a liberdade académica e¢ a autonomia
institucional.

Prioriza as InstituigGes Privadas de Ensino Superior
e o Ensino Publico Bisico e Fundamental, em
detrimento do Ensino Superior Piblico. O sentido €
desregulamentar o setor privado para que ele possa
substituir o publico.

Prioriza todas as Institui¢des Piblicas de Ensino do
pais.

Redefine a fungdo do governo com o ensino
superior, com base na reducdo da participagdo do
Estado no financiamento deste ensino, pelo controle
do investimento do setor e o reforgo as instituigdes
privadas.

Mostra crescente preocupagdo com a questdo da
diminuigio de verbas com relagio & educacdo
superior.

Defende a  transformacdo das universidades
publicas federais em instituigdes sociais, para
agirem como institui¢Ges privadas.

A UNESCO nio faz este tipo de recomendagdes
aos paises membros.

Fonte: Elaborado pelo autor mediante as recomendagdes do relatério do Banco Mundial e da UNESCO.

Conforme se pode observar, pela analise do quadro supracitado, a UNESCO

realca a necessidade do financiamento do Estado para o desenvolvimento das

Universidades Publicas, enquanto o Banco Mundial enfatiza a maior autonomia

? Para maiores esclarecimentos sobre esta questdo, vide FONSECA (1998). Em seu estudo, a autora

esclarece muito bem a face “ocuita da equidade”

proposta pelo BM, mostrando a diferenga entre a

defini¢iio do termo em Lei e o sentido adquirido no modelo neoliberal, que veio para modificar e limitar o
sentido da equidade, uma vez que adotou um tom mais de diferenga do que de igualdade, visando

assegurar o minimo necessario.
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financeira para essas instituicdes publicas, incentivando a privatizagdo ¢ a criagdo de
instituicdes privadas. Apesar de ndo haver uma visdo Unica sobre a questdo, os paises
periféricos tém se guiado muito mais pela proposta do Banco Mundial, que passa a
assumir um carater de “naturalidade”. Veremos, em seguida, um pouco mais esta

questdo.

Na discussdo desenvolvida pelo Banco Mundial, grande parte das idéias
defendidas centra-se em argumentos baseados nas categorias: ‘‘sociedade do
conhecimento”, “qualidade total”, “educacdo para a competitividade”, “formacio
abstrata e polivalente”; fortemente ligados as concepgdes da teoria do capital humano

(ainda que redefinindo algumas categorias).

Essa teoria origina-se da vertente tedrica neoclassica, que parte do
individualismo metodologico, sendo que seus argumentos vém sendo utilizados como
base da constituicdo de uma teoria do desenvolvimento ¢ uma teoria da educagdo. A
educagdo € ai vista como produtora de capacidade de trabalho, potenciadora de trabalho
e, por conseguinte, de renda. E vista como um fator do desenvolvimento econdmico e
social. A aglio pedagdgica e a pratica educativa escolar reduzem-se a uma questdo
técnica, a uma tecnologia educacional, cuja fungfio principal € ajustar requisitos
educacionais a pré-requisitos de uma ocupag¢do no mercado de trabalho de uma dada

sociedade.

No caso especifico dos paises menos desenvolvidos, o idedrio de capital humano
para o BM niio é levado no sentido de preparar o individuo para o mercado formal de
trabalho, tendo em vista que o desemprego é naturalizado, mas no proposito de prepara-
lo para o mercado informal de trabalho, ou seja, para atuar fora do mercado de trabalho,
por conta propria. A idéia aqui inserida € a de conduzir o individuo para o mundo do

trabalho e nio para o mercado formal de trabalho (FONSECA, 1993).

No bojo dessa vertente, a educagdo (como capital humano) assume um papel
forte e passa a ser definida como um dos fatores que explicam as diferen¢as econdémicas
e sociais entre as nacdes e entre as classes sociais (COGGIOLA, 2001:9).Trata-se de um
desenvolvimento embasado na teoria do capital humano, que tem como bojo o
acréscimo a produtividade dos marginalizados e excluidos. A indicacdo ¢ a de que a
educagdo, como formagfio de capital humano, é vista como um fator para a redugio da

pobreza nos paises menos desenvolvidos.

UNIVERSIDADE FEDERAL DE UBERLANDIA
BIBLIOTECA
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A democratizagdo do acesso a escola é tomada como o instrumento basico de
mobilidade, equalizagdo e justica social. Tem-se, entdo, a crenca de que o progresso-
técnico ndo s6 gera novos empregos, como também exige uma qualificacdio cada vez
mais apurada. Enfatiza-se a defesa na aquisi¢dio de “capital humano”, via escolarizago,
sendo que isto permite o acesso a um trabalho qualificado e, conseqlientemente, a niveis

de renda cada vez mais elevados, s6 que para apenas algumas camadas da populagio.

Nao ¢ nosso proposito desenvolver aqui esses argumentos. O nosso destaque vai
para a observacdo de que as idéias defendidas estdo ligadas a uma indicagdo de que as
Politicas Sociais devem ser compensatorias € que as politicas dos Estados Nacionais
devem centrar-se no controle dos agregados macroecondmicos. No caso das
desigualdades sociais, a ma distribuicio de renda nfio € vista como fator central a ser
combatido. A ascensdo social pode ser conseguida via escolarizagdo de forma
discriminada e, a este respeito, a indicacdo é de que se adotem programas especificos

para beneficiar grupos especificos. de forma “‘eficiente”.

O nosso argumento € o de que tal interpretagio ¢ usada pelos organismos
multilaterais de financiamento e estabiliza¢do, porque ela mascara o cerne da questdo
(que ¢ a desigualdade da posse de riqueza), além de justificar a redugdo do papel do
Estado na Economia e ser compativel com ela. Assim, a nosso juizo, a analise das
propostas para a Educacio e para os Programas Sociais Bésicos (como o da saude, da
previdéncia e da educacdo), em sua totalidade, nio pode ser vista de uma forma
individualizada. Elas fazem parte de um programa de ajuste mais amplo, proposto pelos
organismos econdémicos multilaterais a partir dos anos 1980 para os paises que

apresentam dificuldades em pagar suas dividas externas.

Isso pode ser percebido pelo proprio movimento compensatorio adotado pelo
Banco Mundial. Na década de 1980, especialmente apds a Moratoria Mexicana, este
organismo e o FMI condicionam cada vez mais os seus emprestimos a adogdo de
politicas compativeis com as suas idéias quanto ao perfil de ajuste a ser implemeniado
pelos paises devedores. Controlam as fontes de créditos internacionais, dificultando as
possibilidades de negociagdes intentadas pelos governos resistentes a forma de
reestruturacdo proposta por esses organismos. Nessas condi¢des, surgem novas
modalidades de empréstimos desvinculadas de projetos, mas amplamente sujeitas a
severos condicionantes. Os projetos setoriais (agricultura, infra-estrutura, industria,

desenvolvimento urbano, recursos humanos, dentre outros) tornaram-se alvo facil de um
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intervencionismo crescente, e as politicas indicadas pelo Banco Mundial para o Campo

Social passaram a ser, cada vez mais, subsumidas pelos Governos em questdo.

O objetivo dos ajustes estruturais indicados pauta-se pela necessidade de
assegurar o pagamento das dividas externas, adotando-se uma perspectiva de abertura
comercial e financeira, de redugdo da participacdo do Estado na Economia e de ajuste
nas contas publicas. Na verdade, como se sabe. trata-se de uma volta da defesa das
idéias liberais e da centralizagdo do “mercado” como definidor dos parametros

econdmicos.

Essas politicas foram classificadas, no final dos anos 1980, como necessaria para
atender ao rapido processo de globalizagdo, e estdo resumidas no documento conhecido

como “Consenso de Washington”.

As politicas sociais sdo parte do esquema de ajuste. Sdo consideradas.
“fundamentais”, s$6 que estas se efetivam de forma subordinada ao ajuste
macroeconomico. Elas nio podem comprometer a “necessaria reduc¢do dos Gastos

Publicos™ considerada central para o ajuste.

Tanto ¢ verdade que, especialmente para a educac;ﬁo, se enfatiza como fator
essencial a idéia da formacgiio de “capital humano”. Propdem-se a adogdo de amplas
reformas no sistema educacional dos paises endividados e a centralizacio nos
programas sociais quanto a oferta de servicos publicos para as popul?q:(*)es miais pobres,
de modo a canalizar esforcos no ensino fundamental, privilegiando o nivel primario. Eo
viés oposto ao da universalizacio dos direitos, porquanto que universaliza por baixo.
Isto mostra que a idéia cristalizada nesse modelo vem para atender a logica da
desobrigacio e da reducdo de gastos publicos, uma vez que tal centralizacdo dos gastos

ndo ¢€ vertical e, sim, horizontal.

Para defender essa perspectiva, argumenta-se que, nNOs paises menos
desenvolvidos, os beneficios do crescimento econémico tém-se concentrado nos setores
mais modernos da economia e, em conseqiiéncia, ndo tém atingido as populagdes
marginalizadas economicamente (CAMARGO, 2003). Nesse contexto, as politicas de
reducdio da pobreza assumem centralidade e passam a ser focalizadas, sendo que, no
caso da educacdo, esta ¢ entendida como meio de alivio 4 situagio de pobreza do

Terceiro Mundo, com o aumento da produtividade das populagdes mais carentes.
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Segundo o Banco Mundial, hd, hoje, uma necessidade urgente de reformar a
educagdo nos paises em desenvolvimento, com o objetivo de atingir o acesso, a
equidade (minorias ¢tnicas e meninas), a qualidade e a redu¢dio da distincia entre a
reforma educativa e a reforma das estruturas econdomicas. As indicacdes desse

organismo sao a da focalizacdo dos gastos publicos no ensino de primeiro grau.

O incremento ao ensino fundamental foi reforcado pela Conferéncia Mundial
sobre Educacdo para todos, realizada em Jomtien, Tailandia, em margco de 1990,
convocada pela UNESCO, BM, Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (UNICEF) e
Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), em que se definiu este

nivel de ensino como prioridade para aquela década.

Em 1993, a Conferéncia’ de Nova Delhi deu continuidade a esse processo,
enfatizando o ensino primdrio e a importancia da escolaridade feminina, como fatores

da reducdo da pobreza e da taxa de natalidade (FONSECA, [998).

No pacote de reforma da Educagio, defendido atualmente pelo Banco Mundial

. . . . 3
para os paises em desenvolvimento, destaca-se o seguinte discurso :

- A melhoria da qualidade (e da eficiéncia) da educagiio como eixo da reforma

educativa.

- Descentralizagdo "¢ autonomia das instituigdes escolares, tornando-se
responsaveis por seus resultados. (Para conseguir.a autonomia das instituigdes escolares,

recomendam-se medidas financeiras e administrativas);

-0 impulsb do setor privado e dos organismos ndo-governamentais (ONGs)

- como agentes ativos no terreno educativo;

- A definigdo de politicas e prioridades baseadas na analise economica. Indica-se-

uma mobilizagdo na alocagio de recursos “cficaz” .

O que precisa ser destacado no discurso da reforma educacional ¢ que a
qualidade ressaltada pelo BM ¢é entendida apenas como competi¢do, porquanto-a
“qualidade” torna-se confundida pela “eficiéncia”. Esse tipo de “qualidade”, realmente,
ndo vem para aumentar os recursos na area educacional do pais, mas para diminuir a

responsabilidade do Estado financeiramente com a Educagdo. E a descentralizacio

" E nessa conferéncia que houve a participacdo do Brasil e de outros paises populosos. Sobre esta questio
vide FONSECA (1998).
* Para um maior detalhamento desta questdo, ver TORRES (1998).



experimentada pelo projeto mundial, em que os niveis locais passam a contar com a
contribuicdo financeira da localidade. Sendo assim, as escolas entram em competi¢cdo
entre si. Nesse contexto. a “qualidade” passa a ser indicada via parametros, assumindo

um cardter de punicio’.

Nesse sentido, considera-se que a distribuicdo da despesa educativa — entre os
niveis e dentro de cada nivel do sistema — ¢ desigual e injusta, e propde-se uma

redefini¢do do direcionamento dos recursos do Estado para o ensino de primeiro grau.

No que tange ao papel dos Gastos Publicos para a Educagdo Superior, observa-
se que estes passam a ser considerados como ndo prioritdrios. Se verificarmos o Quadro
I, que resume as propostas do Banco Mundial para a Educagdo Superior, veremos que
se abre espago para as Instituicdes Privadas de Ensino Superior. Percebe-se, entdo, que a
idéia consiste em desregulamentar o setor privado para que ele venha a substituir o

publico.

O argumento ¢ o de que elas seriam mais tlexiveis as demandas do mercado
(SOUSA; 2001). Em funcdo disto, utilizando-se deste argumento para o caso do Brasil,
defende-se que tais instituicdes responderiam mais rapidamente ao crescente numero de

alunos que competem para entrar nas universidades do pais.

A vista disso, a proposta do BM para o Ensino Publico Superior aos paises em
desenvolvimento vai no sentido de recomendar outras fontes de ﬁnagciamen'to, que nio
sejam as do Tesouro. tais como: vendas de servigos de pesquisa, cobranga de
mensalidade, convénios com empresas privadas e outras que conduzam 2 abertura de
linhas de crédito para maior autonomia financeira das Instituicdes Publicas. O intuito €

o de que as Instituicdes de Ensino Superior dependam menos de Gastos Publicos.

O argumento ¢ o de que, tendo em vista a realidade fiscal de grande parte desses
paises, os melhoramentos na qualidade e o crescimento das matriculas nesse ensino
devem dar-se com pouco ou nenhum aumento de recursos publicos. Levanta-se a idéia
de que os recursos direcionados ao setor sdo suficientes, s6 que mal geridoé. A despesa
publica com a educagiio seria freqiientemente “ineficiente” e “injusta”, por ser

centralizada.

Soma-se a isso o fato de que os fomentos as instituicdes privadas poderiam

ajudar os paises a liberar recursos publicos para aumentar o acesso aos niveis primario e

’ Sobre esta questdo vide FONSECA (1998).




A e e R i e S

secundario e, com isto, melhorar as condicdes de vida das populagdes menos

favorecidas (BANCO MUNDIAL. 1995:14).

Sobre as cobrancas das mensalidades no Ensino Superior Publico, o Banco
Mundial alega que o estudante das Universidades Publicas dos paises latino-americanos
detém altas taxas de repeticdo e de desisténcia, quando comparadas com as taxas das
universidades particulares. Por isso, para eles. os elevados subsidios educacionais para
esses estudantes constituem uma inversdo educacional “ineficiente” e um gasto social

regressivo.

O Banco Mundial enfatiza a necessidade de diversificacdo das atividades das
instituicdes e das fontes de financiamento para a sua manutencdo, sendo que 0s recursos
publicos devem ser utilizados de maneira mais “eficiente”, sendo compiementados por

recursos privados.

Seguindo esses argumentos. o relatorio do Banco Mundial propde quatro

orienta¢des chave para a retforma educacional (BANCO MUNDIAL (1995:4)):

- Fomentar a maior diferenciacdo das institui¢des, incluindo o desenvolvimento

de institui¢des privadas;

- Proporcionar incentivos para que as institui¢des publicas diversifiquem as suas
fontes de financiamento, por exemplo, utilizando esquemas de cobranca de

mensalidades ou mesmo vinculando o volume de verbas publicas ao resultado fiscal.
- Redefinir a fungdo do Governo no ensino superior;

- Adotar politicas que estejam destinadas a priorizar os objetivos de qualidade e
eqiiidade.

Verifica-se, pois, que a visdo do Banco Mundial tem um viés privatizante em
relagio ao Ensino Superior Publico, uma vez que fomenta o estabelecimento das
instituigdes privadas e mostra que a autonomia financeira e administrativa € um dos

pontos cruciais para se obter €xito na reforma da educagdo.

Na realidade, esta situacdo € produtora de ineficiéncias. Ela se repete também no
ensino basico e, nesse caso, a direcdo da escola ¢ levada a produzir recursos por meio
de atividades ndo educacionais (festas, cobrancas de taxas, aluguel do espaco escolar,
entre outras), que transformam a figura do diretor em um tipo de gerente de pequenas

atividades e, com isso, o foco da tarefa primordial, que ¢ a pedagogica, ¢ afastado da




escola. Isso termina resultando na diminuicdo da “qualidade do ensino publico” no pais.

O intuito aqui ¢ o de trazer para as escolas publicas o modelo das escolas privadas.

No que tange ao Ensino Superior Puiblico, o sentido ¢ o de reduzir custos

destindveis a esse nivel educacional.

Como se nota, o argumento central do documento exposto refere-se a
diminuicdo das a¢des da esfera publica no que concerne ao financiamento do Ensino
Superior, salientando até formas alternativas de receitas, que também podem ser
visualizadas em relaciio ao ensino basico. A logica dessa visdo € a da politica de Estado
Minimo, tendo como pressuposto basico que o “mercado” cobre as fungdes deixadas

pelo Estado. O foco do argumento ¢ o conceito de “efici€ncia” face a ‘“recursos

escassos’.

A indicagdo é de que os gastos publicos devem centrar-se em programas
especificos e ndo na garantia da universalizagdo de direitos. Pois, na visdo do BM, o
Ensino Fundamental é universal; enquanto os Ensino Médio e Superior sdo vistos como
profissionalizantes pelo banco. De forma que somente no que se refere ao Ensino
Fundamental, o BM possui uma visio neutra em relagdo ao mercado. Nessas
circunstancias, a eqilidade do BM da para cada um o que lhe é devido (FONSECA,
1998).

Esta perspectiva nio aparece apenas nas indicagées dos gastos com a Educagdo,
tem a ver com uma postura que o Banco Mundial apresenta tanto ao papel do Estado e

ao direcionamento de seus recursos quanto a Gastos Sociais.

A perspectiva € a de que o Estado ndo deve atuar diretamente em setores em que
a iniciativa privada possa inserir-se, sendo que esta o faz de forma mais “eficiente”. O
Estado s6 deve atuar em atividades que envolvam “bens publicos”, que ndo podem ser
precificados, ficando fora do alcance do mercado. Nesse contexto, os recursos publicos
deveriam direcionar-se apenas a programas especificos, que tivessem a garantia da
eficiéncia.

Quando verificamos a indicagdo de que os Gastos Publicos deveriam centrar-se
no ensino de primeiro grau, observamos que isto envolve o j& citado esquema de
focalizagdo de Gastos Sociais. Segundo este argumento, num pais como o Brasil, que
convive com a restri¢do fiscal, a focaliza¢lo torna-se uma pe¢a fundamental para a

implementag¢do dos programas de governo.
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De forma compativel com o parecer da focalizagdo de gastos, essa abordagem,
por exemplo, menciona o fato de que os Gastos Sociais do Brasil, nos anos 1990,
concentraram-se nos idosos e deveriam ter se convergido nas criancas, para que elas

pudessem completar o Ensino Fundamental (CAMARGO (2003)).

Como foi dito, a focalizagdo faz parte do idedrio do BM e também do FMI para
os paises em desenvolvimento, com base nas idéias defendidas no “Consenso de
Washington”, que aponta um conjunto de medidas modeladas para que esses paises, na
década de 1990, pudessem caminhar para o “desenvolvimento sustentdvel”, colocando o
ensino primario como destaque, uma vez que esse nivel de ensino colabora para conter a
expansdo demografica e permite um retorno social no mundo do trabalho. E ai que se
situa o interesse pelo ensino fundamental, considerado como o nivel de educagiio mais
adequada para que os melhores possam inserir-se no mundo do trabalho - ndo no

mercado formal - e reduzir o numero de filhos (FONSECA, 1998).

Dentro desse modelo, justificava-se, em parte, o atraso dos paises periféricos,
pelo tipo de politica educacional desenvolvida até entdo, dado que estas beneficiavam as
Universidades Piblicas, enquanto existia o problema do analfabetismo para a maior

parte da populagdo.

Frente & escassez de recursos, indica-se a concentragio dos gastos,
centralizando-os em um publico alvo definido, como no caso do ensino primario. Nesse
sentido, os Gastos Sociais deveriam ser focalizados e direcionados para os pobres, para
nio continuarem favorecendo os mais ricos. Como exemplo, desse favorecimento
“indevido”, citam-se as Universidades Piblicas, por elas concentrarem os estudantes de
classes mais ricas da populagdo, sendo que se destaca ainda a existéncia de
“ineficiéncias”. O sentido desta critica é o de tecer argumentos a favor da cobranca de

mensalidades para quem pode pagar pelo Ensino Superior, desobrigando o Estado.

A analise da “eficiéncia” também se transveste em instrumentos de analise de
“qualidade” da educagdo, sendo que estes sdo entendidos como passiveis de
quantificacio. Os esquemas de avaliagdo indicados acabam ndo captando aspectos
qualitativos importantes e estes resultados parciais sdo generalizados. A partir deles,
extraem-se ndo apenas conclusdes, como também sd3o propostas intervengdes
especificas nos processos de ensino-aprendizagem. Na verdade, os esquemas adotados

de avaliagdo acabam tendo o objetivo de justificar a exclusdo do direcionamento de



recursos a unidades “ndo eficientes”, justificando a retirada dos recursos estatais desses

segmentos.

Em sentido oposto, a UNESCO (1995), em seu documento sobre os desafios
com que se defronta o Ensino Superior hoje, expde que a limitagdo de fundos publicos
caracteriza-se como um dos fatores da crise atual ¢ das tensas relagdes entre o Estado e
a comunidade académica, em virtude de apresentar-se como um dos maiores freios no

processo de mudanca e desenvolvimento do ensino superior em todo o mundo.

Sob essa questio, a UNESCO (1995:174) demonstra preocupagdes pela
discrepéncia existente entre o crescimento pela procura por vagas no Ensino Superior
Publico e a sistematica redugdo do financiamento por parte do Estado. Observa que o
aumento do numero de estudantes no Ensino Superior nfio tem sido acompanhado por
aumentos de alocacdo de recursos, mas por cortes nos orcamentos. O relatorio refere
que esta redugdo de gastos provoca prejuizos nos programas de estudo, na
modernizagdo de infra-estrutura. na cooperagdo internacional e no quadro de pessoal das

Institui¢des Puiblicas de Ensino Superior.

A expansdo quantitativa, a diversidade nos métodos de ensino, a capacitagio € a
aprendizagem, somadas as restricdes financeiras sdo os pontos primordiais apontados
pela UNESCO (1995) a respeito das mudangas ocorridas, em curto espago de tempo, no
Ensino Superior (Quadro 1). Nesse sentido, a indicagdo ¢ da necessidade de aumentar o

aporte de recursos publicos as instituigdes.

Em vista disto, pode-se perceber que o argumento da UNESCO ¢ distinto
daquele apresentado pelo Banco Mundial. No entanto, mesmo sua analise deixa brechas
para indicar a co-participagio de instituigdes privadas. De fato, o documento em
questdo disserta sobre a preocupagio da Educagdo Superior em manter-se apenas com
os recursos de Fundos Publicos, mostrando que os incentivos vindos para financiar a
diversificagiio dessas instituicdes de ensino devem levar em conta a qualidade das
instituicdes e dos programas e a equidade quanto ao acesso € a preservagdo da missio e
funcdo da educagdo superior. Sob este parecer, a visdo da UNESCO procura respeitar a

identidade cultural e historica das instituigdes e dos paises (AMARAL, 1996).

A UNESCO (1995) mostra qué paises como o Brasil estdo gastando uma parcela
consideravel de seu Produto Interno Bruto (PIB) na educacéio superior, mas, quando se

compara com o0s paises desenvolvidos, o valor estaria muito aquém da parcela
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disponivel por eles a esse nivel educacional. Relata-se que, em média, a despesa por
estudante em termos absolutos ¢ dez vezes inferior nos paises em desenvolvimento, em

relacdo aos desenvolvidos.

Como se percebe, a partir dessa discussdo, ndo se apresenta uma visdo univoca
de interpretagdo, mesmo considerando os organismos internacionais. Contudo o Brasil,
na década de 1990, aderiu as perspectivas do Banco Mundial e vem reduzindo
drasticamente os recursos para o ensino superior do pais, alegando a necessidade da
concentragdo dos recursos no ensino de primeiro grau e a “baixa eficiéncia” da
Educag@o Superior Publica. Nesse caso, o papel do banco veio para a producdo de um

discurso negativo que foi adotado pela midia e pelo governo de FHC.

O que quisemos destacar com esta discussdo foi que a politica educacional do
BM nido pode ser analisada em separado, uma vez que ela tem por tras um viés de
andlise econdmica, em que devem prevalecer as leis do mercado reduzindo-se o papel
do Estado. Dentro da ldgica econdmica que orienta as agdes do BM, a educacdo ¢
inserida no contexto do “‘assistencialismo compensatdrio”, ou seja, € capaz de reverter a

situagdio da pobreza mediante a possibilidade de empregabilidade no mercado informal.

Nesse sentido, o préprio desemprego passa a ser um problema da educagdo e
ndo da economia. Colocando em xeque as logicas dessas duas areas, ja que a Educagéo
¢ vista como um avango da potencialidade humana, como fator de produgdo para o
homem pela teoria do desenvolvimento de capital humano. E aqui que se insere a
questdo equivocada da eqiiidade, cujo sentido nuclear ¢ atribuir a cada um aquilo que
lhe é devido, com base no seu contexto individual. Assim. a desigualdade entre os
homens ¢ naturalizada como produto de circunstancias naturais e nfio como produto de

determinantes historicos e politicos.

O nosso argumento ¢ o de que as politicas propostas pelo Banco Mundial para a
area da Educagdio foram sendo incorporadas pelo Governo de Fernando Henrique
Cardoso, tendo por tras o objetivo de redugiio de Gastos Publicos. A indicagdo foi
justamente a de que o Estado nido deve centrar-se em Politicas Sociais mais amplas e,

sim, apenas em segmentos especificos.

O argumento tedrico desenvolvido para a area da Educacdo esta ligado a
perspectiva de ajuste dos organismos multilaterais (BM e FMI) e, nos anos 1980, a

indicagdo dos caminhos a serem seguidos pelos paises periféricos eivava-se de uma
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idéia de “naturalidade”; de um “modelo nico” a ser implantado. As propostas para a
Educagéio também se revestem desta mesma logica, e aquelas como as da adogdo de
educacdio a distdncia; de prioridade ao ensino fundamental; de assistencialismo ou
privatizagdo para os demais niveis de ensino, sdo tratadas como sendo inexoraveis. Suas
orientagdes vdo sendo universalizadas. com receituario tnico, independente da historia,
da cultura e das condigdes de infra-estrutura de cada pais. Alas, passam a ser os
economistas os principais pesquisadores da educagdo e sdo eles que passam a dar o

enfoque conceitual e metodoldgico para essas reformas.

1.1.1 - O Brasil dirige-se mais & proposta do Banco Mundial:
medidas adotadas na drea da educag¢io pelo governo de Fernando

Henrique Cardoso

Nos anos 1990, com base nas orientacdes que defendem a menor participagdo do
Estado na economia, o pais iniciava o desmonte do aparelho estatal, pelas privatizagdes

¢ descentralizagdo das suas atividades.

O controle dos Gastos Piblicos decorria de sua importdncia como parametro das
organizacdes multilaterais de crédito, em especial, 0 BM e FMI. O diagndstico exposto
por eles salientava que era preciso um conjunto de reformas institucionais para
aproximar a economia brasileira do modelo de organizagio desejado por estas agéncias,
em que a exigéncia da estabilizagdo da economia tornava-se ponto tundamental de todo
esse processo (CORREA e ALMEIDA FILHO, 2001), além de reformas instituciQnais

que apontassem a menor participagdo do Estado.

Apbs 1994, veio um novo pacote de reformas propostas pelo Banco Mundial
para aprofundar o processo de abertura comercial, desregulamentacdo e privatizacdo e
dar sustentagiio ao novo plano de estabilizagdo monetaria (Plano Real). Dentro desse
novo pacote, estava a reforma no sistema educacional e a reforma institucional e
reestruturagdo do Estado. com o objetivo de criar instituigdes que pudessem diminuir a
responsabilidade do Estado de algumas de suas fungdes sociais, fossem elas na

educacdo, na previdéncia e outras tantas (SOARES, 1998).
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Com base no principio geral de que os recursos sdo escassos, as recomendagdes
“empacotadas” para o setor educacional, iam no sentido de realocar os recursos publicos
da educagdo superior e técnica. no ensino fundamental, em especial no ensino primario,
com o objetivo de diminuir a pobreza. Esta indicacdio deu-se sob a alegagdo de que o
principal recurso do pobre é a sua capacidade de trabalho e que, portanto, havia a
necessidade de sua qualificagdo profissional para atender 4 demanda do mercado. Por
esta razdo, salientava-se a necessidade do crescimento dessa oferta de ensino, com o

objetivo de melhorar o acesso, a equidade ¢ a qualidade educativa.

A inteng¢do é que as politicas sociais deviam direcionar-se para o processo de
“desenvolvimento humano” em substitui¢io do falido processo de industrializacdo,
focalizando-se nas dreas mais pobres. Como efeito disso, o ideal democritico da

“educacdo universal” ¢ reduzido 4 oferta do nivel fundamental, em especial, o primario.

Conforme ji salientamos, o Banco Mundial jd explicitara, no inicio dos anos de
1990, esta perspectiva de reforcar o ensino fundamental nos paises em
desenvolvimento, com a equidade (no sentido de produgéo) e a qualidade, para que se
pudesse construir um novo tipo de escola e gerar, com isso, uma nova educagio pela
geréncia dos gastos (GONCALVES e MACHADO, s.d.; TORRES, 1998). Tal
incremento a educagio de primeiro grau estava sendo convocado pela UNESCO,
UNICEF, PNUD e BM, definindo de vez este nivel de ensino como prioridade para
aquela década (STIVAL. 2002).

Inicialmente, as mudancas foram centradas em duas frentes:

(i) No esforco de universalizar o Ensino Fundamental:

(i) Na tentativa de recuperar a qualidade do ensino nas escolas municipais e
estaduais.

A justificativa dessas mudangas deu-se por conta do numero crescente de alunos
repetentes e professores desmotivados das escolas publicas em contraposi¢do a

qualidade e ao desempenho das escolas particulares.

Na visdo do Banco Mundial, a iniciativa e os recursos privados preencheriam as
lacunas deixadas pela retirada parcial do subsidio dos outros niveis da educagéo publica,
com base no argumento de que quem esta capacitado para aprender deve pagar pelo que

recebe (CORAGGIO, 1998).
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As recomendagdes eram para minimizar a gratuidade do ensino piiblico,

recuperando custos sempre que possivel.

Assim sendo, retomando o que ja levantamos anteriormente, a dire¢dio dada pelo
Banco Mundial apontava resumidamente para o direcionamento de recursos para o
Ensino Biasico e Fundamental e para a retirada de recursos no Ensino Superior,
remetendo para as institui¢des privadas grande parte da responsabilidade por este nivel

de ensino.

Como se nota, o argumento do Banco Mundial continha um viés economicista
no seu enfoque da educagdo, no sentido de reduzir gastos educacionais com base numa

analise custo-beneficio.

Com o propésito de deixar a atividade educacional & mercé do mercado, sob o
pressuposto de que as instituigdes privadas possuem um importante papel na
determinacio da demanda do mercado, por disporem de uma organizagdo mais flexivel
e descentralizada; adotou-se ainda a produgdo de indicadores destinados a medir
“eficiéncia”. Dentre eles, podemos mencionar a introdug¢io do Exame Nacional de
Cursos (ENC), mais conhecido por PROVAO, nas universidades brasileiras, como
critério de avaliagdio dos cursos nacionais. Destacam-se também outros sistemas de
avaliacdo do rendimento escolar, incorporados, hoje, na vida dos estudantes brasileiros
nos diversos niveis de ensino, como o Sistema Nacional de Avaliacdo Bésica (SAEB) e

o Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM).

Assim, além da nova focalizacdo de Gastos com Educagdo, durante o Governo
de Fernando Henrique Cardoso, outra vertente da agdo do Ministério da Educagdo
(MEC) foi a rapida busca da quantificagio de “eficiéncia” e “qualidade”, o0 que tem por
trds o viés interpretativo do Banco Mundial: construiram-se mecanismos de avaliagio
do ensino prestado nos niveis fundamental, médio e superior, com vistas a estimular a
“melhoria da qualidade” desses servigos. No ambito da Educagdo Basica, foram
mantidos os processos avaliativos, até a implementagio do SAEB, ainda que
submetidos a sucessivos aperfeicoamentos técnicos e metodolégicos. Também o ENEM
e 0 PROVAO foram destinados a avaliar os concluintes dos niveis de ensino médio e
superior, respectivamente. No nivel do Ensino Superior, o PROVAO teve como um dos
objetivos principais aferir a qualidade, mediante testes padronizados de conhecimentos
especificos dos profissionais formados em todas as instituicdes de ensino superior

(publicas e privadas). No que diz respeito a pos-graduagdo, a Coordenacdo de
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Superior (CAPES) também intensificou

Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel

fortemente o esquema de avaliagdo.
Em consonancia com essas propostas, e adotando a idéia dos indicadores de

pardmetros do Banco Mundial, o Estado brasileiro diminuiu, durante os anos de 1990, a

parcela de recursos do Tesouro no financiamento do Sistema Federal de Ensino
Superior, ou seja, das IFES, principalmente apos 1994,

A justificativa do direcionamento dos recursos para o Ensino Fundamental se
centrava numa dupla caracteriza¢do: de um lado, destacavam-se as mds condig¢des do
referido nivel de ensino ¢ a necessidade de sua universalizagdo como fator de

desenvolvimento social e, de outro, observava-se que o Ensino Superior Publico era
ineficiente e dirigido a estudantes de maior poder aquisitivo.

Quanto as mas condi¢des do Ensino Fundamental no pais, mostravam-se os-
indicadores que apresentavam elevadas taxas de analfabetismo, muitas criancas fora das
salas de aula, evasdo escolar, professores mal remunerados ¢ despreparados e alunos
desmotivados e repetentes’.

A problematica realidade educacional no pais apresentava, em 1995, os
seguintes dados (CAIXETA, 2002):

a)- Um contingente em torno de 15,5% das criangas brasileiras, com idade de 7 a 14

anos, fora da escola;
b)- Grande evasdo escolar no ensino fundamental, representado por mais da metade dos
alunos matriculadoé:

" ¢)- Demora em concluir o ensino fundamental, em que apenas 3% concluiam-no em oito
anos, os demais levavam em média cerca de 1lanos.

A partir dai, o governo de Fernando Henrique Cardoso aumentou o numero de

matriculas e conclusdes no ensino médio, regular e supletivo (Tabelas | e 2).

® Virios documentos de secretarias de ensino estaduais indicam este diagndstico. Vide Projeto de
Capacitagio de Dirigentes de Escolas Publicas de Minas Gerais (PROCAD).
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Tabela 1 - Evolugiio do Niimero de Matriculas e Conelusdes do Ensino Médio - 1994/2001

Ano Regular
Matriculas Conclusdes
1994 4.936.211 917.298
2001 8.417.007 1.853.343
Crescimento 94/2001 71% 102%

Fonte: MEC/INEP/SEEC In: CAIXETA (2002:556).

Tabela 2 - Evoluciio do Numero de Matriculas e Conclusdes do Ensino Supletivo - 1995/2001

Ano Supletivo
Matriculas Conclusdes
1995 340.046 76.423
2001 1.000.769 380.563
Crescimento 95/2001 194% 398%

Fonte: MEC/INEP/SEEC In: CAIXETA (2002:556).

Como se nota, pela Tabela 1, o nimero de alunos matriculados cresceu em 71%,
quando comparamos o ano de 1994 com o de 2001. Observa-se, também, um

crescimento significativo de concluintes do ensino fundamental, na ordem de 102%, no
mesmo periodo.

A mesma tendéncia de crescimento no numero de alunos matriculados e
concluintes também pode ser verificada na Tabela 2, que revela a evolugdo das
matriculas no ensino supletivo. Entre 1995 a 2000, verifica-se o crescimento de 194%
no indice de matriculas e de 398% na quantidade de alunos que completaram o ensino

supletivo, no pais.

Essa expansio da educagdio basica pode ser constatada, ainda, na Tabela 3, que
mostra o crescimento no numero de matriculas do ensino infantil. Como se percebe,
houve uma expansio significativa da quantidade de criangas matriculadas em creches.
Isto representou, em termos percentuais, um aumento de 186%, no periodo de 1998 a

2001.

Tabela 3 — Evolugiio no Niimero de Matricula na Educagiio Infantil - 1994/2001

Ano Creche Pré-Escola
1994 4.002.672
1998 381.804 4,111,120
2001 1.093.347 4.818.803
Crescimento % 98/2001 186% 17%
Crescimento % 94/2001 20%

Fonte: MEC/INEP/SEEC In: CARDOSO (2002:8).
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A tendéncia de crescimento da educagdo infantil do pais também pode ser
analisada pelo aumento do numero de matriculas ocorridas de 1994 a 2001, com a

inclusdo de 816.131 novos alunos matriculados na pré-escola.

Esses dados indicam que o Brasil acompanhou, em linhas gerais, as prioridades
estabelecidas pelo Banco Mundial, aumentando substancialmente o montante de
matriculas e conclusdes dos ensinos fundamental, supletivo e infantil. O que nfo
significa necessariamente a busca da universalizagdo de direitos dos individuos, mas
uma acio seletiva do Governo de FHC na drea da educagdo do pais. Além de evidenciar

a forma pela qual se efetivaram as prioridades educacionais do Governo de FHC.

Para além do discurso, o governo de FHC adotou uma série de medidas para

evitar que os recursos publicos continuassem sendo aplicados em massa no ensino

superior (MELCHIOR (1989:132)).

Uma das alegagOes era a de que o investimento feito no passado nas
universidades publicas, em especial na pos-graduagdo, ndo se traduziu em substancial

melhoria da educacio basica (OLIVEIRA e VILLARDI, 1999).

A legislacdo, que acabou por centralizar a indicagdo de que os recursos publicos
deveriam direcionar-se a educagdo basica, incentivando-se a autonomia universitaria, é
a LDB - a Lei de Diretrizes e. Bases da Educacfio Nacional, de 1996 -, que foi o
instrumento mais utilizado pelo governo para implantagdo de sua politica na drea da
educacio, buscando mudar o seu foco. O nosso argumento € o de que ela acabou sendo
muito mais geral do que o que se pretendia inicialmente, sendo que seu formato final

internalizou as indicagdes propostas pelo Banco Mundial.

Entretanto, nosso proposito neste trabalho ndo ¢ o de fazer uma analise
pormenorizada desta legislacio, mas, sim, desvendar a questdo acima. Para tanto,
levantaremos alguns aspectos da referida legislagdo e principalmente a andlise do

conhecido educador SAVIANI (1999) a este respeito.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB) foi promulgada pelo
Congresso Nacional, em dezembro de 1996, resultante do substitutivo apresentado pelo
senador Darcy Ribeiro ao projeto de lei que se encontrava em tramitagio no Congresso

e que j4 havia sido aprovado pela Camara dos Deputados.
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!
|
| Essa lei introduziu inovacdes em relacdo aos diferentes niveis e modalidades de
| ensino, caracterizando-se por maior flexibilidade e pelo fortalecimento da autonomia

[ . . .
- dos sistemas estaduais e municipais e das unidades escolares’.

A anélise da LDB ¢ importante para 0s nossos propdsitos, porque ela explicita os
papéis da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, e tem por
fundamento o regime de contribuigdo entre as instancias da Federagdo. A partir dela,
fica estabelecido que cabe a Unido a coordenacdo da politica nacional de educagio, a
articulagio dos diferentes niveis e sistemas e o exercicio das fun¢des normativa,
redistributiva e supletiva. Ao tratar dos niveis e modalidades de educagdo e ensino, a
LDB consolida a compreensdo de que a educagdo basica inicia-se com a educagdo
infantil, para as criangas com até seis anos de idade. A partir dai, seguem-se os ensinos

fundamental e médio, prevendo-se para eles a obrigatoriedade e gratuidade. Em todos os

niveis de ensino, prevé-se a liberdade de organizagdo.

Veremos, a seguir, algumas defini¢des que se estabelecem a partir da referida

legislagdo e que sdo importantes para destacar 0s nossos argumentos.

1.1.1.1- A questio dos Recursos Financeiros encaminhados pelo Estado para a

Educacio

Fixam-se normas relativas ao cumprimento do dispositivo constitucional que
estabelece os percentuais de aplicagdo minima desses recursos pelas trés esferas de
governo na manutengio e desenvolvimento do ensino. Com base nessa lei, destacam-se

duas questdes que nos interessam de perto:
(i) O privilégio ao Ensino Fundamental, no que tange ao direcionamento dos
recursos e agdes do Estado;

(ii) A ado¢do da autonomia universitaria, estando esta limitada a certos

parametros de avaliago realizada pelo Poder Publico.

A respeito do financiamento, de maneira geral, a nova LDB especifica o que

constituem “despesas de manuten¢do e desenvolvimento do ensino”, facilitando o

7 , s . . . . . . ;s . .
Virios documentos de. secretarias de ensino estaduais indicam este diagndstico. Vide Projeto de
Capacitagio de Dirigentes de Escolas Publicas de Minas Gerais (PROCAD).
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acompanhamento da destinacdo dos percentuais previstos na Constitui¢do Federal (18%

da Unido e 25% dos estados e municipios).

A partir dai, define a sistematica de repasses de recursos financeiros (a cada dez
dias) aos governos estaduais € municipais € a forma de calculo dos gastos efetivos dos
percentuais minimos obrigatorios, com corregdo trimestral e/ou ajuste de cdlculo. O
Ensino Fundamental ¢ definido como prioridade dos municipios, € o Ensino Médio,
prioridade dos estados. Quando sdo definidas as atribui¢des da Unido, ndo consta a
prioridade ao Ensino Superior € sequer ha referéncias a responsabilidade da Unifio de
manter Universidades ou Instituigdes de Nivel Superior (SAVIANI, 1999: 209). Tal
omissdo por si sO ja poderia estar sinalizando para uma possivel politica da Unido de

desfazer-se das Universidades Federais ou pelo menos ndo priorizar o Ensino Superior.

A isto se acrescenta ainda o fato de que, sobre a Educacio Superior, é omitido o
papel do Estado quanto a oferta de financiamento dos programas de pds-graduagéo, o
que compromete o principio constitucional da indissociabilidade entre ensino, pesquisa
e extensio, a carreira docente e o desenvolvimento cientifico, tecnologico e cultural do

pais. Por outro lado, também se acentua, ainda mais, o carater elitista ¢ excludente da

educacio brasileira (APUBH, [19977])

A indicagfio de ndo priorizar o Ensino Superior com verbas publicas também
pode ser atestada pelo fato de que a LDB abre a possibilidade de Instituigdes Privadas
de Ensino Superior receberem verbas (além das atividades universitarias de pesquisa e

extensdo previstas na Constituicdo Federal), uma vez que contempla a oferta de bolsas

de estudo para as Institui¢des Particulares (§ 2°, Art. 77).

Mesmo na questdo da priorizagdo, do Ensino Fundamental, podemos destacar
elementos que revelam o viés de controle de gastos. De fato, o Art. 74 trata do padrio
minimo de oportunidades educacionais para o Ensino Fundamental, baseado no calculo
do custo minimo por aluno, e o Art. 75 dispde sobre a acdio supletiva e redistributiva da
Unido e dos estados visando corrigir as disparidades de acesso ao Ensino Fundamental e

garantir sua qualidade. Os pardgrafos respectivos definem os critérios de aplicacdo das

normas correspondentes a cada um dos artigos.

Esses dois dispositivos estdo em consondncia com a Lei que dispde sobre o

“Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do

Magistério”, também aprovada em dezembro de 1996.
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No comentério desses dispositivos, SAVIANI (1999:221) disserta que a lei que
¢ criadora desse fundo teve “o inegdvel mérito de chamar os municipios ao
cumprimento de suas responsabilidades constitucionais no tocante ao Ensino
Fundamental. No emanio, limitou-se a regular a aplicacdo dos recursos ja vinculados,
ndo prevendo novas fontes de financiamento. Ao contrario, através da emenda
constitucional aprovada previamente, liberou a Unido da obrigagdo que lhe havia sido

fixada pelo Art. 60 das disposi¢oes constitucionais transitorias’.

O autor conclui sua critica quanto a limitacdo dos recursos, observando que o
custo minimo por aluno foi fixado em R$300,00, muito aquém dos valores minimos
praticados pelos paises que implantaram, no inicio deste século, os respectivos sistemas
nacionais de ensino. Para ele, “esse patamar, em ultima instdncia, tem o conddo de

cristalizar o estado de miséria da Educagdo Nacional” (SAVIANI, 1999: 223),

C1.1.1.2- A questdo da definicdo acerca dos profissionais da Educacdo

Uma das inovac¢des quanto a esta questdo refere-se a formagdo dos profissionais
da educacdo. Fica estabelecida a criagdo dos “Institutos Superiores de Educagdo”,
prevista no Art. 62, como uma alternativa as Universidades. Este dispositivo € regulado
no Art. 63, em que se estabelece.que esses Institutos manterdo: curses para a formagdo
de profissionais da Educagdo Basica — entendida como um certo nivel de conhecimento
de capacidade verbal e escrita adequada com os livros e pacotes didaticos - , incluido o
~curso normal superior, a fim de formar docentes pafa a educagdo infantil e as primeiras
séries do Ensino Fundamental (Inciso I); formacdo pedagogica para diplomados no
Ensino Superior que queiram dedicar-se & Educagdo Basica (Inciso 1I); educagﬁoA
continuada para os profissionais da educagiio, de modo geral (Inciso III) (SAVIANI,
1999). A LDB abre espago para a formacdio de docentes com a finalidade de atuar na
Educacdo Bésica, inclusive em Instituices Superiores de Educag@io. Com isto, €
eliminada a obrigatoriedade da formagio em nivel de Licenciatura Plena, admitindo-se,
ainda, a formacdo pedagdgica para portadores de curso superior e programas de
educacdo continuada (Arts. 62 € 63). Esses dispositivos ﬂexibilizam'a defini¢do de

quais sdo os profissionais que podem atuar em Educagdo, reduzindo suas exigéncias e
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facilitando a obtengdo de bons resuitados quantitativos quanto a formacio de novos

docentes, indicadores importantes para o Banco Mundial.

Dados os diferentes niveis de exigéncia, um dos riscos que se corre € o de que
esses Institutos, apesar de serem definidos como de Nivel Superior, venham a ser
considerados de segunda categoria em relagdo as Universidades e as Escolas Superiores
j& existentes e organizadas tendo como referéncia o padrdo universitirio. SAVIANI
(1999) observa que € preciso considerar com cautela a alternativa da criagdo dos
Institutos Superiores de Educacéo, pois, para ele, parece ndo ser o caso de abrir mdo da
experiéncia e do Perfil das Universidades nesse ambito. Observa ainda que, mesmo

quanto a essa questdo, o debate no Ministério da Educag¢do vem inserido num contexto

de desqualificacdo da Universidade Publica

Outra modificacdo importante, que vai no sentido da possibilidade de reducdo de
verbas. especialmente para o Ensino Superior, ¢ a extin¢do do Regime Juridico Unico
(RJU). Fica estabelecida a obrigatoriedade de, no minimo, 1/3 de docentes com regime

de Tempo Integral e 1/3 dos docentes com titulagdo de Mestrado ¢ Doutorado.

Além de extinguir a Dedica¢do Exclusiva (DE), a Lei reduz, consideravelmente,
a exigéncia da formagdo profissional para o Ensino Superior (Arts. 52 e 54),
estabelecendo o prazo de 8 anos para o cumprimento dessa exigéncia, sem dispensa
trabalhista (disposi¢des transitdrias). Estas disposi¢des tiveram efeito politico sobre as
institui¢des privadas.

Outro aspecto a ser ressaltado ¢ o de que a Lei ndo inclui, dentre os profissionais
da Educagdo, os técnico-administrativos (Art. 64). Observe-se, ainda, que s3o propostos
Planos de Cargos ¢ Salarios e Planos de Carreira diferenciados por Universidades (Art.
54).

Estes sdo aspectos que, a n0SSO Ver, tém o intuito de desonerar o Estado de
verbas com pessoal, uma vez que se permite que grande parte dos docentes ndo tenha o
regime de tempo integral e que se tenta extinguir com o RJU, abrindo a possibilidade da
contratacdo de docentes para o ensino publico a partir de contratos de horas-aula,
amplamente utilizados nas Instituigdes Particulares de Ensino Superior, € que podem ser
implantados nas Instituicdes Federais. Alids, o estudo referente & precarizagdo dos
contratos de trabalho esta diretamente figado a questdo do controle de verbas, aspecto

que trataremos mais a frente neste trabalho.
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1.1.1.3- A questdo da autonomia

De acordo com o Art. 56 da LDB/96, a politica educacional ali indicada
caminharia para uma perspectiva de flexibilidade e de descentralizagdo de poder®. No
corpo da referida lei, define-se a questdo da autonomia universitdria, sendo que ela

também tem uma intima relagdo com o financiamento. Esse aspecto sera visto mais de

perto a partir de 3 artigos da LDB:

Art. 54. “As universidades mantidas pelo Poder Publico gozardo, na forma da lei, de
estatuto juridico especial para atender as peculiaridades de sua estrutura, organizagdo

e financiamento pelo Poder piiblico, assim como de seus planos de carreira e do regime

Jjuridico do seu pessoal”.

Parégrafo 2 do Art.54. “Atribui¢bes da autonomia universitdria poderdo ser estendidas
ds instituicées que comprovem alta qualificagdo para o ensino ou para a pesquisa, com

base em avaliagdo realizada pelo Poder Piiblico”.

Art. 55. “Caberd a unido assegurar, anualimente, em seu Orcamento Geral, recursos

suficientes para manutengdo e desenvolvimento das institui¢es de educacdo superior

por ela mantida’.

Por esses dispositivos legais, percebe-se que a Lei de Diretrizes ¢ Bases da
Educacdo Nacional (Lei n. 9.394/96) garante as Institui¢des de Ensino Superior (IES),
entre elas, as [FES, autonomia dentro dos recursos orcamentarios disponiveis e com

base num processo de avaliagdo quantitativa realizado pelo poder publico.

Em vista disso, a autonomia universitaria estabelecida pela nova LDB ndo ¢é
universal, porquanto nem todas as institui¢des gozardo desse direito, a ndo ser aquelas

que comprovem alta qualificacdo (SOUSA, 2001:51). Ou seja, o grau de autonomia

depende da “eficiéncia” da maturacdo.

® Para maiores informagdes, o Art56 relata que: “As instituioes publicas de educacdo superior
da gestdo democrdiica, assegurada a existéncia de orgdos colegiados

obedecerdo ao principio
tos da comunidade institucional, local e regional”.

deliberativos, de que participardo 0S segmern
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A postura do Governo Federal também deixa explicito, em seu documento sobre
“Uma nova Politica para o Ensino Superior Brasileiro”, em 1996, que as verbas também

deverdo ser diferenciadas de acordo com as avaliagGes institucionais, feitas para este
nivel de ensino.

Na verdade, a LDB termina ferindo a autonomia de defini¢cdes e dos proprios
sistemas em suas diferentes formas de defini¢lio de politicas e/ou organizagdes, por
meio de Parametros Curriculares Nacionais. O principio da avaliagdo qualitativa é
praticamente omitido, instituindo-se formas de avaliagdo quantitativas, que simplificam
o processo de avalia¢do institucional e ndo consideram a questdo sob um ponto de vista
mais amplo. Virias criticas acabam se explicitando no meio académico quanto a
avaliacdo parcial a que eles sdo submetidos. No caso do Ensino Superior, a forma da
avaliacdo € extremamente burocratica e deixa de considerar varios aspectos centrais da
vida universitaria, como, por exemplo, a indissociabilidade entre ensino, pesquisa ¢
extensdo. Se, de um lado, a avaliacdo faz levantamentos importantes, que permitem a
exigéncia de um minimo padrdo de qualidade para as Institui¢des de Ensino Superior;
por outro, varios aspectos qualitativos ndo sdo levados em conta. No caso especifico da
redugdo de verbas, a andlise que parte da “eficiéncia” possibilita a retirada de recursos
da Instituicdo de Ensino, como também acaba sendo o centro de uma politica de

contencio de salarios nas IFES, conforme veremos mais adiante.

A articulagdo dessas duas questdes (autonomia/verbas) relacionadas com a
avaliagdo mostra-nos um aspecto de fundo, que esta por tras do dispositivo legal: a de
que as verbas devem direcionar-se para as unidades mais eficientes, incluindo a

possibilidade de reduzir verbas para as menos eficientes e de direciona-las para o setor

privado, o que € uma das exigéncias do BM.

Dentro ainda da discussdo das Instituigdes mantidas pelo Poder Publico e da
redugdo das verbas para elas, ji estd em tramitagdo uma proposta no Congresso

Nacional de transformar as IFES em organizagdes sociais.

Essa transtormacdo de orgdos publicos em organizagdes sociais geraria as
“institui¢des publicas ndo estatais”, com estatuto juridico especial, destinadas a assumir
atividades prestadas diretamente por orgdos e entidades estatais nas areas de ensino,
pesquisa, tecnologia, preservacdo do meio ambiente, cultura e saude, de acordo com o

Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE).
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A idéia consiste em fazer com que os servigos prestados por esses Grgdos
continuem sendo publicos, mas a sua prestagdo passaria a ser descentralizada, podendo

ser exercida pelas Institui¢des Privadas.

Nesse contexto, define-se “Organizagdo Social” como uma sociedade sem fins
lucrativos, que seria contratada pelo Governo para o cumprimento de servicos que
dessem maiores retornos em termos de qualidade de servigos e agilidade de respostas as
demandas sociais do que as instituigdes tradicionais do Estado brasileiro (LEITE, 2003).
No contrato de gestdo firmado entre o Governo e cada Organiza¢do Social, sdo
estabelecidos deveres e metas a serem cumpridos por ambas as partes. Caso as metas

ndo sejam cumpridas, o contrato pode ser rompido unilateralmente (LEITE, 2003).

Nessas circunstancias, as Instituigdes Publicas funcionariam como empresas e
possuiriam maior autonomia administrativa e de gestdo financeira e patrimonial, para
buscar os recursos externos e terem direito ao endividamento (SOUSA, 2001). Em

outras palavras, passariam a operar como entidades de direito privado.

Virios autores tém questionado esses procedimentos. OLIVEIRA e VILLARDI
(1999:164) alertam sobre a eminéncia do risco crescente de transformar as IFES em
Organizagdes Sociais, pois prevaleceria a logica do mercado de trabalho, a adogdo do
regime da Consolidagdes das Leis trabalhistas (CLT), o condicionamento de dotagdo
orcamentdria propria ao cumprimento das metas de contrato e gestio firmados entre o

Governo e a administracdio de cada instituigdo.

[sso acarretard efeitos significativos na relagdo entre as Universidades e o
Governo Federal, no que se refere ao financiamento e ao modelo de gestdo, que dispde
sobre a autonomia universitaria, o orcamento global e a contratagiio de pessoal celetista
(SOUSA, 2001). A inducdo é a de que, se essa proposta for aprovada, isto estard
indicando um aprofundamento da logica de mercado no que tange ao curso de

desenvolvimento das IFES

O que desejamos observar com os destaques que fizemos a LDB € o fato de que
esta permite a politica de reducio de Gastos Publicos nas Areas Sociais e, no caso em
questdo, na area da Educacdio. O Ensino Superior Publico ¢ fortemente atingido pela
perspectiva adotada, sendo que ela estd em consonancia com o perfil de Gastos com a

Educagdo proposta pelo Banco Mundial e que descrevemos no inicio deste capitulo. -
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Essa afirmagdo tem sido desenvolvida por varios estudiosos do assunto e, mais
uma vez, valemos-nos da interpretagio de SAVIANI (1999) para indicar qual a logica
da redugdo de gastos estd implicita na nova LDB. Ao analisar a versdo final da lei,
segundo o projeto Darcy Ribeiro’, o educador observa que tal documento estava em
sintonia com a orientagdo da politica dominante em nivel internacional e que vinha
sendo adotada pelo Governo Fernando Henrique Cardoso. Critica o projeto final, ao
desnudar que este esvaziou o projeto da LDB que estava em discussdo do Congresso
Nacional, optando por uma “LDB minimalista” — compativel com o “Estado Minimo”

“idéia reconhecidamente central da orientagdo politica dominante” (SAVIANI, 1999:

199).

Ao ser questionado se essa nova Lei teria uma concepgdo neoliberal, responde
afirmativamente, considerando que ela contém: a valorizagdo dos mecanismos de
mercado; um forte apelo & iniciativa privada e as organizagdes ndo-governamentais em
detrimento do lugar e do papel do Estado e das iniciativas do Setor Publico; uma

indicagdo de redugdo das agdes e dos investimentos publicos.

Conclui, entdo, observando que:

“Com efeito, em todas as iniciativas de politica educacional, apesar de seu
cardter localizado e da aparéncia de autonomia e desarticulagdo entre elas,
encontramos um ponto comum que atravessa todas elas: o empenho de reduzir custos,
encargos e investimentos publicos buscando sendo transferi-los, ao menos dividi-los

(parceria é a palavra da moda) com -a iniciativa privada e as organizagoes ndo-
governamentais.

Diante do exposto, a impressdo que fica é que as solugdes das questoes
educacionais, em lugar de dever do Estado como estd inscrito em nossa Constituicdo (e
o0 mote para barrar o projeto da Cadmara foi a alegagdo de inconstitucionalidade!), esta
afeta a boa vontade da populagdo, sugerindo um regresso a época em que a Educacdo,

ao invés de responsabilidade Publica, era considerada algada da filantropia.

Eis como, para além do rotulo “neoliberal”, a politica educacional e a
concepgdo da nova LDB com ela sintonizada, correspondem, com consciéncia ou ndo

desse fato, ao entendimento que se tem difundido sob o nome de neoliberalismo, apesar

9 . . . ~
O projeto substituto apresentado em margo de 1996, com as suas sucessivas versdes que resultaram no
texto final convertido na nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacio Nacional.
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de impressdes e equivocos implicados nessa denominacio, como destaquei em meu
livro Educacdo e Questoes da Atualidade onde, para maior precisdo, lancei mdo do

conceito de “pds-liberalismo” (SAVIANI, 1999: 201).
E esta conclusdo que queremos destacar com o que foi desenvolvido até aqui:

(i) A de que as politicas de Educacio, seguidas pelo Governo de Fernando
Henrique Cardoso e resumidas na concepgdo da LDB/96, tém um viés de reducdo de
Gastos Piblicos ¢ de Estado Minimo, seguindo a concepgdo indicada pelo Banco

Mundial - ou seja, tem um aspecto fortemente econdmico;
(ii) A de que, além do mais, a Educagio Publica de Nivel Superior vai passara

ser posta em segundo plano.

A redugdio do financiamento das Universidades Publicas e dos gastos com
pessoal tem assim a ver com essa politica para a Educagdo, sendo que, para Justifica-la,
parte para intenso processo de desqualificacdo das Universidades Publicas. Este tipo de
critica vem sendo feita de forma acentuada e reiterada no atual governo presidido por
Fernando Henrique Cardoso. Isso fica, inclusive, exacerbado pelo fato de que se

encontram na cupula do Ministério da Educacdo pessoas oriundas das universidades

(SAVIANI, 1999: 220).

Nessas condigdes, em [ugar de assumirem plenamente suas novas fungdes,
agindo em consonancia com as responsabilidades a elas inerentes, o que implicaria a
formulagdo de politicas com a defini¢do de prioridades de investimentos tendentes a
estimular, e até mesmo a exigir, que se incorporem ao esfor¢o comum, dando a sua
contribui¢io especifica para atingir o objetivo da “universalizacio” do Ensino

Fundamental, se entregam a uma critica desmobilizadora, mas que ajuda no desmonte
das verbas direcionadas para o Ensino Superior.

Posta essas questdes, no capitulo a seguir indicdremos que a perspectiva da
reducdo de Gastos nas [FES ndo deve ser analisada em separado, sendo que deve ser
apreciada no contexté mais geral da politica de ajuste econdmico adotada pelo Governo
de Fernando Henrique Cardoso, cujo determinante fundamental, na verdade, é o do

discurso da necessidade de redu¢do de gastos primarios do Governo. E esta questio que

desenvolveremos a seguir.



CAPITULO I

PRINCIPAIS DETERMINANTES DA POLITICA DE
CONTENCAO DE GASTOS COM PESSOAL NAS IFES: O
PERFIL DO AJUSTE ECONOMICO DO GOVERNO
FERNANDO HENRIQUE CARDOSO E A QUESTAO DA
CONTENCAO DOS GASTOS PRIMARIOS.

O segundo determinante da politica de gastos com pessoal nas IFES tem a ver
com a questdo do tratamento das financas publicas durante o Governo de Fernando
Henrique Cardoso. O estudo especifico que estamos realizando deve ser entendido em
um contexto mais amplo, que diga respeito & analise dos gastos primarios do Governo
Federal em sua totalidade, na medida em que os gastos com pessoal sdo um dos itens
deste gasto. Mais do que isto, a nossa indicagdo é a de que a questdo das finangas
publicas ndio deve ser considerada apenas levando-se em conta a analise dos gastos
primarios e, sim, dos gastos operacionais do Governo (que contempla o pagamento de
juros).

Neste capitulo, iremos tratar do perfil do ajuste econdémico do Governo de FHC.
A énfase da andlise estd na discussdo dos gastos operacionais do Governo,
caracterizados pelo movimento dos gastos com juros. Nesse caso, foi feito um estudo
agregado dos Gastos Piiblicos — gastos primdrios e operacionais -, apontando a sua.

dindmica. O capitulo também agrega alguns levantamentos sobre 0 gasto com pessoal,
destacando o do Governo Central.

Para fazer esta analise, iremos estabelecer uma certa periodizacdo, que leva em

consideracio momentos cruciais das contas publicas durante o Governo de Fernando

Henrique Cardoso.
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21- 0 PERIODO IMEDIATAMENTE ANTERIOR A IMPLANTACAO DO
PLANO REAL

No periodo imediatamente anterior & implantacdo do Plano Real, destacam-se
dois aspectos importantes: o relativo equacionamento da divida interna e a ndo
existéncia de problemas mais graves do lado das contas externas, uma vez que o Plano
Brady havia equacionado a questio da divida externa antiga do pais e que se

apresentavam superavits historicos na balanga comercial (Tabela 4).

Tabela 4 — Balanco de Pagamentos Sintético - 1993/2000 - em U$$ milhdes

Discriminacio

Balanc¢a comercial 13.307 10466  -3.352 -5.599  -6.748 -6.404  -1.260 -698

Servicos -15.585 -14.743  -18.564 -20.349 -25.865 -28.250 -25.825 -25.460

Transf. Unilaterais 1.686 2588  3.974 2446 1.823 1.458 1.689 1.521

Transacdes Correntes =592 -1.689  -17.972  -23.502  -30791 -33.445 -25396 -24.595

Capital financeira 9.301 8.904  30.891 33.968 25795 29.730 17.381 19.326

A Reservas* : 8709 7215 12919 8666  -7.907  -7.970 -7.822  -2.262
Fonte: Boletins do Banco Central In: CORREA ¢ ALMEIDA FILHO (2001:4) - vérios ntimeros — Dados
ajustados.

*Variagdo das reservas resulta da conjugagdo das contas de Transagdes Correntes com a conta Entradas
liquidas de Capitais (ou capital e financeira).

No que tange a divida do Governo, esta havia apresentado uma inflexio a partir
de 1984, sendo que o indicador da Divida Liquida do Setor Publico, (DLSP)/PIB caiub
constantemente entre esse ano e o de 1994 (Grafico 1). A andlise quanto ao
comportamento deste indicador deve considerar o comportamento da divida interna e da
divida externa. Conforme se pode observar pelo Gréfico 1, até 1993, os gastos com os
’juros da divida externa do Setor Publico eram superiores aos da divida interna, sendo

que, até meados dos anos 1980, ambos apresentavam uma trajetdria de crescimento. A

partir de 1988, os pagamentos de juros da divida externa comegaram a decrescer como

percentual do PIB, enquanto os relativos a divida interna mantiveram sua trajetoria de

crescimento até 1989, ano em que passou a cair de patamar.

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
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Grifico 1 - Divida Liquida do Setor Piblico (%PIB) - 1981/1999 — sem base monetiria
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Fonte: Banco Central In GIAMBIAGI e ALEM (2000:218).
Obs: * A DLSP corresponde 4 soma da Divida Interna ¢ da Divida Externa.

Quanto 4 anélise da divida liquida interna, o que se observa é que, no periodo de
alta inflagdo, até 1989, esta se¢ manteve bastante elevada, sendo que, a partir dai, ela
caiu, até 1992 (Grafico 1). GIAMBIAGI ¢ ALEM (2000) consideram que a trajetoria da
divida publica no Brasil no periodo mais recente e até 1999 pode ser decomposta em
quatro periodos:

i) 1981/84; ii) 1985/89; iii) 1990/94, iv) 1995/99.

Neste item de nosso trabalho, estaremos analisando os dados dos trés primeiros
periodos. A fase posterior a implantagdo do Plano Real sera analisada em separado. Para
0S N0Ss0s propositos, iremos nos concentrar na verificagdo dos dados da DLSP/PIB e
dos dados de Necessidade de Financiamento do Setor Publico (NFSP), no conceito
operacional/PIB, pois o conceito nominal dificulta a analise efetiva dos gastos por conta
da alta inflagdo. Observamos que o nosso intuito aqui ndo é o de fazer um estudo

pormenorizado da Divida nos anos relacionados ¢, sim, o de levantar o movimento mais

geral da mesma.

No primeiro periodo (1981/84) apresenta-se um crescimento da Divida Liquida,
associado a um baixo crescimento do PIB. Rapidamente, o indicador DLSP/PIB sobe do

patamar de 20% para 50% . Este movimento esteve associado:

- aos déficits fiscais da época; e
- & desvalorizagdo cambial de 1983, que elevou o valor da divida externa medida como

percentagem do PIB.
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Neste contexto, verifica-se que, na composi¢do da DLSP/PIB, a divida externa
mostra-se mais elevada do que a divida interna (Gréfico 1)

No segundo periodo (1985/89) a Divida Liquida continua aumentando (NESP
crescentes), so que o indicador DLSP/PIB ndo aumenta, por conta do crescimento do
PIB. Ou seja, também nesse segundo periodo verifica-se a manutenciio de altos déficits
fiscais e, neste sentido, podemos considerar estes dois primeiros periodos em conjunto,

tracando uma nova periodiza¢do para a nossa analise:
i) o periodo 1981/89;

ii) o periodo 1990/94.

O que queremos observar, a partir dessa periodizagdo, ¢ que, entre 1981 e 1989,
apresentam-se expressivos déficits fiscais (conceito operacional), sendo que nesses anos
a divida externa do Setor Publico revela patamares superiores a divida interna (Grifico

1). Paralelamente, o periodo que var de 1990 a 1994 apresenta um desequilibrio fiscal

inferior aos anos anteriormente observados.

Pela Tabela 5, a seguir, podemos observar que, entre 1990/94, houve uma

sensivel melhora do resultado primério e na média da conta de juros, em relacdo aos

anos anteriores.

Tabela 5~ Composi¢io das Necessidades de Financiamento do Setor Publico (‘;A;PIB) - 1985/1994
(conceito operacional) — com base monetdria

Discriminagiio - 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Resuitado Operacional 4,73 3,60 570 480 .690 -1,38 0,19 1,74 0,71 -1,14
Resultado Primario - -267 -1,64 1,00 -09 1,00 -231 -271 -1,57 -226 -521
Governo Central -1.63 -036 1,77 106 141 -1,51 -098 -[,10 -088 -325
Estados e municipios -0,09 006 062 0,53 -0,35 -0,34 -1,40 -0,06 -0,62 -0,77
Empresas Estatais -095 -1,34 -1,39  -147 -0,06 -046 -033 -041 -0,76 -1,19

- Juros Liquidos Reais 740 524 470 574 590 093 290 331 297 407

Fonte: Banco Central In GIAMBIAGI e ALEM (2000:129).

Obs: (-) = Superavit.

2.1.1- O periodo 1981/89

Em termos do resultado primario, ha uma piora de condi¢des entre meados da

década de 1980 ¢ o final desta. Passamos de um superavit primario de 2,67% do PIB,

em 1985, para um déficit de 1% do PIB em 1989 (Tabela 5).
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No que tange a andlise dos gastos primarios, o estudo detalhado quanto aos
determinantes da piora do resultado fiscal nos anos considerados fica dificultado pelo
fato de que néo h4 dados da execugdo fiscal “acima da linha”, para a primeira metade da
década e também pelas diferencas metodologicas entre as informacgdes das contas

nacionais e a apuracio do déficit feita pelo Banco Central.

Mesmo considerando essa questdio, sabe-se que houve uma relativa manutencio
da arrecadagdo como percentagem do PIB, combinada com um aumento dos gastos

publicos ~ dados que podem ser levantado pelas Contas Nacionais (Tabela 6).

Tabela 6 — Especificaciio das Contas Nacionais (% do PIB)

Periodo | Receita Saldrios e encargos | Outras | Assist. | Subsidios { Juros | Poup..

Tributaria | Unido. Est.  Total | despesas e reais Gover,
Mun. correntes | Previd.

1971/75 253 3.5 3,9 7,4 2,9 6,7 1,5 0,5 6,3

1976/80 25,1 3,1 37 6,8 2,9 7,6 2,1 0,8 4,9

1981785 25,3 3,0 3,9 6,9 3,1 8.5 2,3 3,0 1,5

1986/90 25,5 3,5 5,7 9,2 4,7 8,2 1,7 2,3 -0,6

1991/94 26,8 2,6 6,8 9.4 6,5 10,1 1,2 24 -2,8.

Fonte: Varsano (1996) In GIAMBIAGI e ALEM (2000:152).

Pelos dados da Tabela 6, observa-se que, entre 1981 e 1990, houve um

crescimento significativo:

i) Nas despesas com pessoal.

ii) Nas despesas com previdéncia.

No que diz respeito as despesas com pessoal, podemos constatar que estas
passaram de um patamar médio de 6,8% do PIB, no perfodo 1976/80, para 9,2%, no
periodo 1986/90. Como se pode perceber, o periodo em que cresceram mais essas

despesas € este tltimo, apesar de que entre 1981 e 1985 também se apresentou uma
certa expansio.

Uma das observagdes importantes quanto a esse movimento ¢ a de que o
crescimento dos gastos com saldrios e encargos foi puxado principalmente pelos estados
e municipios, ainda que também tenham crescido os gastos da Uniio. Percebemos que

0s gastos com pessoal efetuados pelos estados e municipios passaram de 3,9% do PIB,
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entre 1971/75, para 5,7% do PIB, entre 1986/90. A trajetoria dessa despesa continuou
apresentando crescimento, no periodo seguinte, quando se atingiu o indice de 6,8% do
PIB. Enquanto isto, no caso das despesas com pessoal da Unido, comparando-se
também com os gastos médios de 1971/75, houve uma queda na ordem de 25,71% até

meados dos anos 1980. No ultimo periodo que estamos, no momento, considerando

(1986/90) nota-se uma recuperagdo nesses gastos

No que tange aos gastos previdencidrios, em todo o periodo, observa-se um
crescimento. Passamos de um patamar de 7,6% do PIB, entre 1976/80, para 8,2%, entre
1986/90.

Outro dado inquietador relaciona-se ao crescimento nos gastos de outras
despesas correntes, que passou de 2,9% do PIB, em 1971/75, e atingiu 4,7% no final
dos anos 1980 e continuou a crescer, passando para 6,5% do PIB no periodo de
1991/94.

A performance de crescimento dos gastos primarios no ultimo periodo esteve

intimamente ligada a aspectos relativos a implantagido da Constituicdo de 1988, que

determinou uma certa rigidez para os gastos publicos (GIAMBIAGI, 1997)

A partir de 1988, todas as despesas publicas federais passaram a contar com
prévia autorizacio legislativa do Congresso Nacional, sendo que todas as contas, desde
as referentes ao pagamento de pessoal até as despesas com pagamentos de juros da
divida publica, foram transferidas para o Orgamento Geral da Unido (GIAMBIAGI e
ALEM, 2000). Ao mesmo tempo, algumas disposigdes da Constituicio de 1988

acarretaram varios impactos sobre os gastos de governo e, dentre eles, podem-se citar

(GIAMBIAGI e ALEM,2000):
- a elevacdo da aliquota das transferéncias de receita para estados e municipios;

- a sobrecarga ao sistema previdencidrio pelo aumento de suas despesas com os
inativos;

- 0 aumento da propor¢do de recursos da Unido, obrigatoriamente destinada a certas
despesas sociais.

Quanto ao aumento da parcela de transferéncia aos estados e municipios, vale
salientar que este fato contribuiu para a perda de margem de manobra das autoridades

federais. Houve ainda o encolhimento da parcela de “recursos de livre disponibilidade”
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do Governo Federal, e isto aconteceu pelo fato de o Governo passar a ser responsavel

por uma parcela menor do gasto publico.

Soma-se a questdo, também, o fato de que as despesas com OCC, sobre as quais
tinha-se controle direto, diminuiram, ao mesmo tempo em que as demais despesas ndo-
financeiras  (gasto com pessoal. beneticios previdenciarios, transferéncias
constitucionais), as mais rigidas, apresentaram dificuldades fiscais, diante do
incremento de certos gastos pessoais € sociais. Esta rigidez relativa também perdurou

para os periodos subseqiientes, que serdio analisados mais adiante.

Ainda quanto as NFSP (considerando o conceito operacional), resta comentar o
comportamento dos juros. Houve uma queda do patamar dos juros apos 1986, a medida
que caia paulatinamente a divida externa. Os gastos com juros relativos a divida interna
declinaram efetivamente apds 1989. Como se pode perceber pela Tabela 5, em 1985, os
gastos com juros somavam 7,4% do PIB e, a partir dai, eles apresentam um movimento
de queda, chegando a 5,9% do PIB em 1989. No entanto, mesmo considerando essa
performance, as NFSP sob o conceito operacional pioraram durante a década de 1980,

apresentando uma situacdo de déficit constante e crescente, COmo nos mostra a mesma
tabela.

Como resultado, a Divida Liquida Interna do Setor Publico cresceu até 1989. O
movimento de queda da Divida Liquida Total se deve a queda da Divida Externa do

Setor Publico (Grafico ).

2.1.2- O periodo 1990/94

A partir de 1989, houve uma reversdo da situagdo anterior. O resultado primario
do Setor Pidblico comecava a apresentar superavits e 0s juros reais apresentavam
patamares mais baixos em média do que os que se verificaram na década de 1980. O
resultado operacional resultante aponta uma melhor performance do que nos periodos
anteriormente analisados (Tabela 5). Em 1990 e 1994, apresenta-se superavit e, em
1991, 92, 93, um déficit, sO que em patamares inferiores aos que se verificaram na
segunda metade da década de 1980. Ou seja, a situagdo da divida interna era claramente

melhor. Como conseqiiéncia, a DLSP caiu até 1994, movimento conjugado também i

queda da divida externa.
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Entdo, a melhora na média da conta juros ¢ resultado da propria queda da divida
publica entre 1989 e 1994 (DLSP/PIB). Esta conta, que mostrava um patamar médio de
5,8% do PIB entre 1985/89, caiu para uma média de 2,8% no periodo 1990/94.
GIAMBIAGI e ALEM (2000:130) observam que a queda dos gastos com juros também
foi devida @ mudanga na forma de contabilizagdo dos Juros. Antes de 1989, a conta
juros inchava por uma impropriedade técnica. No cdlculo dos juros reais, adotava-se a
seguinte metodologia: tomava-se o resultado nominal e considerava-se “juro real” como
aquela parcela dos juros nominais que excedesse a corregdio monetdria definida pelo
Governo. Como o calculo da corre¢io monetaria contabilizada nos titulos subestimava a
inflagdo efetiva do periodo (que deveria ser captada por indices de pregos centrados no
ultimo dia do més, o que ndo era o meétodo utilizado), o cdlculo dos juros reais levava a
que estes expusessem patamares mais altos do que deveriam ser considerados. A partir
de 1989, “o Banco Central mudou o método de calculo dos juros e passou a considerar
componente de corregdo monetaria implicita, a inflagdo verificada entre as datas de
ponta de cada més — captada pela interpolagdo de indices de pregos centrados no meio
do més — e conseqiientemente eliminando-a parcela de juros indevidamente considerada

até entdo uma despesa real” (GIAMBIAGI e ALEM, 2000:130).

No que se refere a NFSP sob o conceito primario, esta apresenta um patamar
muito mais baixo, ainda que tenha se demonstrado a questdo dos gastos 'resultantes da
Constituigdo de 1988. No periodo 1985/89, a média foi de um superavit de 0,7% do
PIB. sendo que, entre 1990/94 esta média subiu para 2,8%.

Conforme se pode perceber, até aqui, consideramos o conceito de NFSP sob o
ponto de vista operacional, pois expressa com maior clareza 0 movimento efetivo dos
aastos do Governo. Na verdade, o FMI preferia levar em conta as andlises sob o
“conceito Nominal, s6 que tendo em vista a alta inflagdo do periodo pesquisado, a mesma '
desviava o resultado, apresentando déficits nominais crescentes. Nos anos 1980, entio,
passou-se a divulgar simultaneamente o indicador do resultado nominal e operacional.
Ainda que a performance fundamental dos gastos publicos deva ser analisada a partir do
conceito operacional, o conceito nominal permite-nos analisar a questdo de que parte
das Necessidades de Financiamento do Setor Piblico (NFSP) passa a ser de fato coberta
com a receita de senhoriagem, que ¢ alta quahdo a inflagdo € crescente. Ou seja, quando

a inflagfio € alta, aumenta a receita de senhoriagem, e parte das demandas de gastos
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nominais sobre o setor publico é atenuada (PASTORE, 2002). Assim, parte da melhora

do resultado primario tem a ver com essa receita (Tabela 7.

Tabela 7 - Déficit Publico e Senhoriagem Real (%PIB)

Periodo NFSP- Conceito Senhoriagem Real
Operacional

1981/84 5,0 1,8

1985/89 5,1 2,8

1990/94 0,0 3.3

1995/99 4,8 0,7

Fonte: GIAMBIAGI e ALEM (2000:218).

Na segunda metade dos anos 1980, o financiamento por meio de senhoriagem

foi inferior ao déficit publico registrado, conforme se pode averiguar pelo Grafico 2.

Grifico 2 — Déficit Piblico Operacional, Financiamento por meio da Senhoriagem, Juros Reais
Liquidos e Resultado Primario (%PIB) - 1985/1994.
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Fonte: Banco Central In GIAMBIAGI e ALEM (2000:216).
Obs: * Corresponde aos valores dos juros liquidos reais (vide Tabela 5).
** Corresponde aos valores do resultado primario (vide Tabela 5).
Paralelamente, “na primeira metade dos anos 1990, até 1994 — inclusive -, a

combinagdo de um financiamento monetario maior, com um déficit piblico médio nulo,

no conceito operacional, explica a queda substancial da relagdo DLSP/PIB ocorrida no
periodo”.
Apos a implantagdo do Plano Real, a divida publica apresenta uma performance

totalmente distinta. A andlise de seu comportamento € importante para os propositos de

nosso trabalho, pois, durante o Governo de Fernando Henrique Cardoso, o pais passou a
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adequar-se as indicagGes do Consenso de Washington, aumentando seu grau de abertura
e reduzindo a participa¢do do Estado na Economia. O comportamento dos Gastos com
Pessoal no dmbito das contas do Governo estaria cada vez mais relacionado & estratégia

de politica macroeconémica, que se passava a empreender.

A partir de 1994, a performance dos Gastos Publicos saiu de uma situagdo de
relativo controle (divida interna e externa) para um movimento de crescimento
constante e explosivo, como se pode perceber no Grafico 1. Também aqui podemos

desenvolver a analise em dois periodos: i) 1994/97; ii) 1998/2002.

A performance a ser analisada deve levar em conta, sem davida, o
comportamento do resultado primario. No entanto, o que visamos destacar € que o
comportamento com juros ¢ um dos componentes essenciais na explicagdo do

crescimento da divida publica (CORREA e ALMEIDA FILHO, 2001).

O que desejamos indicar com a discussdo que desenvolveremos a seguir € que a
nova insercdo macroecondmica do pais acabou por engendrar um problema sério quanto
A questdo da dindmica dos juros internos, que passaram a fazer com que houvesse
crescimentos explosivos da divida. Ainda que se considere que, no primeiro periodo do
Governo de Fernando Henrique Cardoso, tenha-se apresentado um resultado primario
que mostrou déficits em alguns dos anos, seguimos a interpretagao de que o principal
componente da explosio da divida ndo deve ser buscado ai (CORREA e ALMEIDA

FILHO, 2001). No entanto, a interpretagio mais convencional é aquela que considera o

resultado primdrio como 0 causador dos desajustes enfrentados, indicando que a
correcdo de rumos deve ser realizada pela reducdo dos Gastos do Governo. Obviamente,

a questdo dos Gastos com Pessoal e aposentadorias encontra-se inserida nessa

problematica.Veremos, a seguir, mais detalhadamente tais questoes.

53 - A IMPLANTACAO DO PLANO REAL E A DETERMINACAO
DO NIVEL DOS JUROS

A implantagdo do Plano Real deu-se de forma conjugada com uma particular
interpretagio quanto aos rumos da economia brasileira ¢ quanto ao melhor caminho a
ser trilhado. Alegava-se que o modelo de “substitui¢io de importacdes” estava superado

e que o pais deveria integrar-se ao processo de globalizagdo a partir de uma nova
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dinimica, que envolvia uma maior integragdo com os mercados internacionais de capital

(CORREA e ALMEIDA FILHO, 2001).

Segundo essa perspectiva, as politicas comerciais e industriais adotadas até. a
década de 1980 eram incompativeis com as tendéncias internacionais daquele mesmo
periodo ¢ com a realidade dos anos 1990. Essas politicas, ao protegerem o mercado
interno, acabavam por cristalizar a “ineficiéncia da producdio e oferta internas”, pois
permitiam que as empresas oOperassem sem incorporar inovagdes tecnoldgicas e,
portanto, sem avangar os niveis de produtividade. Era necessario mudar os rumos da
economia nacional: primeiro, era preciso estabilizar a economia, isto é, importava
diminuir radicalmente os indices de pregos para.os niveis dos paises desenvolvidos; em

seguida, viria a retomada do crescimento sob uma nova forma de integragfio ao mercado
internacional.

A exigéncia da estabilizagdo decorria da sua importancia como pardmetro
internacional de avaliagio de risco de investimentos, sobretudo para economias
periféricas. N&o bastava ai uma mudanca de objetivos da politica econdmica; urgia
realizar um conjunto importante de reformas. institucionais que aproximassem a
economia brasileira do modelo de organizagdo. desejado pelas agéncias multilaterais
mais importantes — FMI e BIRD — era preciso seguir as indicagdes do Consenso de
Washington: estabilizar, reduzir o papel do Estado na economia e abrir o pais para.a
dindmica internacional.

Nesse contexto das reformas, a abertura do mercado interno e
desregulamentacdo eram medidas que gerariam um movimento de acirramento da
concorréncia interna, produzindo aumentos de produtividade e resuitando em produtos

melhores, mais baratos e mais competitivos. (FRANCO, 1995:18).

Havia uma avaliacdo de que, num primeiro momento, ocorreria um efeito
negativo sobre a Balan¢a Comercial, decorrente-da expansdo das importagdes. Contudo,
a abertura serviria paralelamente para estimular o ingresso de empresas estrangeiras
(IDE), que entrariam no mercado brasileiro com um viés exportador revertendo o

movimento (inicialmente deficitario) da Balanc¢a Comercial (Tabela 4).

O déficit era considerado apenas tempordrio e indicava-se que néo era avaliado
como um problema, desde que o pais conseguisse atrair os capitais necessarios. Dessa

forma, a partir da consolidagdo de uma nova dinimica, seria possivel manter a
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estabilidade macroecondmica, reduzindo a vulnerabilidade externa e conseguindo uma

trajetoria de crescimento de longo prazo.

Se a economia conseguisse controlar a inflagdo e gerar indicadores
macroecondmicos confiaveis, seria capaz de atrair os capitais internacionais, sendo que
entre estes indicadores estd a relagdo DLSP/PIB. A liberdade de fluxos e
desregulamenta¢do dos mercados, conjugada a adogdo de “bons fundamentos”
macroecondmicos foram considerados suficientes para a retomada do crescimento
sustentado e tomados pelo Governo de Fernando Henrique Cardoso como os objetivos

chave da politica econoémica.

Nesse sentido, & reforma monetaria, somavam-se a abertura econdmica, a

atracdo de capitais e a redugdo da atuagdo do Estado como pontos centrais do desenho

do novo modelo de desenvolvimento.

No caso especifico da economia brasileira, a estabilizagdo dos indices
inflacionarios deu-se em um momento de ampla liquidez internacional, em que a divida
externa do pais estava praticamente equacionada, permitindo um amplo ingresso de
recursos. De outro lado, conforme ja comentamos, as condi¢des de endividamento do
Governo haviam melhorado. De fato, se tomarmos os dados da Divida Liquida do Setor
Piblico/PIB!®, veremos que, a partir de 1985, esta passava a apresentar um
comportamento declinante, chegando em 1993 ao patamar de 33% do PIB, mesmo nivel
de 1982 (Grafico 1). A melhora das condi¢des do endividamento Externo e Interno
conjugada com a abertura econdmica- que se implantara com o Governo Collor

confrontaram-se com uma ampla liquidez internacional no periodo imediatamente
anterior ao Plano.
Como niio se efetivou, inicialmente, um controle sobre o ciambio, o forte

ingresso de capitais foi responsdvel pela sobrevalorizagdo que marcou a implantagio do

Plano de estabilizagdo e facilitou o seu sucesso (TAVARES, 1998).

Ap6s esse primeiro momento, o cimbio passou a ser controlado, adotando-se o
sistema de bandas cambiais, mas com o cimbio ainda valorizado. Esta situagio

garantiu a entrada de importa¢des a precos mais baixos, o que ajudava no controle da

"% Segundo argumento do Banco Central em seu sumario sobre a Divida liquida do Setor Piblico (DLSP)
e Necessidade de Financiamento do Setor Publico (NFSP) (agosto de 1999), tendo em vista as vérias
alteragdes de padrdo monetirio e na politica cambial ocorridas na economia brasileira fica dificil montar
uma série histdrica em moeda nacional. Neste sentido ¢ preferivel apresentar a série como proporgio do

PIB.
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inflagio. No entanto, impactava problemas para a exportagdo, gerando um crescente:

déficit na Balanca Comercial (Tabela 4).

Segundo o Governo, tal situagdo era prevista, e indicava que o déficit em

Transagdes Correntes ndo deveria ser visto como um problema, pois os capitais deviam.
fluir pelo lado da conta capital.

Na verdade, essa ndo era uma determinacdo direta, pois ndo bastava a
estabilizacdo do patamar da divida plblica para atrair esses capitais. Especialmente os
capitais de curto prazo tinham interesse de vir para o pais somente se 0s juros aqui
oferecidos mais do que compensassem a expectativa de rentabilidade (em dolar) que:
eles tinham em mercados mais seguros. A forma de calcular os juros demandados ¢ o

que se convencionou chamar de Cupom Cambial requerido (CORREA e ALMEIDA
FILHO, 2001).

Os investidores internacionais podem aplicar em papéis diferenciados e
consideram os Titulos do Tesouro Norte-americano como o mais seguro (T-Bond).
Toda a comparagio que se faz € mediante a rentabilidade deste titulo. Para medir-a
conceituacdio dos titulos de um determinado pais e os juros requeridos para deter tais
papéis, usam-se COMO parametro 0s: titulos da divida externa soberanos, que sdo
considerados os titulos mais confidveis de qualquer pais. A diferenca entre a taxa paga
pelo T-Bond e as dos titulos soberanos do pais considerado ¢ o que se convencionou
chamar de Risco Pais'!. Entdo, nessa dinimica, para atrair capitais internacionais para
financiar o Estado ou empresas nacionais & necessario pagar pelo menos este perfil de-
juros. Para atrair capitais para aplicagdes em titulos dentro do pais, ¢ preciso, pois que

tais titulos remunerem o risco pais, descontando-se o risco de cambio, visto que oS

papéis do mercado interno sao negociados em moeda fraca.

CORREA e ALMEIDA FILHO (2001) argumentam que, em situa¢dio de ampla
abertura financeira, os titulos da divida interna devem ter este perfil de remuneragio

para serem atrativos, pois O proprio capital nacional também pode fazer o mesmo

calculo de arbitragem de juros indicado acima.

1 O-indice que reflete o risco do Brasil é, na verdade, medido pelo indice Embi+Brasil, calculado pelo:J.
P. Morgan, que leva em conta 18 titulos da divida externa brasileira, sendo o principal deles o C-Bond,
que tem o maior peso no indice. Neste sentido, quando o prego do C-Bond cai, significa que estd havendo
fuga deste titulo e que, portanto, o risco pais esta subindo (CORREA e ALMEIDA FILHO, 2001).
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Dessa forma, quanto maior for a taxa de risco de um pais, mais altos serio os
Jjuros que o Governo e as empresas que lancam titulos de divida no exterior terdo de
pagar para renovar seus empréstimos ou obter novos. Quando se trabalha com cambio
fixo - situagdo que perdurou no pais até 1999 - os juros internos ajustam-se aos
requerimentos e expectativas dos mercados financeiros internacionais e sobem
rapidamente toda a vez em que hd impactos sobre o risco pais. Quando se adota o
regime de cAmbio flutuante, a maior parte do impacto dé-se pela flutuacio do cambio,
sendo que os juros passam a ficar relacionados com a politica de “metas inflaciondrias”,
que tem como objetivo central ajusta-los ao nivel considerado “necessério” para garantir
o nivel desejado de inflagdo. Neste sentido, para o caso de paises com moeda
inconversivel e com historico de inflagdo alta, os juros reais médios tendem a ser mais
altos no primeiro regime. Com cambio flutuante, eles tenderiam a ser mais baixos, mas,
neste caso, a instabilidade recairia sobre o cidmbio.
Isto tem um forte impacto sobre a dindmica da divida piblica, uma vez que parte
dela é composta por pagamento de juros, sendo que, apds 1997, a maior fracdio passou a
ser pos-fixada, atrelada a variagdo do cdmbio ou dos juros. Se os juros necessarios para
atrair 0s capitais s@o excessivamente altos, como o que ocorreu no periodo de cimbio
fixo, o déficit operacional ¢ diretamente afetado. Se o déficit é pés-fixado ao cimbio, a

variagio cambial também o afeta. Ou seja: o movimento de abertura acaba por montar
uma engrenagem em que as contas publicas caem em uma armadilha.

Postas estas determinagdes, veremos a dindmica da divida publica no periodo em

questao.
2.3 - O MOVIMENTO GERAL DA DIVIDA NO PERIODO 1994/2002

Tragaremos esta analise separando-a em dois periodos correspondentes &

mudanca do regime cambial: o periodo 1994/98 e o periodo 1999/2002.
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2.3.1- O periodo 1994/98
A estabilizacdio da economia, em 1994, ocorreu num periodo de ampla liquidez

internacional, em que a DLSP do pais estava aproximadamente em torno de 30% do

PIB, mesmo patamar de 1982 (Tabela 8).

Tabela 8 - Desenvolvimento da Divida Liquida do Setor Piiblico (%PIB) - 1994/2002

Ano %PIB
1994 30,38
1995 30,83
1996 33,23
1997 34,33
1998 41,73
1999 49,39
2000 49,43
2001 53,25
2002 56,03

Fonte: Boletim do Banco Central In CORREA e ALMEIDA FILHO (2001:3).

Como se nota, de 1994 a 1999, houve um aumento substancial da Divida
Liquida do Setor Publico, que passou de um patamar em torno de 30,38% do PIB para
49,3 % do PIB. Apds um periodo inicial de cimbio flutuante, em que se permitiu a
sobrevaloriza¢do do cambio, nessa primeira fase do Plano Real, imperou o regime de
cambio controlado pelo Banco Central, que permaneceu até o inicio de 1999. Isto nos da
a periodizagdo basica que indicamos acima.

Para além dessa questdo, a 10gica que norteia 0 movimento da divida publica, a
partir da implementagdo do Plano Real, deve levar em consideracdo, nio apenas a
questdo do regime de cambio, como também aquela referente ao perfil dos titulos

puiblicos (CORREA e ALMEIDA FILHO, 2001), o que nos deu uma sub-periodizagio:

o periodo em que dominam os titulos pré-fixados na divida mobilidria; o perfodo em

que passam a dominar os titulos pos-fixados (apds a crise da Asia). Passemos entio &

analise.

2.3.1.1- O periodo _1994/97

Nesse perfodo, montou-se a engrenagem macroecondmica do novo modelo de

desenvolvimento. Foi quando se adotou o regime de cAmbio fixo articulado 3 ampla
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abertura comercial financeira, para garantir o ingresso de importagdes a precos mais

baixos, visando ao controle da inflagdo e, ajustaram-se 0S juros para um patamar mais
alto, no nivel necessdrio a atragdo de capital.

Foi um perfodo de forte crescimento da divida publica, e isto geraria impactos
sobre a conta servicos do Balango de Pagamentos e¢ também sobre a divida interna,
financiada com titulos pré-fixados, com os juros em altos patamares. Os choques da

Asia e da Russia levaram a mudanca desse perfil, sendo que, a partir de 1997, a maioria
dos titulos passou a ser pos-fixados.

Inicialmente, o processo de abertura econémica com a adogfio de altas taxas de
juros conseguiu manter o ingresso de capitais necessarios ao pais, dada a ampla liquidez
dos mercados financeiros internacionais. Com isto, houve uma expansdo rapida das
reservas internacionais, que entraram em patamares muitissimo superiores aos
necessarios para o fechamento do Balango de Pagamentos. Geraram-se, assim, impactos
de expansdo da base monetaria. Para conter esse ingresso de reais na economia, o Banco
Central esterilizou parte da monetizagdo, colocando titulos pré-fixados em circulagio.
Isto, entdio, gerou impactos sobre a divida interna, e esse endividamento, por outro lado,
produziu passivos dificeis de serem cobertos, tendo em vista o patamar dos juros. O
proprio perfil da divida interna (juros altos, requeridos para o ingresso de capitais) ja
trazia consigo a questdo do alto 6nus que adviria para o seu pagamento, tento em vista o
alto custo envolvido. Af ja se armara um gatilho para uma nova divida, a fim de rolar a
que se estava efetivando, € a propria rolagem da divida ai gerada exigia o lancamento de
divida nova. Dessa forma, a expansio da divida, atrelada a estes fatores, estava ligada a

propria engrenagem macroecondmica engendrada pelo Plano, ndo tendo relagdo com o

perfil dos gastos primérios (CORREA ¢ ALMEIDA FILHO, 2001).

Outra questdo importante que iria pesar sobre a divida publica referia-se aos
chamados ecsqueletos fiscais, que comecariam a ser gerados nessa fase e seriam
mcorporados a divida no periodo posterior. Dentre estes esqueletos, citamos os gastos
com o saneamento de bancos privados e piblicos, decorrentes dos programas PROER
(Programa de Estimulo & Reestruturagdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro) e
PROES (Programa de Reestruturagdo do Sistema Financeiro Estadual),que ajustaram o

Sistema Bancario Nacional a nova situacio de inflagdo baixa, sendo que o Governo

assumiu os principais 6nus das perdas.
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Do ponto de vista do comportamento dos juros, vemos que eles se adequaram
aos requerimentos dos capitais internacionais, sendo praticamente um reflexo do risco
pais medido pelo indice Embit+. Podemos perceber esse movimento, quando
comparamos os Graficos 3 ¢ 4. Nos referidos‘l Graficos, o Risco Pais comegou a cair,
quando se implementou o Plano Real, mais ¢ continuamente afetado por choques
internacionais, que sdo cada vez mais a regra dos mercados financeiros e nfo a excegdo.
De fato, vemos o risco subir: na crise do México, na crise da Asia, na crise da Russia, na

crise do préprio Brasil € 1999, na crise Argentina e, posteriormente, na crise pré-eleigdo

de Lula.

Grifico 3 - Strip Spread do Embi+Brasil
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Obs: Esse indice é medido em pontos, calculado através da média diaria.

Grifico 4 - Taxa Selic e Prime
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No que tange ao periodo 1994/97, essas crises eram contrabalancadas por
aumentos nos juros, que aumentou de forma concomitante s referidas crises. Ou seja,

0S gastos com juros passaram a ser crescentes, apresentando-se como um componente

quase que auténomo de crescimento da divida.

De um modo geral, o comportamento dos juros reais da divida do Setor Publico,

ap6s a implementagdo do Plano Real, foi de crescimento (Tabela 9). Entre 1994 ¢ 1998,
foi na ordem de 89,74%.

Quanto ao comportamento dos gastos primarios, vemos que, em 1994 e 1995,

apresentam-se superavits, s6 que estes vao decaindo de patamar (Tabela 9).

Tabela 9 — Desempenho dos Juros Reais Versus as NFSP (% PIB) - 1992/2000

Ano Déficit Primario* Juros Reais
1992 -2,2 4.4
1993 -2,6 2,4
1994 -5,3 3,9
1995 -0,4 5,1
1996 0,1 3,7
1997 0,9 3,4
1998 0,0 7.4
1999 -3,2 6,7
2000 -3,5 4,7

Fonte: Boletim do Banco Central In CORREA e ALMEIDA FILHO (2001:11).
Obs: * (-)= superavit; (+)= déficit.

Em 1996 e 1997, apresenta-se um déficit, ainda que em patamares baixos. Sem
duavida, houve uma queda expressiva no patamar do superavit, especialmente entre 1994
e 1995. Nio vamos aqui entrar em detalhes quanto a esta questdo, mas o que
procuramos observar ¢ que, em parte, essa queda de superavit tem a ver com a perda do
imposto inflaciondrio. Se somarmos a isto os gastos relativamente rigidos que se
impuseram apos a Constitui¢do de 1988 (GIAMBIAGI, 1997), veremos que ndo
ocorreu, efetivamente, uma “farra fiscal” como consideram muitos daqueles que
defendem a reduciio dos Gastos Publicos como uma questdo macroecondémica central ao
ajuste do pais (PASTORE, 2002). De qualquer forma, houve efetivamente uma
deterioragdo da situacio fiscal depois de 1994, e varios trabalhos detectam esta questdo

(OLIVEIRA (1996), GIAMBIAGI (1997), GIAMBIAGI e ALEM (2000), VELLOSO
(1998)).
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Assim, entre 1994 e 1995, temos: a piora dos gastos primarios, s6 que até ai se
apresentavam superavits (Tabela 9). Ja a conta juros (reais) aumentou o seu patamar por-
conta da necessidade da sua manuten¢io em altos patamares apds a Crise do México.

Isto determinou uma piora das NFSP sob o conceito operacional (Tabela 10).

Tabela 10 - Necessidades de Financiamento do Setor Piblico (%PIB) - 1994/1997 (conceito
operacional) - com base monetiria

Discriminacio 1994 1995 1996 1997
Resultado Nominal. 45,50 7,18 5,87 6,11

Resultado Operacional 1,37 4,88 3,75 429
Resultadoe Primario 5,29 0,36 0,09 0,92.
Governo Federal e BACEN 3,17 0,58 0,38 0,26-
Estados e Municipios 0,88 0,17 0,55 0,73

Empresas Estatais 1,24 0,05 0,08 0,07

Fonte: Banco Central In PEREIRA (1999: 215).

A nossa alegacdo, entdo, ¢ a de que o movimento dos juros foi o principal
causador da piora fiscal profunda que se estabeleceu e ndo o pior desempenho das
contas primarias. Basta ver as magnitudes. Enquanto em 1995 as contas primarias
apresentavam um superdvit de 0,4% do PIB, as contas com juros exigiam um
pagamento de 5,1% do PIB (Tabela 9). Ocorre, no entanto, que os analistas de contas
publicas (GIAMBIAGI e ALEM, 2000) indicam como causa da piora abrupta do
patamar a questio dos gastos primdrios. Ora, de nosso ponto de vista, os dados
primarios ndo podem ser culpados por ndo gerar o nivel requerido dos juros, que

mostrava patamares exorbitantes por conta da engrenagem macroecondmica que se

engendrou com o Plano Real.

A propria proposta do Plano Real sempre indicou a necessidade dos gastos
primarios como central a gestdo macroeconémica, seguindo a logica dos grandes
capitais. Alegava-se que, com a perda do imposto inflaciondrio, seria necessdrio reduzir
os gastos publicos para manter a mesma situa¢do de superavit anterior ao Plano. Isto

envolveria, obviamente, conten¢do de gastos com pessoal e com todos os ministérios em

geral, como também nos estados € municipios.

Ora, o interessante € que este diagnostico ndo pretendé controlar o ingresso de
capitais e o mecanismo de ajuste dos juros resultante da ado¢do de cidmbio fixo
articulado ao movimento de abertura, que levam a que os juros se mantenham altos:e
que o lado financeiro do déficit seja exorbitante: Na verdade, por tras do diagndstico de

controle forte dos gastos primérios, esta a idéia de que a conta financeira do déficit tem
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que ser paga pela redugdo de Gastos do Estado e ndo pelo controle de juros. O
movimento de forte abertura/necessidade de capitais externos/cambio controlado em
paises com moeda fraca leva a necessidade de manutenciio de altos juros, sendo essa

engrenagem, a nosso ver, a causadora dos resultados crescentes de NFSP e niio a piora

dos gastos primarios (que, até 1995, ndo geravam déficit).

2.3.1.2- O periodo 1997/99

Nesse periodo, ocorreu uma inversio na preferéncia da aplicacdo dos
investidores, que passaram, a partir de 1997, a demandar titulos pos-fixados por conta
do temor da desvalorizagdo do cambio. Isto resultava niio s6 dos impactos da crise da
Asia sobre 0s paises periféricos endividados (dentre os quais, o Brasil), como também
do fato de que os “fundamentos macroecondmicos” do pais estavam piorando.
Apresentava-se um crescimento da relagdo DLSP/PIB e, do lado do Balango de
Pagamentos, deterioravam-se a Balanga Comercial e a conta Servicos, aumentando-se a

necessidade de recursos para fechar as Necessidades Correntes de Capital.

Nesta situacdo, a crise da Asia aumentou temor da desvalorizagdo, e os mercados
futuros apontavam para uma expectativa de forte desvalorizagdo. Para dar hedge aos
capitais endividados em cdmbio, o Governo langou titulos atrelados ao cimbio e,
paralelamente, para manter o capital no pais, ofereceu o cupom cambial requerido pelos
investidores para ficar no pais. Naquele momento de crise, o Risco Pais havia subido
(Preco do C-Bond havia caido), € os mercados futuros indicavam a desvalorizacio do
cdmbio. Nesse caso, o nivel do cupom subiu fortemente e, para niio desvalorizar o
cambio, o ajuste foi efetuado pelos juros, sendo que, a taxa Selic elevou-se a patamares
altissimos. Os grandes aplicadores no Brasil passam a demandar titulos pés-fixados
atrelados a taxa Selic. Assim, a armadilha sobre a divida publica completa o seu ciclo:
toda a vez que houver algum choque externo, geram-se impactos sobre os juros, o que
impacta sobre a divida interna. Por outro lado, caso o governo mude o regime de

cdmbio de fixo para flutuante os impactos se geram sobre o cimbio, e isto também

impacta sobre a divida interna.

Seguindo essa morte anunciada, na crise da Russia, de novo foi necessirio

aumentar os juros, e 0s impactos sobre os juros fizeram-se sentir. Esses movimentos.
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foram fortalecidos pelo pior desempenho das contas primdrias, mas ndo eram causados
por elas. O que alegamos é que ndo foi o déficit primdrio que se efetivou no ano de
1996 ¢ 1997 como o responsavel pelo Boom da DLSP que se verificou entre 1996 e
1997. De fato, como se pode perceber, pela Tabela 9, em 1996, houve um déficit
primario de 0,1% do PIB e um pagamento de juros na magnitude de 3.7%. Em 1997, o
déficit primario subiu a 0,9% do PIB, ¢ o gasto com juros ficou no patamar de 3,4%.
Em 1998, a situagiio do déficit primdrio reduziu-se, ficando praticamente equilibrado,

mas a conta juros subiu para 7,4% do PIB.

O nosso argumento entdo ¢ o de que o lado financeiro do déficit provocou o
salto inicial das NFSP e que o agravamento da situa¢do primaria aprofundou a situagdo
do déficit operacional, mas ndo foram aqueles gastos a provocarem a piora inicial do
déficit. Para nos, foi o movimento financeiro do déficit que estabeleceu os saltos que
iriam verificar-se na DLSP, ainda que a piora do déficit primdrio, entre 1995 e 1997,
tivesse contribuido para agravar a situacdio. Seguindo a perspectiva levantada por
CORREA e ALMEIDA FILHO (2001), o potencial explosivo do déficit esta colocado
pela engrenagem macroecondmica envolvida na relagdo caAmbio/juros, principaimente
quando se tem em conta o histérico das relagdes financeiras no Brasil. Ou seja, além dos
juros altos, ja havia a possibilidade de que a demanda de titulos pds-fixados voitaria a
ocorrer, 2 medida que os capitais exigissem uma rentabilidade maior nos momentos de
crise ou que precisassem de hedge por seus passivos cambiais. Assim como
historicamente os titulos pos-fixados garantiram a rentabilidade privada, também
historicamente se pode observar que o ajuste sempre se fez na linha de menor

resisténcia, que ¢ a do corte de gastos primarios (Grafico 5).
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Grifico 5 - Déficit do Governo Federal de Despesa com Juros da Divida Interna e Externa (%PIB) -
1998/2001(maio)
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Fonte: Boletim do Banco Ceptral.
Obs: (+) déficit; (-) superavit.

2.3.2- O periodo 1999/2001

Apds 1999, o governo passou a adotar o cambio flutuante. Neste caso, os

choques externos impactam primeiramente sobre 0 cdmbio. E uma situagdo em que a

estabilidade da economia passa a centrar-se na defini¢do de metas inflacionarias, e os

juros tém a fungdo de eliminar os efeitos inflacionarios causados pela depreciagdo do

cimbio, ficahdo em patamares relativamente mais baixos do que os do periodo do
2

cambio fixo.

A dinamica dos juros, no entanto, ndo ¢ muito flexivel a baixa. Na verdade, além
b

de segurar a inflagio, a manutengdo dos juros altos também ¢ funcional para a melhora

do Balango de Pagamentos. Ou seja, o controle dos juros, ndo sé segura o crédito e a

base monetiria. como também segura o crescimento, gerando menos inflagdo e um

resultado melhor da Balanga de Pagamentos.
Se, d lado, essa politica gera um crescimento mais baixo, de outro, ela ndo
e, de um ;

resolve a questio do potencial explosivo da divida interna, visto que ela passa a ter alta

exposi¢io ao cambio (Tabela 11).
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Tabela 11 - Titulos Phiblicos Federais — Participagio Percentual por Indexador. Mais Importantes-
1991/2002

Ano Pré-fixados Pés-fixados ~ Selic Cambial
1991 13,61 79.49 6,07
1992 48,44 18,54 10,89
1993 43,86 6,31 10,19
1994 29,65 17,09 15,50
1995 34,76 29,64 7,71
1996 57,38 22,00 7,91
1997 ' 56,62 20,46 11,64
1998 28,09 47,44 18,23
1999 8,01 61,51 26,06
2000 13,62 54,85 22,01
2001 10,90 51,00 27,67
2002 7,05 51,47 26,28
Fonte: IPEA.

Obs: Dados calculados pela média anual.
(Além dos titulos indicados nesta tabela, existem os indexados a TR, ao IGPM, ao IGP-DI & TILP).

Pela Tabela 11, nota-se que houve uma mudanga no perfil dos titulos de pré-
fixado para pés-fixado a partir de 1997. O que demonstra uma alteragio na preferéncia
dos investidores concomitantemente com a queda da credibilidade govemarhentallz.

Na verdade, todos esses mecanismos utilizados pelo governo de Fernando

Henrique Cardoso, para manter a liquidez pelo ingresso de mercados externos,

acabaram repercutindo no aumento do déficit operacional e comprometendo os

‘indicadores macroeconémicos, como a DLSP/PIB, (Grafico 5 e Tabela 8). Este explodiu

a despeito do crescente superavit primario que passou a gerar-se (Tabela 9). Ou seja,
dado o perfil do déficit, as medidas de contengdo de despesas do governo de FHC nio
conseguiram conter-o movimento de crescimento da divida liquida do Setor Publico,

nio sendo o movimento dos gastos primarios os responsaveis pela escalada da divida.

O retorno aos resultados superavitarios mais expressivos, que se fizeram sentir a

partir de 1999, é conseqiiéncia de politica de contengdo dos gastos primdrios. Apesar

disso, nio se resolveu o problema do déficit operacional por conta dos juros altos

2 Esta questdo esta relacionada & estabilidade da moeda, quando ela cumpre a sua funcio de reserva de
valor. Nestas condicdes, torna-se possivel langar os titulos pré-fixados e alongar o perfil da divida.
Enquanto, em momentos de crises, como a da Asia e a da Rissia, a rolagem da divida publica s6 é
possivel com a utilizagdo de titulos pds-fixados Selic e de titulos cambiais, uma vez que os agentes
detentores de riqueza (nacionais € estrangeiros) passam a exigir ndo apenas altos patamares de juros,
como também titulos indexados a variagio do dolar para hedge. O aprofundamento do-desajuste das
contas externas de transagoes correntes, faz com que a ngcessidade do ingresso de divisas se apresente em
niveis cada vez maiores, ¢ o atrelamento entre 0s juros internos e internacionais torna-se uma exigéncia
dessa engrenagem macroecondmica. Para maiores detalhes, vide CORREA e ALM_EIDA FILHO (2001).
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utilizados e da variagdo do cambio, que continuaram se efetuando apds 1999 (Grafico
5).
Na verdade, o que desejamos destacar ¢ que o “modelo de desenvolvimento”

adotado por Fernando Henrique Cardoso garantiu um fluxo inicial de capitais externos

no pais, a custa de altos passivos — inclusive o da divida interna. Esta, uma vez
assumida, ¢ de dificil e custosa reversdo, principalmente se se tem em conta que os
“mercados” recebem o que demandam os superavits requeridos para estabiliza-la sio
exorbitantes.

Nessas condi¢des, quando se considera que o ajuste ndo se faz pela contenciio
dos juros e do cimbio, restam apenas os gastos primarios para controlar, e a magnitude
dos superavits requeridos para estabilizar a divida sdo exorbitantes. Além desta questdo,
o controle dos gastos ndo garante a estabilizagdo, pois a divida pode crescer
rapidamente por um desajuste externo ou por algum elemento interno que afete
negativamente a expectativa dos investidores externos.

Assim sendo, os titulos da divida langados no pais acabam ganhando uma certa

“dindmica auténoma”, gerando custos permanentes, jd que os recursos externos podem

sair rapidamente em momentos de crise internacional®, em decorréncia da sistematica

avaliacdo de risco de investimento feita pelas agéncias internacionais.

Em resumo, o impacto sobre a divida pubhca esta dxretamente associado ao

movimento orginico da estabiliza¢do e da abertura (CORREA e ALMEIDA FILHO,
2001).

Nota-se, no entanto, que este ¢ um tema polémico e gera, ainda, bastante

controvérsia'®. Com argumento oposto ao por noés levantado, a teoria convencional

afirma que a responsabilidade do crescimento da divida interna é dos gastos primérios

do Governo.

1> CORREA e ALMEIDA FILHO (2001) mostraram a consisténcia de tal afirmativa em suas anlises,
nos periodos da crise do México, da Asia e da Russia.

'* O diagnéstico de BRESSER PEREIRA (2003) mostra que o pais nio aprendeu com os erros do passado
e estd voitando para uma situagdo problematica, que permite uma combinagdo perversa de crescimento
por meio da poupanga externa com a busca de credibilidade, que resulta numa equacdo macroecondmica
mortal: altas taxas de juros e taxas de cAmbio baixa. A alta taxa de juros inviabiliza o investimento ¢ a
taxa de cimbio baixa favorece ao endividamento e ao consumo. Destaca-se, ainda, que os paises que
recusaram a adotar as medidas contidas no Consenso de Washington, como a China, -india e Chile,
continuam a crescer solidamente e aqueles que aceitaram os conselhos impostos, como o caso do Brasil,

foram levados a crises financeiras e & semi-estagnacio.
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Sob a otica da teoria convencional, autores como GIAMBIAGI e ALEM (2000)
dissertam que, diante de um efeito negativo sobre a credibilidade da politica econdmica,
o Governo deve assumir um maior compromisso e rigor com as metas do superavit
primario, uma vez que os gastos publicos primarios sdo vistos como a principal causa
dos déficits publicos. Neste argumento, destaca-se a necessidade de controlar gastos
com pessoal e com a previdéncia, além dos gastos nos estados e municipios. Sob esta
argumentago, salientam que: “a evolugdo da divida piiblica ao longo do tempo ¢é

Jungdo dos diferentes niveis de superdvit ou déficit primdrio” GIAMBIAGI ¢ ALEM
(2000:222).

De outro lado, vale ressaltar que a base de cdlculo da teoria convencional
admite, por hipotese, a taxa de juros e a taxa de crescimento real da economia como
exdgena ao modelo®.

Pelo modelo utilizado por PASTORE (2002), fica mais explicito o entendimento

dessa relagdo do comportamento de divida em relagdo as seguintes varigveis:

b¢— bey = = (S¢ + seignoriage) + (r-g / 1+g)by4,

onde;

bt (relagdo DLSP/PIB); g (taxa de crescimento do PIB); rf(taxa de juros real); §

(superavit fiscal primario).

Pela propria formula, entendemos que, se considerarmos a taxa de crescimento e
a taxa de juros como dadas ao modelo, a tnica varidvel que restaria para afetar o
movimento da divida liquida do setor publico seria 0o movimento dos resultados
primarios.

Na verdade, os dados de Pastore mostram que a relagio DLSP/PIB esteve: entre
30% e 35%, no periodo de 1994/1998; a taxa real de juros esteve no nivel médio de
22% a.a. e a taxa média de crescimento do PIB foi de 2%, sendo estes valores
considerados dados, o superavit fiscal necessdrio para estabilizar a relagio DLSP/PIB

deveria ser da ordem de 6% a 7%, o que seria uma meta altissima, indicando que o

" Para explicitagdo da formula utilizada, vide GIAMBIAGI e ALEM (2000).
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desajuste ndo estava af e, sim, na magnitude crescente da divida e no nivel exorbitante
de juros (CORREA e ALMEIDA FILHO, 2001).

O importante a destacar ¢ que a simplificagdo da equagdio em utilizar valores
dados possibilitou o argumento de que 0 baixo desempenho das contas primaérias do

Governo seria a razio do crescimento da divida publica. Sendo assim, a teoria

convencional apregoa o ajustamento dos gastos primarios, o que nada mais é que o

resultado do preceito neoliberal, que esta por detrds e justifica o afastamento do Estado.

Para FOUCAULT (1992), esta situagdo se da pela economia do discurso do

poder que agrega o Estado como agente regulador, ainda que ndo use a coergéo, uma

vez que ele cria a tatica para exercer o seu poder por meio de uma produgdo de um

discurso amplamente vinculado ¢ aceito, que substitui os dados da realidade. Isso, na

verdade, torna o exercicio do poder produtivo e menos custoso financeiramente, na

medida em que garante a invisibilidade de quem formula o discurso e torna o exercicio

do poder mais discreto politicamente (pela invisibilidade de quem o formula). De forma

que o poder, nesse caso, ¢ aceito pela “ocultagdo da verdade” produzida pelo discurso,

mas facil de ser controlado pela pouca resisténcia que suscita (produg¢do de corpos

ddceis), além de ndo ser considerado negativamente como instrumento de soberania

pelos seus corolarios de coergdo, de puni¢do, de explora¢do e de discriminagdo, mas

como forca produtiva capaz de atuar com eficiéncia. Pois, se o poder fosse s repressdo,

seria destruido. Dessa forma, o discurso produz verdades, faz crescer a docilidade e a

utilidade do sistema pela aceitagdo do que enfatiza, cuja finalidade ultima ¢ sempre

oculta, pois desqualifica as outras formas de discurso, substituindo os dados da

realidade pela produgdo do discurso, que classifica e hierarquiza (competitividade,

avaliagdo) ndo para “punir”, mas para fazer funcionar o sistema com “eficiéncia”.

Claramente, a politica de contengdo de gastos com pessoal e do ataque. a

previdéncia publica tem as raizes fincadas nesse raciocinio que busca garantir o ganho

dos grandes capitais.

Na nossa argumentagdo, O ajuste fiscal das contas publicas primarias ¢

consegiiéncia de todo 0 processo do modelo imposto pelo BM e FMI, tomada como

varidvel exdgena ao processo.

AR Tk Rt " L
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A atuacdo dessa politica pode ser mais bem visualizada pela dimensio das

despesas publicas federais com a divida publica em relagdo ao gasto total do governo

federal no ano de 2000 (tabela 12).

Tabela 12 - Demonstrativo de Execuciio Orcamentaria da Unido Em milhées de R$
Natureza de Despesa — 2000 — Consolidada

Discriminacio Total Ano % Total
Pessoal e Encargos Sociais 47.947,00 9,58
Beneficios da Previdéncia Social 53.511,00 10,70
Juros Encargos Divida Interna 25.432,00 5,08
Juros Encargos Divida Externa 5.380,00 1,07
Transf. A Estados e Municipios 37.509,00 7,50
Outras Despesas Correntes 29.563,00 5,91
Investimentos e Qutras Despesas Capital 8.346,00 1,67
Inversdes Financeiras 71.344,00 14,26
Amortizag¢io da Divida 221.151,00 4421
Parcela da Divida Rolada 196.740,00 39,33
Parcela da Divida Amortizada 24.411,00 488
Total 500.183,00 100,00

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional/ SIAFL

Por meio da tabela 12, percebe-se que a politica econémica do governo de FHC,
realmente, vinha privilegiando os gastos relativos a divida publica pela produgio de
superdvit priméario. No ano de 2000, esses gastos consumiram cerca de 50,36% da
execugdo orgamentaria da Unido, enquanto as despesas com Pessoal/Encargos Sociais e

os Beneficios da Previdéncia Social gastaram 9,58% e 10,70%, respectivamente.

Somam-se a esses patamares mais baixos, o infimo valor despendido para as

contas de investimentos e outras despesas de capital da Unido, representado pelos

1,67% do total.
Os resultados estampam, novamente, que os juros e os encargos da divida
puiblica sdo o maior peso das contas piblicas brasileiras. Isto mostra que a insisténcia do

Governo em apontar 0s gastos primarios como 0s responsaveis pela expansdo da Divida

Liquida devem ser questionados.

Na verdade, esse argumento preserva os pagamentos dos encargos da divida
efetuada e, mais do que isto, ndo questiona a propria logica perversa de determinagdo
dos juros. O ajuste se dd, entdo, do lado mais fraco: via corte de Gastos do Governo,
sendo que o préximo passo desta estratégia € o de reduzir os gastos com previdéncia —

uma vez que os demais ja se encontram em patamares muito baixos.
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Observe-se que essa ndo € uma estratégia nova, que s6 surgiu apds a
implantacdo do Plano Real. Na realidade, desde o movimento de forte endividamento
externo do Brasil, a partir dos anos 70, os ajustes deram-se sempre do lado dos gastos

primérios publicos, sempre sob o mesmo argumento. Veremos, entio, o movimento

destes gastos.

2.4 - O DETALHAMENTO DO MOVIMENTO DOS GASTOS
PRIMARIOS E OS GASTOS COM PESSOAL

Entre 1994 e 1997, ja indicamos que a performance dos gastos primdrios
apresenta uma dinfimica diferenciada, ¢ o nosso proposito aqui € o de detalhar melhor
esta questdo, para destacar o comportamento dos gastos com pessoal, 0 que se relaciona -

diretamente com a pesquisa que estamos desenvolvendo.
2.4.1 — 1994 a maio de 1995 — a melhora do superdvit primdrio.

Conforme ja indicamos, no ano de 1994 e 1995, apresentaram superdvits
primarios,visto que, no ano de 1994 e até maio de 1995, as cgndigées' das contas
primarias melhoraram (PEREIRA,1999). Entre janeiro e jultho de 1994, a alta inflagdo
foi um mecanismo importante para garantir os bons resultados fiscais primarios. O
déficit de 0,5% do PIB, em maio de 1993, converteu-se em um superavit de 0,6% em
~ junho de 1994. Entre julho de 1994 ¢ maio de 1995, houve aumento dos gastos
financeiros com a divida em termos reais, mas a melhora do superavit primario garantiu
que o superavit operacional também aumentasse. O superavit primario passou de 3,6%
do PIB, em julho de 1994, para 4,6%, em maio de 1995. Este resultado foi possivel
gracas ao crescimento das receitas. Entre julho de 1993 e maio de 1993; enquanto as

receitas do Tesouro cresceram 23%, as despesas ficaram praticamente estagnadas,
caindo 1,1% .

No que tange aos gastos com Pessoal e Encargos Sociais, houve um crescimento
de 14,6% em termos reais. Este crescimento foi consegiiéncia do aumento salarial

concedido por Itamar Franco ao longo do segundo semestre de 1994, além do reajuste
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do funcionalismo em janeiro de 1995, jd sob o Governo de Fernando Henrique Cardoso.
Nessa ocasido, foi repassada toda a inflagdo ocorrida entre julho e dezembro de 1994,

medida pelo IPCr ({ndice de Pre¢o Consumidor- Restrito) acumulado.

Tendo em vista a queda da inflagdo, isso gerou um crescimento real das despesas
com folha de pessoal, que se elevou para um patamar superior, sendo que este era um
dos gastos com relativa rigidez, uma vez que o Governo ja ndo podia mais contar com a
alta inflagio como mecanismo de corrosdo do valor real das despesas (PEREIRA,1999).

Mesmo considerando essa questdo, o superdvit primdrio aumentou, gracas ao
crescimento das receitas.

Um dos pontos importantes, ainda a se considerar, ¢ que o resultado do superavit

primdrio deveu-se essencialmente, ao comportamento do Governo Central e nio dos
estados € municipios

Considerando essa performance, o Governo acreditava ser preciso garantir a
permanéncia da situagdo fiscal através de “reformas estruturais”. Foi nesse contexto
que, em margo de 1995, o Governo enviou ao Congresso a proposta de emenda
constitucional alterando as regras da Previdéncia Social (PEC 33), iniciando-se a
discussio da reforma da Previdéncia. Ademais, outra questdo importante foi a
aprovagdo da Lei “Camata” (Lei complementar n. 82), em 27/03/95, que estabeleceu
um teto de 60% das receitas liquidas para gastos com pessoal em cada nivel de
Governo. Ora, tendo em vista os altos niveis de comprometimenfo das receitas da
maioria dos estados € municipios com gastos de pessoal, podemos perceber que a
referida lei ja se constitui como um importante mecanismo de ajuste dos gastos publicos
pelo lado do déficit primario e pelo lado das despesas. Além disso, como esse
mecanismo poderia levar um tempo maior para implementar-se, o governo passou a.

- adotar uma serie de medidas de curto prazo com o intuito de conteng¢do dos gastos com
pessoal (Quadro 2).

Quadro 2 - Medidas de Ajuste — Marco de 1995
Postergacio da data de pagamento do funcionalismo publico, do més de competéncia para até o 5° dia util

do més seguinte

Suspensio tempordria das contratagdes de pessoal

Renegociacio de todos os contratos e licitacdes em andamentos na administragdo federal
Adogio de novas regras para a execucdo das despesas de pessoal

Corte de 10% nas despesas das empresas estatais (em relacdo a 1994)

Corte de 15% nas despesas dos bancos federais (em relagio a 1994)

Revisdo das isengdes e incentivos tributdrios concedidos as empresas estatais -

Providéncias para aumentar a transferéncia de dividendos ao Tesouro

Fonte: PEREIRA (1999:229).
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2.4.2 - Junho de 1995 a 1997- o periodo em que se engendram déficits

primarios

Entre junho de 1995 e dezembro de 1996, apresenta-se uma deterioracio da
situagdio fiscal. O superavit de 0,37% do PIB em junho de 1995 foi revertido para um
déficit de 0,09% no final de 1996. A deterioracdio deu-se em todas as esferas do
Governo. Os dados da Execugdio Financeira do Tesouro mostram que as receitas ja nio

conseguiram crescer a ponto de compensar a expansdo das despesas que se verificaram

no periodo em questio .
Entre 1995 e 1996, foram efetuadas varias medidas com o intuito de reduzir os

gastos publicos de forma mais estrutural. Dentre estas, citamos:

- as duas propostas de Emenda Constitucional: PEC 41, referente a administragio -

publica ¢ PEC 175, referente a reforma tributdria;
- o Programa de Apoio a Reestrutragao e Ajuste Fiscal dos Estados.

Além dessas medidas, somaram-se outras de cardter emergencial, s6 que as

medidas adotadas ndo impediram que o déficit operacional fechasse o ano de 1996 em

3,75% do PIB, dos quais 0,09% correspondiam a um déficit primério.

Em outubro de 1996, lancou-se um pacote de medidas visando a reducio de
gastos, e, dentre elas, constavam aquelas que buscavam as que visavam ao controle
sobre as despesas com pessoal da administragéo publica federal e melhor controle sobre-

as despesas e receitas da previdéncia social, além de agdes para o incremento da

arrecadacio federal.

Como podemos perceber pelo Quadro 3, no caso dos gastos com pessoal, as
medidas adotadas abrangeram tanto instrumentos que autorizavam demissdes, como
extincdo de cargos, tentativa de implementar um PDV, extin¢do de licengas prémio,
modificacdes nos critérios de licengas, de abonos, de pagamento de horas extras, de

pagamento de tiquete-refei¢éo. No Quadro 3, consta o resumo das medidas.
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Quadro 3 - Pacote Fiscal de 11 de Outubro de 1996 ~ Principais Medidas

Controle Sobre As Despesas Com Pessoal Da Administracio Piblica Federal

Autorizagdo para a demissdo de 27.500 servidores nio estéveis ﬁ’racasso
Proibi¢do de acumulagdo de proventos de aposentadoria com novo ‘ Implementado

cargo efetivo
Extingdo de cerca de 100 mil cargos de atividades desnecessirias ou

assiveis de terceirizacio
Institui¢do de um programa de desligamento voluntirio (PDV) a

algumas carreiras

Implementado

Fracasso: esperava-se adesio de 16 3 32 mil
servidores, i.., 5% a 10% dos 320 mil que
poderiam aderir. Entretanto, o niimero total
de adesdes atingiu apenas 9.499 durante 20
dias para adesdo (entre 21/11 ¢ 18/12)

/ Implementado

Estabelecimento de atualizagdo cadastral anual dos servidores
aposentados e pensionistas que recebem da conta do Tesouro

Extin¢do da licenga-prémio por assiduidade que garante ao servidor
trés meses de licenga remunerada a cada cinco anos de efetivo
exercicio (mantidos os direitos adquiridos)

[Aumento de dois para trés anos, renovavel por igual periodo, do prazo-

Implementado

Implementado

limite para gozo de licenga ndo remunerada (para o trato de assuntos

particulares)
Alteragdo da regulamentagdo dos contratos de higiene e vigilincia pela | Implementado

Administra¢io Publica federal, Fundagdes e Autarquias. A
Administragdo Publica estabelecerd o pre¢o maximo dos servidores a
serem contratados
Bodiﬁcacio do critério da concessdo do adicional por Tempo de
servi¢o, que passa de anuénio para gilinqiiénio
Modificacdo do sistema de licenciamento do servidor para o exercicio
do mandato classista
Proibi¢do do pagamento de horas-extras na Administragdo Federal
{com excegdo dos hospitais publicos)
Transformagio do tiquete-refeicdo ou alimentagdo em auxilio-
lzlimemacﬁo ) pago em pecunia
Fonte: PEREIRA (1999:235).

S L

I Implementado

Implementado

Implementado

Implementado

Apesar da adogdo do pacote fiscal, de janeiro a dezembro de 1997, a situacdo
fiscal piorou. No que se relaciona aos Gastos com Pessoal, o Governo iniciou o ano
impondo bastante rigor na politica fiscal e anunciou que ndo seriam concedidos
reajustes lineares para os servidores publicos, e o funcionalismo federal passou mais um
ano sem reajuste (o ultimo fora concedido em janeiro de 1995). Isto foi um importante
elemento de contengéio dos gastos federais com a folha de pessoal, mas os resultados do

Setor Publico continuavam apresentando déficits primarios (Tabela 9).

Na verdade, o resultado primario foi superavitirio durante quase todo o ano de
1997, inclusive porque ocorreu um aumento da érrecadacéo federal (CPMF:
Contribui¢do Provisoria sobre Movimentagdo Financeira; FEF: Fundo de Estabilizagio
Fiscal). Apresentaram-se déficits em margo e dezembro. Neste tltimo més, a
deterioragdo das contas ocorreu em todos os niveis de Governo, mas foi mais
significativa nos estados e municipios (PEREIRA, 1999). Isto, em parte, resultou por

que essas esferas tiveram acesso aos recursos obtidos com a venda das empresas estatais
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¢ usaram parte deles para o pagamento de atrasados e do décimo terceiro. Como, pelo
conceito de Necessidades de Financiamento medido pelo Banco Central, considera-se
déficit todo o recurso que néo foi usado para o abatimento da divida, tal comportamento

dos estados levou ao crescimento do déficit.

Esse crescimento ocorreu juntamente com os impactos que a crise da Asia gerou
sobre os juros. No final de 1997, o déficit primdrio chegou a representar 0,92% do PIB.
A isto se somava um gasto com juros de 3,4% do PIB, lembrando-se que, apds a Crise

da Asia, os juros da divida mobilidria passaram a ser pés-fixados. Esta situagdo levou a

um déficit operacional de 4,29% do PIB (Tabela 10).

A partir dai, anunciou-se um ajuste fiscal emergencial para combater os efeitos
da crise asiatica. Este pacote envolvia-medidas de receitas e despesa. Do lado das
despesas, destacamos a redugdo de 15% dos gastos em atividades (custeio) em 1998; a
reduciio dos gastos com pessoal; inclusive, prevendo-se suspensdo de reajustes salariais;
demissdo nio incentivada e seletiva de servidores ndo estaveis da administragiio publica

federal; revisdo dos critérios de concessdo das bolsas de ensino e pesquisa com reducdo

de 12,5% em 1998.

A partir de 1988, o resultado primdrio voltou a apresentar superavits e, além do
movimento de corte nos gastos, contribuiu para este resultado a reforma administrativa,
que encerrou 0 ano de 1997 como aprovada. Dentre os principais pontos da proposta,
destacam-se a quebra da estabilidade do servidor piblico por excesso de quadros; o
aumento do estdgio probatdrio; a determina¢do de um teto para o rendimento dos
servidores; o fim do RJU; e estabeleceu-se o fim da isonomia salarial entre os trés
poderes, permitindo a contratacdo de trabalhadores pela CLT. Ou seja, além da
contengdo na “boca do caixa”, estabeleceram-se mudangas importantes na carreira dos

servidores publicos, sempre com o objetivo da contengdo de Gastos.

2.5 - 0S GASTOS COM PESSOAL

Quando levantamos a evolugdo das contas primdrias do Governo Central, que

nos interessam mais de perto pelo escopo de nosso trabalho, podemos verificar que
b

entre 1993 e 1997, elas cresceram. O maior crescimento relativo deu-se nas despesas

com outros custeios e investimentos (OCC) (Essas despesas referem-se a gastos de
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custelo da maquina administrativa (menos pessoal) e investimentos publicos em saude,
educagdo, infra-estrutura etc). No periodo acima citado, elas cresceram 92,8%. Ja as
despesas com pessoal e encargos sociais aumentaram em 68,8%, so que € importante

observar que esses dados envolvem também os gastos com inativos (Tabela 13).

Tabela 13 — Despesas Nio Financeiras do Governo Central — em miihjes RS de dezembro de 1997

Ano

1993 1994 % 1995 % 1996 % 1997 % %97/93

Discriminacio

Despesas do Tesouro
Transferéncias const. a
Est. e Mun.

Pessoal e Encargos
Sociais

QOutros Custeios e 12.763
Investimentos

Despesas da 32.807
Previdéncia

17.758 18222 26 22561 238 22945 17 23835 39 342
26.081 37.686 445 43.853 164 44712 20 44.024  -1.5 68.8
16390 284 " 17653 77 19886 12.6 24609 2338 92.8

36718 119 44179 203 49441 119 53705 86 63.7

Fonte: MPAS e STN In PEREIRA (1999:256).

Obs: A percentagem indica a variagdo sobre o ano anterior. ‘
(Correspondem as despesas com beneficios e transferéncias a terceiros (SENAIL, SEBRAE, SESI,

etc)).

Assim, € preciso qualificar esses dados. Em primeiro lugar, os gastos com
pessoal e encargos sociais sdo relativamente rigidos, vinculados a propria legislagio que
os regula, s6 que o aumento do gasto com inativos esteve ligado aos termos da perda de

garantias que até entdo estavam asseguradas aos servidores publicos, especialmente, a

da aposentadoria integral.

No que tange aos gastos com pessoal, destaca-se o crescimento das despesas
vinculados as rodadas de aumento salarial concedido por Itamar Franco, lembrando que
estas ocorreram em momentos em que houve aumento de arrecadagfo. Ainda assim,
geraram superavits primarios menores. Fernando Henrique resolveu ndo conceder
reajustes salariais lineares para os funcionarios publicos. De acordo com os dados do
MARE (Ministério da Administragéio e Reforma do Estado), as despesas da Unido com
pessoal do Poder Executivo deram um salto entre 1994 e 1995, mas, posteriormente,
mantiveram-se praticamente estagnados. Os gastos do legislativo foram os que mais

cresceram, seguidos pelos do Judicidrio e por ultimo do executivo.



79

As despesas previdencidria destacaram-se, enquanto os gastos com pessoal ativo
aumentaram proporcionalmente menos. Em 1996, os gastos com pessoal cresceram 2%
e, em 1997, cairam 1,5% (Tabela 13).

Se fbmarmos o dados da evolugdo das contas primdrias do Governo Centra
como proporgdo do PIB, essa apresenta uma performance distinta (Tabela 14). Caem as
despesas com pessoal, especialmente a dos ativos; aumentam as despesas

previdencidrias e as Qutras Despesas Correntes e Capital (OCC) entre 1994 ¢ 1998.

A partir de 1998, percebe-se que o Governo tentou reduzir substancialmente as
despesas com OCC, para que ela se encaixasse nos limites reais definidos em seu
governo, ji que as despesas com pessoal sdo mais rigidas por Lei. Contudo, a maior

queda relativa, de 1994 a 1999, refere-se as despesas com pessoal ativo.

No geral, ficou evidente que a relagdo despesa pessoal/PIB do Governo Central
veio diminuindo no periodo acima citado, uma queda em torno de 5,1%. L possivel
também perceber uma mudanga na composi¢io dos gastos com pessoal pela queda no
numero de ativos e o crescimento no numero de inativos. A performance desses
resultados revela que o Governo de FHC ndo estava repondo o quadro de pessoal ativo,

ao mesmo tempo em que aplicou uma politica de congelamento de seus vencimentos.

O interessante € mostrar que 0 Governo de FHC veio fazendo um “controle-de
caixa”, mais acirrada a partir de 1998, sobre determinadas despesas piiblicas, com
destaque nas de pessoal, uma vez que a sua postura era a de atingir metas de superavits
primarios.

Neste processo, a Previdéncia Social ¢ uma das despesas primérias que mais
recentemente esta sob a otica de ajustamento fiscal do governo, enquanto o controle
sobre pessoal nos gastos do Governo Central ocorreu durante todo o Governo-de
Fernando Henrique Cardoso (Tabela 14). Isto se deu quer por conta da ndo concessio de
reajuste ou de reajustes diferenciados entre ativos e inativos; da nio contratacio de
pessoal quando da aposentadoria de servidores; de rﬁudanq:as que se efetuaram na

carreira. Além de mostrar que de fato a estratégia do Governo de FHC possuiu como

objetivo tentar diminuir as NFSP/PIB.
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“Acima da Linha” do Governo Central (% PIB) -

1994/1999
Discriminacio 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Receita Total 18,92 18,31 17,49 18,54 20,45 20,90
Tesouro 1391 13,27 12,27 13,42 15,31 16,04
INSS 5,01 5,04 5,22 5,12 5,14 4,86
(-) Trans. A Estados e Municipios 2,55 283 2,74 2,79 3,03 3,16
Receita Liquida 16.37 15,48 14,74 15,75 17,42 17,74
Despesas nﬁo_ﬁnanceiras 13.95 14,82 14,54 15,57 16,83 15’56
Pessoal 5.14 6,61 5,25 4,80 5,1 1 4’88
Ativos 2,82 2,95 2,66 2,37 2,41 2,25
Inativos 1,99 2,32 2,33 2,21 2,47 2,34
Trans. Pagamento Pessoal 0,33 0,34 0,26 0,22 0,23 0,25
Beneficios Previdenciarios 4,85 5,04 5,30 5,45 5,93 5,79
Demais despesas n.d.* n.d.* n.d.* n.d.* 5,77 4,89
Subsidios e Subvengdes n.d.* n.d.* n.d.* n.d.* 0,33 0,25
Abono Salarial e Seguro Desemp. 0,55 0,53 0,53 0,57 0,59 0,48
Desapropriagdo de Terras nd.* nd*  nd* 0,09 0,06 n.d.*
Outras Despesas Correntes € Capital 3,14 3,64 3,46 4,66 5,14 4,16
Discrepancia Estatistica -0,83 0,14  -0,16 0,51 0,03 0,13
Superavit Primario 3,25 0,52 0,36 -0,33 0,56 2,24
Juros Normais Liquidos 13.41 2,90 2,93 2,32 5,57 4,85
10,16 2,38 2,57 2,65 5,01 2,61

Déficit Nominal (necessidade de

financiamento)

Fonte: Secretaria de Politic

Obs: * n. d. = Nio disponivel.
(Resultados acima da linha, um va

valor (-) =um déficit ope

No que concerne a0s gasto
u um aumento significativo com as despesas de inativos na composicdo da folba

ocorre

de pagamentos do fu

racional).

2 Economica In GIAMBIAGI e ALEM (2000: 162/203).

lor negativo indica redugdo e o contrario, aumento. Nesse sentido, o

s com pessoal, pela Tabela 15, podemos ver que

ncionalismo publico. No periodo considerado, essas despesas

cresceram em torno de 16,82%, enquanto que as despesas com pessoal ativo sofreram

uma queda em torno de 13,21%.

Tabela 15 — Discrimina¢

jo do Aumento do Gasto com Pessoal do Governo Central

Gasto com pessoal

Civis
Ativos
Inativos*

Militares**
Ativos
Inativos*
Total
Ativos
Inativos*

Fontes: Boletim do Banco Central e
Obs: * Os dados referentes aos Inativos 1
** Og gastos com 0s militares apose

Composigio do gasto (%)

Crescimento

Crescimento Real

(% 1995/1999)

(% ao ano)

1995 1999

74,7 71,1 -4.82 2.7
44.2 38,3 -13,35 -5,0
30.5 32,8 7,54 0,3
25,3 28,9 14,23 2,0
11,8 10,3 -12,71 45
13,5 18,6 37,78 6,8
100,0 100,0 - -1,5
56,0 48,6 -13,21 4.9
44.0 514 16,82 2.4

ncluem pensoes.

SEST In GIAMBIAGI e ALEM (2000:171).

ntados incluem também as reformas.
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Deve-se destacar que parte dessa mudanga sobre a composicio dos £astos com

pessoal inativo deu-se em decorréncia dos seguintes aspectos:

i) a0 montante de aposentadorias concedidas pelo governo a partir de 1991, no meio

rural.  Processo, que continuou apresentando crescimento. com pico em 1994
(GIAMBIAGI e ALEM (2000));

ii) em funcio do Regime Juridico Unico (RJU), em 1990;

iii) as constantes ameagas do governo em cortar alguns beneficios do RJU;

iv) a tentativa de mudanga no regime de aposentadoria do funcionalismo publico.

No que tange ao RJU, vale ressaltar que, inicialmente, este regime possibilitou
aos servidores publicos aposentar-se com um saldrio superior ao da ativa. Somavam-se

ainda tanto a incorporagdo de outros beneficios, como a incorpora¢io de quintos e

anuéntos (Conforme a Lei n. 8.112/90).

v Referenfe aos itens (iii) e (iv), pode-se dizer que a Emenda Constitucional n.20,
de 1998. permitiu algumas modificagdes de regras, em relacio a idade, ao tempo de
servigo, dentre outras, ressalvado os direitos adquiridos até 15/12/98. Entretanto essas
modificagdes ndo chegaram a conter o volume de pedidos de aposentadoria no setor,
que continua sendo ameagado de outras alteragdes, que ainda ndo se transformaram em
Lei, tais como: a contribui¢do dos inativos em 11%; a alteraciio da idade minima para a
aposentadoria d¢ homens ¢ mulheres; o teto para a aposentadoria dos servidores
publicos e outros. De outro lado, percebe-se que houve reducdes nos gastos com pessoal

ativo em fun¢ao do ja citado congelamento de seus vencimentos durante o Governo de -

Fernando Henrique Cardoso.

Esses fatos revelam que o pais esta seguindo as determina(;()es sugeridas pelas.
agéncias multilaterais de crédito, fazendo uma politica de restri¢io org:émentéria para
combater o déficit puiblico, com o intuito de reduzir a relagdio despesa puiblica/PIB, sob a
alegacdo de que essas reformas estruturais seriam uma solugdo vidvel para conter o
déficit publico. Também € importante frisar que, a partir de 1998, o ajuste pﬁmarié
tornou-se uma pega chave do acordo firmado em dezembro do mesmo ano com o FM]
para concessido de mais empréstimos ao pais (GIAMBIAGI ¢ ALEM (2000), ANFIP

(2002)).
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Pela tabela 16, verifica-se que, em média, as despesas com os servidores do
Sistema Integrado de Administragdo de Pessoal Civil (SIAPE) foram relativamente
estaveis e sio relativamente mais baixas, quando comparadas com as outras categorias
de servidores publicos (4 excegdo dos militares). Observa-se uma tendéncia infima de

queda no vencimento deles, que passou de R$2.448,00 em 1995 para R$2.098,00 em

2001.
Tabela 16 - Despesa Média com Servidores F ederais da Unido por Poder - 1995/2001  Em milhdes RS
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
EXECUTIVO
SIAPE* Ativos 2436 2.359 2.409 2,173 2229 2391 2410
Aposentados 2.509 2.450 2.396 2482  2.245 2.125 2.005
Inst. Pensdo 2.636 2.064 1.828 1.907 1.812 1.757 1.572
Total 2.488 2.343 2.306 2231 2,159 2177 2.098
Banco Centrat do Brasil Ativos 8.321 8.007 8.222 7501 6.929 6.501 6.283
Aposentados - - 12.180 9.179  7.287 6.742 6.908
Inst. Pensdo - - 6.413 3.593 2756 2.686 2.895
Total 8.321 8.007 10.054 8.005  6.927 6.465 6.286
Ministério Publico da Unido  Ativos 3.250 5.164 5.312 6474 4457 5749 6.349
Aposentados 8.780 5.810 5.664 6.102 5273 6.610 8.485
Inst, Pensdo 5.624 3.556 3.087 3.756  3.185 3.568 4.792
Total 5.726 5.158 5.210 6.232  4.505 5.734 6.562
Empresas Publicas Ativos 3.635 4.227 4.025 4.029  3.604 3.430 3.639
Soc. Economista Mista Ativos 2.469 3.502 3.597 3961  3.462 3.315 3.605
MILITARES Ativos 1.625 1.507 1.466 2.085 1.251 1510 1.493
Aposentados 2.963 2.781 2.819 3.262 2986 2.825 3.724
Inst. Pensdo 1.696 1.547 1.790 2,016  1.852 1.747 1.982
Total 1.898 1.782 1.823 2,325  1.772 1.849 2.089
LEGISLATIVO Ativos 6.650 7.175 7.426 7.564 6420 5.807 6.413
Aposentados 8.392 8.930 9.265 10.090 6.970 5932 5915
Inst. Pensdo 3.865 4215 4,631 4.583  3.201 3.010 2.966
Total 6.828 7.251 7.520 7.773 _ 6.171 5932 5.908
JUDICIARIO Ativos 4.420 4.376 5.045 6.496 5377 5672 6270
Aposentados 6.743 6.317 6.867 7.656  7.407 6.868 6.660
Inst. Pensdo 4.581 3.616 4.052 4.502  3.975 3,947 3.833
Total 4.747 4.607 5.255 6.584 5.571 5.766 6.200
Traast. Intergovernamentais 2.267 1459 1398 1.519  1.297 1312 1.261

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal, n’ 75, SI.{}.{/MP, p.43..
Obs: * Compde todos os 0rgaos da Administragdo direta, Autarquias, Fundagdes, Empresas Publicas e

Sociedades de Economia Mista que sdo integradas ao SIAPE e recebe recursos do Tesouro.
Os valores constantes da Tabela correspondem a média de 12 meses, ¢ foram atualizados pelo IGP-

DI - Jan - O1.
O efeito da politica de contengdo de gastos com pessoal no Governo de FHC é

constatado também pela Tabela 17.
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1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
EXECUTIVO
SIAPE* Ativos 598375 620.870 592.898 583.020 567.689 534736 331.725 513,720 497.125 486912 458.743
Aposentados 244875 324036  313.734 323315 364892 377.899  372.612 395175 394.651 390.340 385.909
Inst, Pensio 11262 90576 137.060 144522 1S1915 192320 196932 200.776 208.171 214.805
Total 843.250 956.168 997.208 1.043.395 1.077.103 1.114.550 1.096.657 1.105.827 1.092.552 1.085.423 1.059.4¢
Banco Central 4 jiyos 5.962 0.133 6.151 6.401 6.205 5.926 4.602 4.734 4.446 4.653 4.548
Aposentados - - - - 2,255 3.719 2.925 2.992 3.036
st Pensio - ; - - - - 197 242 261 261 273
Total 5.962 6.133 6.151 6.401 6.205 5.926 7.054 8.695 7.632 7.906 7.857
MPU Alivs . . - 5225 5475 6816 6937  7.061 7324 5901
Aposentados - - - 827 1.373 1.425 1.491 1.527 1.545 1.141
Inst. Pensdo - 364 579 633 599 632 658 481
Total . - - - 6.416 7.427 8.874 9.027 9.220 9.827 7.523
MILITARES
Ativos 330.000 314403 314373 322,468 320822 322,423 321.448 277.531 321.466 328.087 325.987
Aposentados 103,755 103.883 108.780 ! 10.128  117.509 122512 1248001 119.013 128252 128.630 129.387
Inst. Pensdo  132.750 138475 142,340 146.884 150423 153.705 156.636 168371 164398 167.697 171.044
Total 566.505 558.761 565.493  579.480 588.754 598.640 602.885 564.915 014.116 624414 626.418
LEGISLAT.
Ativos - 17.402 17.623 19.155 18.787 21.343 19.458 19.889
Aposentados - 4221 4078 4771 4798 8685 7424 6.978
Inst. Pensio - 1.992 2.087 2,192 2.339 3.776 3.485 3.431
Total - - - - 23.615 23.788 26.118 25.924 33.804 30.367 30.298
JUDICIARIO
Ativos - - - 64.561 69.646 74.504 76.207 79.677 80.932  80.899
Aposentados - - 14.831 11.518 13.680 15.225 15.353 15.417 15.421
Inst, Pensdo - - - - 3.122 3.917 4.373 4,775 5.052 5.288 5.453
Total R - - - 82.514 85.081 92.557  96.207 100.082 101.637 101.773
Total Geral
Ativos - 1.033.548 1.016.644 993,787 936.845 967.819 964.798 931.511
Aposcntados - - - 502.280 517.380 519.554 539.421 551.393 546.348 541.902
Inst. Pensido - - 300.423  342.203  356.351 373.258 374.895 385.560 395487
Total - - - - 1.836.251 1.876.227 1.869.692 1.849.524 1.894.107 1.896.706 1.868.9(
Transferéncias v
ALivos - - 108445 112275 108326 103.717 103.647 112913 117.521
Aposentados - 35301 35167 35497 34151 34332 37241 35388
Inst, Pensio - - 33994 21972 20915 20800 22223 22491  22.803
Total - - - 177.740  169.414 164.738 158.668 160.202  172.645 175.712

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal S
Obs: * Compde todos os ¢rgdos da A
Sociedades de Economia Mista que sdo integradas ao

Como se pode
cos federais em atividade, seja por aposentadoria ou por programas

de servidores publi
de demissdes incen

para a repo

perceber pela Tabela 17 houve uma drastica redugdo do numero

RH-MP, n° 75, p.21
dministracdo direta, Autarquias, Fundagdes, Empresas Piblicas e
SIAPE e recebe recursos do Tesouro.

tivadas. sem a respectiva abertura de concurso publico no periodo

sicio de vagas. No caso dos servidores do SIAPE, esse decréscimo do
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numero de servidores ativos foi na ordem de 23,33% de 1991 a 2001. O aumento do

numero de aposentadorias foi de 57,59%. no mesmo periodo.

Como se percebe, no geral, a atual politica do governo de FHC terminou
incentivando as aposentadorias em todas as reparti¢des publicas do pais, a0 mesmo
tempo em que praticou uma politica de ndo reposi¢do de vagas (Tabelas 16 ¢ 17). Isto
pode ser confirmado em todo o periodo pelo decréscimo do numero de servidores ativos
e o acréscimo da quantidade de servidores inativos, sem falar da fragmentagiio do seu
universo de trabaiho.

Esses resultados retletem que as politicas de ajuste estruturais de cortes de
gastos primérios da Era de FHC estdo causando fragmentagdo no mercado de trabalho

dos servidores publicos, sem conseguir estancar o processo do endividamento do pais.

Apesar disso, o governo de FHC priorizou o sucesso da estabilizagdo e a
necessidade de controle do lado fiscal, entendendo este lado como sendo o controle dos
gastos primarios, assumidos como matéria independente de todo o processo (CORREA
¢ ALMEIDA FILHO, 2001). Uma logica que vem reafirmar a producdo do discurso do
BM pelos propositos da agenda neoliberal - que € a insisténcia na redugio dos gastos
primarios - ¢ do atendimento de demandas sociais pela logica da focalizagdo de gastos,

sob a alegacio da necessidade de ajuste fiscal.

A critica a logica da focalizagdo de gastos pode ser encontrada em BELLUZO
(2003) e TAVARES (2003). O diagnoéstico de TAVARES mostra que isto ja ocorreu em
quase toda a América Latina, na década de 1990 e terminou empobrecendo os setores
amplos e médios da economia, além de ndo incorporar os pobres no sistema. Um
exemplo disso € o caso da Argentina, que seguiu as risca o modelo e cujo déficit
disparou. Esse modelo ndo gerou um s emprego naquele pais, mas continuou

aumentando a quantidade de pobres e miseraveis.

Também como exemplo, MARQUES e EUZEBY (2003) citam a privatiza¢do do
sistema de aposentadoria no Chile, que terminou precarizado, ap6s 23 anos de
privatizagdo, sendo crescente o numero de aposentados que, no momento da
aposentadoria, ndo acumularam fundos adequados para “comprar” uma aposentadoria
de base no setor privado, o que determina uma privatizagdo financiada pelo Estado.

Além do Chile. os seguintes paises da América Latina reformaram seu sistema de
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aposentadoria nos ultimos 20 anos: Argentina, Bolivia, El Salvador, México, Pery e

Uruguai.
Contudo, as reformas ndo atingiram os objetivos sociais declarados pelo Banco
Mundial de redugdo da pobreza, mas possibilitaram o desenvolvimento de um novo

campo de acumulacdo na América Latina ¢ originaram reformas no setor financeiro

(MARQUES e EUZEBY, 2003).

Nio é nosso objetivo neste trabalho desenvolver estas questdes, ainda que, no
capitulo II, tenhamos mostrado a “armadilha macroeconémica”, que gera impostos
altamente negativos sobre os Gastos Publicos pelo lado financeiro, em todas as esferas -
especialmente, aqueles ligados ao Poder Executivo. A nossa analise, entdo, vai para a

observagdo de que a politica da focaliza¢do de gastos do Governo de FHC vem afetando

as Universidades Publicas.

Nos préximos capitulos, mostraremos como estas questdes levantadas nos
capitulos anteriores rebatem nos gastos com pessoal das IFES. No capitulo III, pela
redugdio dos gastos com pessoal a partir de uma analise mais direta dos mesmos e no

capitulo IV, pela precarizagdo dos contratos de trabalho dos docentes



CAPITULO III

A REDUCAO DO FINANCIAMENTO PUBLICO PARA AS
IFES — UMA ANALISE DOS GASTOS COM PESSOAL

Para tratar da composi¢cdo de gastos com pessoal das IFES e mostrar como a
politica do BM e de contengdo dos gastos primdrios impactam os gastos com pessoal,
inicialmente, fez-se um levantamento dos recursos repassados para as IFES, analisando-
os em termos percentuais. A énfase do capitulo € analisar o direcionamento dos recursos
do Tesouro com gastos com pessoal € de custeio e capital, no Governo de FHC. O
capitulo também agrega alguns dados que mostram o contraste entre a redugdo de gastos
com pessoal e a melhora dos dados para o setor, em termos de titulagdio, nimeros de

vagas, além de levar em consideragdo que parte da andlise dos gastos com pessoal

refere-se ao crescimento dos inativos.

3.1 - ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DAS DESPESAS COM A
EDUCACAO: O CASO DAS IFES

Virios autores atestam o.fato de que, a partir da segunda metade dos anos de
1980, as IFES vém sofrendo grandes dificuldades financeiras em razdo de seus
orgamentos serem significativamente insuficientes para cobrir seus custos e que esta

situagdo acabou conduzindo a redugdo de algumas atividades académicas (AMARAL

(1996), SOUSA (2001), RIBEIRO (1989) e MOREIRA {20007]).

O descaso do Poder Publico para com a educaglio superior também é
continuamente levantado (VIEIRA (1992), OLIVEIRA e VILLARDI (1999), RIBEIRO
(1989), VELOSO (1989) e GONCALVES NETO (1999)), mencionando-se que esta.é
uma situacdo de reversdo, visto que historicamente a consolidagdo das Universidades
Piiblicas, ainda que passando por alguns percalgos, sempre havia se colocado como um

importante projeto para o Estado e a Nagdo.

Destaca-se que 0 poder publico investiu, ao longo dos anos, para a formacio de
um parque universitirio minimamente consolidado, mas que, principalmente a partir do

Governo de Fernando Henrique Cardoso, inicia-se um processo de reducdio de verbas
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para as IFES, juntamente com um enrijecimento dos mecanismos de controle do

desempenho nos programas de pos-graduagdo € nos cursos de graduacdo.

Esse processo comegou a explicitar-se justamente no momento em que as [FES
j4 haviam passado por grandes transformagdes em suas estruturas internas, atingindo-as,

quando elas tinham aumentado os seus cursos e ampliado o pessoal contratado.

Para implantar essa politica, passou-se¢ a adotar fortemente o discurso da
ineficiéncia da Universidade e de que os gastos ai implantados eram fortemente
regressivos, pois atingiam uma parcela restrita da populagdo. Usavam-se virios
indicadores para atestar a alegada ineficiéncia, sendo que um deles era a relacio
professor/aluno, considerada muito baixa, quando comparada aos pardmetros
internacionais. A partir dai, de um lado, indicava-se que os professores eram pouco
dedicados e, de outro. justificava-se o congelamento das vagas para o Ensino Superior e

a ndo contratagdo de docentes em casos de aposentadorias.

A prépria analise do indicador adotado jd nos sugere que o objetivo por trds do
discurso era o de justificar a redugdo de gastos. De fato, como conhecem todos aqueles
que lidam efetivamente com a Educagdo Superior, a andlise simplista da relacio
aluno/docente desconsidera que algumas das despesas das Universidades Publicas ndo

envolvem custos imputaveis ao ensino; como € o caso das despesas hospitalares e das
despesas com folha de inativos.

Por outro lado. desconsidera que uma parcela ponderavel da forca de trabalho
docente relaciona-se a outras atividades além do ensino, como a pesquisa, a extensio € a
administracio (RIBEIRO (1989), VELOSO (1989)). Outra critica ao indicador refere-se
aos diferentes conceitos utilizados para medi-lo, uma vez que, nas universidades
curopéias e dos Estados Unidos. por exemplo, s6 entravam no indicador os professores
titulares das cadeiras, que ministram apenas algumas aulas. Ndo se consideram os
protessores “auxiliargs” e “assistentes”, que, para eles, estio em fase de treinamento. J4
para os indicadores nacionais, leva-se em conta todos os professores, inclusive os

substitutos, o que, obviamente, ndo permite a comparac¢do simplista dos dados.

A utilizagdo de indicadores de comparacdo, ademais, complica-se quando se
pondera que, no Brasil, o sistema esta em construgdo, tendo havido forte aumento da
demanda educacional. e que a velocidade das alteragdes sociais e tecnoldgicas levam a

necessidade de aumento de gastos com a Educagdo Superior (GONCALVES NETO,



88

1999). A questio ¢ que tais demandas controntam-se com o ja citado discurso da
necessidade de redugdo de gastos primarios do Governo.

Esta claro, entdo, que esse € um debate complexo e exige um entendimento mais
detalhado sobre os recursos direcionados pelo governo as IFES, uma vez que a alegaciio
do MEC é a de que nilo se teria observado uma redugdio de recursos para o setor. E neste
sentido, que consideramos importante explicitar quais sio as principais formas de
financiamento para as IFES. para, posteriormente, detalhar o seu movimento,
especialmente, a dos gastos com pessoal.

Conforme ja destacamos ao analisar a LDB, a organizacdo e o financiamento do
Sistema Educacional Brasileiro segue normas proprias e disposi¢des da Constituicio
Federal, que estabelecem as responsabilidades de cada esfera do poder piiblico, seja esta
federal. estadual e municipal e os percentuais da arrecadagio de impostos que devem ser
investidos em educagdo.

Os recursos das IFES sdo oriundos das fontes indicadas no Quadro 4
(SCHWARTZMAN, 1991): aquelas que vém do Tesouro Nacional, os Recursos

Préprios. os relacionados a Convénios.

Quadro 4 — Discriminacio das Fontes de Recursos das IFES

|
Fontes de Recursos N

Tesouro Nacional

Prestacdio de servigos
Recursos Proprios Doagoes recebidas
Aluguéis

Taxas

Receitas Financeiras
Fundagdes

Orgdos Publicos
Convénios Orgdos Privados

TFonte: Elaborado pelo autor com base nas informagdes extraidas In (SCHWARTZMAN, 1991).

Dentre essas virias fontes, a de maior importincia para o0s gastos e

desenvolvimento das IFES € a do Tesouro Nacional. Este recurso ¢ responsivel pela
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quase totalidade da folha de pagamentos de pessoal e entre 1/3 ¢ 1/4 dos Outros
Custeios e Capital (0CC)'° .

0 pe;centual do or¢amento das IFES, proveniente da Prestagio de Servicos e
Convénios com a iniciativa privada, representa uma parcela minoritaria do orcamento,
sendo que, historicamente, se pode observar a baixa participagdio de aportes do Setor
Privado, que nunca participaram ativamente para o desenvolvimento cientifico e

tecnolégico do pais (AMARAL, 1996).

As sugestdes do Banco Mundial, no entanto, viio no sentido de expandir essas
fontes alternativas de recursos, com o intuito de permitir a reduciio dos Gastos do
Tesouro. Na verdade, apesar de constarem como uma das fontes de recursos para as
IFES, as doagdes ndo se t€ém apresentado como um aporte importante de recursos em
Nnosso pais, contrariamente ao que ocorre em outros paises. No modelo universitirio
norte-americano, por exemplo, as doagdes sdo fontes essenciais para financiar

institui¢des de ensino e pesquisa (VALH (1993); COSTA (1991)).

Por outro lado, os recursos de Aportes Especiais, vindos de agéncias como a
UNESCO, BID, BIRD, UNICEF, OIT (Organizagdo Internacional do Trabalho) e
USAID (Ageéncia Internacional de Desenvolvimentos dos Estados Unidos), foram
historicamente importantes. VALH (1993) relata que a cooperacdo financeira
internacional foi significativa, tendo em vista os vultuosos recursos destinados a
construcdio dos “campi” e de unidades de ensino e pesquisa, como também a projetos
que exigiam equipamentos mais sofisticados tecnologicamente, vindo dos paises
desenvolvidos. Entretanto, este tipo de financiamento esta se tornando cada vez mais
raro, atualmente, em virtude das exigéncias impostas pelas agéncias financeiras ao
sistema educacional.

Tendo em vista as dificuldades crescentes enfrentadas pelas IFES, cada vez mais
elas vém criando fundag¢des internas de apoio, com o intuito de alavancar mais recursos
(AMARAL (1996); VELLOSO (1998)). Os recursos oriundos da triangulacdo com as

Fundagdes tém se dirigido tanto para as estruturas proprias das IFES, quanto para a de

pessoal (incluindo ao pagamento de professores e técnico- administrativos ja

pertencentes aos quadros das IFES).

16 . ~ . .
Refere-se as despesas -de manutengdo das IFES, de investimentos e alguns  auxilios (auxilio
alimentagdo, vale transporte e auxilio creche)
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Tais FundagGes sdo entidades juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
ndo integrantes da administragdo publica federal, criadas para estabelecer contratos,
convénios, acordos e ajustes de financiamento e gestdo de projetos cientificos,
tecnologicos e culturais com as agéncias financiadoras oficiais e particulares. Essas

Fundagdes montam empreendimentos associativos privados com o propdsito de suprir

as caréncias de recursos publicos para o Sistema Federal de Ensino Superior (ANDES-

SN, 1995).

As Fundagdes internas de apoio foram criadas sob a argumentacio de
desburocratizar, quando, na verdade, foram geradas tanto para assessorar, quanto para
agilizar o desenvolvimento das atividades de pesquisa, ensino e extensdo, dentro de uma
universidade, bem como gerenciar as atividades necessdrias. Além de prestar servigos e
utilizar bens, servigos e agentes das IFES e funcionar como “caixa paralelo” para

efetuar complementagdo salarial aos servidores dessas instituigoes.

Existem outras alternativas de financiamento do Ensino Superior Publico, além
das aqui enumeradas, mas ndo € o objetivo deste trabalho pormenoriza-las. Um dos
pontos cruciais deste capitulo estd em levantar a estrutura de gastos das IFES, ou seja,
os chamados custos educacionais (0s gastos com pessoal e encargos sociais € 0s gastos

com Outros Custeio ¢ Capital), frente as dificuldades enfrentadas face a escassez de
recursos puiblicos, para mostrar que os recursos advindos das receitas publicas estio

sendo insuficientes para cobrir as despesas educacionais do Ensino Superior.

No- tocante aos recursos do Tesouro, estes sdo divididos em montantes

diferenciados: Pessoal e Outros Custeios de Capital (Quadro 5).

Quadro 5 — Esquematizaciio dos Recursos do Tesouro
Origem

Pagamento

Pessoal e Encargos Sociais

Tesouro

Outros Custeios e Capital (OCC)

L
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informagdes extraidas In (SCHWARTZMAN, 1991).

Quanto a essa diferenciagdo, destaca-se que tais recursos, por lei, ndo podem ser

intercambiados, ndo se podendo transferir recursos alocados para o pagamento de
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pessoal para a compra de equipamentos e vice-versa. Assim, uma economia em um
deles retorna para os cofres do Governo.

Isso acaba representando uma “folga” para o MEC. que pode alocar os recursos
economizados para outro fim. Desta forma, a racionalidade administrativa das IFES,
ultimamente, esta em pelo menos manter o montante de sua folha de pagamentos
(SCHWARTZMAN, 1991).

Para tentar resolver esse problema, hoje existe uma discussio no MEC, que
propde que os orgamentos das institui¢des publicas sejam globalizados, para haver
maior liberdade de movimentagdo entre as rubricas, independentemente de sua natureza.

Referente aos recursos para pagamento de pessoal, estes sdio repassados a cada
institui¢do, de acordo com a sua necessidade, para cobrir tal despesa, sendo que os
vencimentos, as vantagens pessoais, os beneficios socliais e as carreiras sdo

disciplinados no Regime Juridico Unico (RJU) pela Lei n. 8.112, de 1990.

No ambito do MEC, os recursos de Outros Custeios e Capital (OCC) sio
repartidos entre as IFES, com base num Modelo de Parti¢do, de acordo com os
parimetros que medem as necessidades e o desempenho, premiando-se a qualidade, a
produtividade e a eficiéncia. Segundo AMARAL (1996:11), esse modelo foi elaborado
pela Associagdo Nacional de Dirigentes de Instituigdes Federais de Ensino Superior

(ANDIFES), sendo aprovado pelo Ministério da Educagdo (MEC) por meio da Portaria
n. 1285, de 30 de agosto de 1994.

Nesse contexto, levaram-se em conta, conforme AMARAL (1996:11) os
seguintes aspectos:
“(i) O planejamento das IFES pressupoe a previsibilidade de recursos orcamentdrios
alocados a cada exercicio;

(i) Deve ser assegurada a estabilidade do financiamento das IFES;
(iti) Cabe ao MEC garantir o equilibrio do financiamenio das IFES;
(iv) A alocagdo de recursos deve ser efetuada a partir de fatores previamente definidos

e divulgados *“.
Ainda fica estabelecido que o crescimento institucional sera fomentado por

projetos especiais e que o MEC providenciara a dotacdo de transi¢do neste caso, para

atender a tais situagdes especiais.
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Todavia o modelo nao deixa explicito o montante de recursos que sers

disponivel para OCC, o que demonstra para nds uma falha operacional no sistema

vigente.
A principal fonte de financiamento para a educacio do pais se dd pela
arrecadagdo de impostos. ¢ a sua distribui¢do entre as vdrias esferas do poder publico é

estabelecida no Art. 212 da Constitui¢do Federal do seguinte modo:

“a Unido alocard, anualmente. nunca menos de dezoito por cento e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios. vinte e cinco por cento, no minimo, da receitg

resultante de imposto, compreendida a proveniente de transferéncia, na manutengdo e

desenvolvimento do ensino’.
Pelo referido artigo, o texto estabelece a obrigatoriedade, aos estados e

municipios, de aplicarem o minimo 25% da arrecada¢io de impostos nos ensinos de

niveis nio universitarios.
Estabelece, ainda, que a Unido devera destinar no minimo 18% para o Fundo de
Manuteng¢do do Ensino, depois de descontados os repasses de impostos totais (Imposto
sobre a Circulagdo de Mercadorias e sobre a Prestaciio de Servigos (ICMS), Imposto
sobre Produto Industrializado (IPI), Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer
Natureza (IR) e outros), detinidos por lei aos estados e municipios. A aplica¢io no

restante, do percentual minimo de 18% ocorre em grande parte, no ensino superior.

Isso mostra que. do percentual da receita resultante de impostos estipulados para

a Unido, exclui-se a parcela de arrecadagdo de impostos transferidos as outras esferas do
governo, para a manutengdo e desenvolvimento do ensino.

Para complementar essas informagdes, o Art. 211 estabelece que a Unido
organizard ¢ financiard o Sistema Federal de Ensino e prestara assisténcia técnica e
financeira ao Distrito Federal, aos estados ¢ aos municipios para o desenvolvimento de

seus sistemas de ensino e o atendimento prioritario & escolaridade obrigatdria.

Sendo a Unido responsdvel também pelo financiamento do sistema de ensino dos

estados ¢ municipios, AMARAL (1996) evidéncia que esse montante de recurso é

limitado, pois, na verdade, somente de 25% a 30% dos recursos de Impostos totais sio

alocados em nome da Unido.
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Quando se levam em conta todos os recursos publicos gastos com a educacio,

em nivel federal, estadual e municipal, menos de 20% destes que vdo para o ensino
superior (COSTA.1991).

Diante dessa distribui¢do dos recursos publicos, AMARAL (1996) salienta que
ndo se pode creditar ao Ensino Superior Publico Federal. que deve ser mantido pela
Unido, a responsabilidade pela falta de recursos para os demais niveis de ensino, como

vem sendo feito pelas autoridades do governo e pela imprensa brasileira.

Em vista disto, torna-se necessdrio analisar o montante de recursos do Tesouro

destinados as IFES para pagamentos das contas de Pessoai e Encargos e Outros Custeio

e Capital

3.2 - EVOLUCAO DOS GASTOS COM PESSOAL NAS IFES

Estes gastos podem ser analisados por meio dos dados que os evidenciam entre

1991 a 2001 e que podem ser visualisados pela Tabela 18 e Grafico 6, a seguir.

Tabela 18 - Caracteriza¢iio dos Gastos com Pessoal e Outros Custeios e Capital - 1991/2001
Em milhdes de R$

% de Pessoal

Pessoal e Encargos  Outro Custeio e )

Ano Sociais ’ Capital e O.Fontes TOTAL cm rte(l):tlg:'lo a0 rﬁadg:ii(?zﬁ)ct:t:]l
1991 * 2.609.83 314.89 292472 89.23 10,77
1992 2.275.60 21795 2.493,55 91,26 8,74
1993% 2.179.47 193.81 2.373,28 91,83 8.17
1994 ** 4.854,73 1.462,92 6.317.65 76.84 23,16
1995%* 8.006,05 2.155,19 10.161,24 78,79 21,21
1996%* 7.324,47 2.071,60 9.396,07 77,95 22,05
1997%* 7.314,77 2.004,80 9.319,57 78.49 21,51
1998%* 7.392.66 1.999,27 9.391,93 78,71 21,29
199g** 7.119,59 1.541,57 8.661,16 82,20 17,80
2000** 6.874.89 1.324,01 8.198,90 83.85 16,15
2001** 6.218.63 1.279.99 7.498.,62 82,93 17,07

Fonte: MEC

Obs: * Os valores referentes aos anos de 1991, 1992 e 1993 foram extraidos de AMARAL (1996) em délar
¢ convertidos em milhdes de reais.

** Os valores de 1994 a 2001 foram fornecidos diretamente pela Secretaria de Planejamento e
Orcamento do MEC.

De 1991 a 1993, os valores ndo explicitam os gastos com inativos em razio desses ndo serem, ainda
computados pelo SIAFI, ’

Valores atualizados pelo IGP-DI - Jan - 01 .
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Grifico 6 - Evoluciio dos Gastos com Pessoal e Encargo SociaL e OCC — 1995/2001
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Fonte: Elaboragdo propria com base na Tabela 18.

Analisando a Tabela 18, podemos fazer as seguintes observagdes:

Como se nota, ocorreram alteragdes bruscas de valores, nos anos de 1994 e

1995, nas despesas de Pessoal e Encargos ¢ de OCC, quando comparados com 0s anos
anteriores. O que ndo significa que houve aumento do aporte de recursos para as IFES,

uma vez que os gastos com OS aposentados, até o ano de 1993, ainda ndo eram

computados pelo SIAFI, apesar de j4 participarem das despesas das IFES, desde o ano

de 1991, ano em que se implantou 0 Regime Juridico Unico em todas as instituigdes

publicas.
Além disso, de 1994 a 1995, as despesas com Pessoal ¢ Encargos Sociais

tiveram um aumento maior em relagdo as demais despesas, visto que os servidores

ganharam um reajuste de 22,70% em seus vencimentos, o que ja foi comentado no

capitulo anterior.

Observa-se que 0 maior valor despendido nos gastos de OCC corresponde ao

ano de 1995, com a despesa de R
com AMARAL (1996), houve um acréscimo de despesas relacionadas a beneficios,

$ 2.115,19 milhdes. Todavia, nesse periodo, de acordo

como vale-alimentagdo, vale-transporte € auxilio escola nas contas de OCC, cujas
implantag¢des iniciaram-se em 1994 e foram concluidas em 1995.
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Percebe-se com base nas informacoes de AMARAL (1996), que ambos og
acrescimos nas despesas relacionadas ndo acrescentam disponibilidade maior de aporte
de recursos para o ensino. a pesquisa ¢ a extensdo, atividades que justificam a existéncia
de uma universidade para o pais.

Examinando a Tabela 18 ¢ o Grafico 6. de 1995 a 2001, constatamos que, no
geral, houve uma diminui¢do de RS 1.787.42 milhdes nas despesas de pessoal, que
passaram de R$ 8.006,05 milhdes. em 1995, para RS 6.218,63 milhdes, em 2001. O que
representa uma queda de 22.32% para o periodo analisado. A exce¢do encontra-se de
1997 a 1998, ano em que foi implementada a Gratificagdo de Estimulo a Docéncia

(GED) nas universidades do pais. pela Lei n.9.678/98 € o Decreto 2.668/98.

O mesmo comportamento de queda pode ser identificado com as despesas de
OCC. que passaram de RS 2.155.19 milhdes em 1995 para RS 1.279.99 milhdes em

2001. Isto representa uma queda de 40.61% nos gastos com OCC.

Pela Tabela 18, também se verifica que a evolucdo dos £astos com pessoal
apresentou em media 82.92%, enquanto os de Outros Custeios e Capital foram, em
meédia. 17.08%. Percebe-se, entdo. que, dos recursos repassados as IFES pela Unido, a

despesa de pessoal absorve parte significativa dos orgamentos e que as despesas com
OCC esta sendo reduzida paulatinamente.

O ideal seria que o pagamento de pessoal absorvesse, no méximo, 75% do
orcamento. para que as IFES conseguissem promover a manutencdo correta de suas
mstituigdes ¢ para a aquisicdo de equipamentos e modernizacdo administrativa,
(AMARAL.1996).

Diante de todos esses dados. observa-se que os valores alocados pelo o governo
de FHC ¢ aprovados no Congresso Nacional sdo insuficientes para a manutencdo dessas
imstituigoes ¢ para a aquisicdo de equipamentos ¢ modernizagio administrativa. Isto
revela que, na verdade, os recursos da Unido repassados as IFES estdo sendo
msuficientes para 1novos INVeStmentos ¢ até mesmo para 0S COMPromissos basicos

como pagamento de agua, luz. telefone e outros tantos.
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De fato, os dados mostraram que as IFES estdo atravessando um momento de

crise financeira, com grande parte de seus recursos direcionados para o pagamento de

pessoal'’.

Para completar essas informagdes, torna-se necessario fazer uma breve

comparagdo com as despesas das IFES em relagdo ao PIB, de 1991 a 2001, para analisar

melhor a evolugdo desses gastos no periodo, por meio da Tabela 19 e o Grafico 7, a

seguir.

Tabela 19 — Comparagiio das Despesas das IFES em Rela¢io ao PIB - 1991/2001

Ano Despesa das IFES PIB % IFES/PIB

1991* 2.257 405.679 0,56
1992* 1.842 387.295 0,48
1993* 2.694 429.685 0,63
1994** 4.933 543.087 0,91
1995** 6.362 705.449 0,90
1996** 5.839 775.475 0,75
1997** 5.813 801.662 0,73
1998** 5.515 775.501 0,71
1999%* 3.896 529.400 0,74
2000** 4.034 588.000 0,69
2001** 3.186 554,000 0,58

Fonte: MEC

Obs: * Os valores referentes aos anos de 1991, 1992 e 1993, foram extraidos de AMARAL (1996).
** (s valores de 1994 a 2001 foram fornecidos diretamente pela Secretaria de Planejamento e

Orgamento do MEC. '
Valores atualizados pelo IGP-DI- Jan - 01 e convertidos em dolar médio.

Grifico 7 - Comparaciio das Despesas das IFES em relaciio ao PIB ~ 1991/2001
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir da Tabela 19.

'7 Esta tendéncia geral das IFES em matéria de execuglo orgamentaria de maior comprometimento com
as despesas de pessoal ¢ abordada nos trabalhos de SOUSA (2001), AMARAL (1996) e RIBEIRO

(1989).
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Antes de iniciar a analise da Tabela 19, importa comentar que os valores de 1991
a 1993 ndo explicitam ainda os gastos com inativos, pelo fato desses nido serem
computados pelo SIAFI até aquele periodo, apesar de existiram nas [FES desde 1991,
pelo RJU.

A Tabela 19 demonstra que, no geral, estd ocorrendo uma diminuigdo percentual
de recursos para as IFES, de 1991 a 2001. De outro lado, nota-se que hi uma
recuperagiio de 1993 a 1994, que coincide com o breve periodo do governo de Itamar.
Isto mostra, na realidade, que a evolu¢do dos gastos das IFES, nos anos 90, ndo
apresenta uma tendéncia linear'® (Gréfico 7).

Apesar disto, verifica-se que, no periodo do governo de FHC, de 1995 a 2001,

ha uma queda percentual de 35,55 % das despesas das IFES em relagdo ao PIB.

A tendéncia de comportamento de queda das despesas com pessoal das IFES

pode ser analisada em relagdo a receita da Unido, a partir de 1995 (Tabela 20).

Tabela 20 - Relacdo entre a Despesa com Pessoal das IFES e a Receita Liquida da Unido -
Em milhdes RS

1995/2001
Ano Despesa pessoal IFES Receita liquida % Despesa / Receita
1995 - 8.006,05 117.098,69 6,84
1996 7.324,47 143.080,48 5,12
1997 7.314,77 144.299,37 5,06
1998 7.392,66 153.194,84 4,82
1999 7.119,59 159.058,65 4,48
2000 6.874,89 164.562,95 4,18
2001 6.218,66 167.650,50 3.71

Fonte: Elaboragdo propria com dados extraidos da Tabela 18 e do Boletim Estatistico de Pessoal n.75.

p.17.
Obs: Valores atualizados pelo IGP-DI- Jan - 01.

Examinando esta Tabela e observando as informagdes relacionadas a reparticio
dos recursos destinados por Lei para os diversos niveis da educagdo no Brasil, percebe-
se, claramente, pelos valores encontrados, que o governo de FHC vinha aplicando uma
politica de redugdo de despesas com pessoal nas IFES. Em termos percentuais, a relagio
entre esta despesa com a receita liquida da Unifo reduz-se de 6,84%, em 1995, para

3,71%, em 2001, o que representa uma queda de 45,76%.

'¥ Este fato também foi observado por SOUSA (2001).
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E necessario também registrar que este comportamento de queda, nas despesas
com pessoal, seguiu as tendéncias de todas as Instituigdes Publicas, podendo ser

visualizado entre o ano de 1995 e o de 2001, com a queda de 37,5% nas despesas com

pessoal da Unido (Tabela 21).

Tabela 21 - Relaciio entre a Despesa com Pessoal da Unido e Receita Liquida da Unido - 1995/2001
Em milhdes R$

Ano Despesa de pessoal Receita liquida % Despesa / Receita
1995 65.816,37 117.098,69 56
1996 65.494,61 143.080,48 46
1997 66.215,66 144.299,37 46
1998 70.291,87 153.194,84 46
1999 63.169,32 159.058,65 40
2000 62.286,00 164.562,95 38
2001 59.212,20 167.650,50 35

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal da SRH-MP n® 75. p.17 .
Obs: Valores atualizados pelo IGP-DI - Jan - 01 .

Levando-se em conta o “/imite mdximo” de gasto com pessoal em relagdo a
Receita Corrente Liquida (RCL) da Unido, estabelecido pela Lei n.82, de 1995,
conhecida, popularmente, como Lei Rita Camata, hi de se constatar que o governo
nunca conseguiu atingir o valor “maximo” para aquelas despesas, que até o ano de 1999,
correspondia a 60% da RCL e apos, 50% da RCL. conforme dispde a Lei complementar

n. 101/2000, a lei de Responsabilidade Fiscal.

Segundo os termos desta Lei e tomando em consideragdio a Receita Liquida da
Unido, em 2001, o governo poderia ter gastado até R$83.825,25 milhdes, o
correspondente a 50,00% da RCL (R$167.650,50 milhdes). Contudo, despendeu, com
as contas de pessoal, apenas 59.212,20 milhdes, ou seja, o equivalente a 70,00% do que
estava autorizado por Lei. Os dados demonstram que a referida Lei é apenas um

acessorio € que ndo ¢é efetivamente levada ao limite.

Para mostrar que a situacdio dos dispéndios com pessoal das IFES ¢ ainda mais
grave, fazemos uma comparagdio destes gastos com os valores gastos com pessoal da

Unido no periodo de 1995 a 2001 (Tabela 22).
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Tabela 22 - Caracterizacio das Despesas de Pessoal da Unidio com as Despesas das IFES -1995/2001
Em milhoes RS

Ano  Despesa de pessoal da UNIAO Despesa pessoal IFES % IFES/UNIAO
1995 65.816.37 3.006.05 12.16
1996 65.494.61 7.324.47 11,18
1997 66.215.66 7.314.77 10,05
1998 70.291.87 7.392.66 10,52
1999 , 63.169.32 7.119.59 11.27
2000 62.236.00 6.874.89 11,04
2001 59.212.20 0.218,66 10,50

Fonte: Elaboragdo propria com dados das Tabelas 20 e 21.
Obs: Valores atualizados pelo IGP-DI- Jan - O1.

Pela referida Tabela. observa-se que a despesa com pessoal das IFES tem

absorvido um percentual cadente da folha de pessoal da Unido, em média 10,96%, para
o periodo analisado.

Além disso, percebe-se, claramente, pelas Tabelas 20 e 21, que a queda da
participagdo das despesas com pessoal das IFES ¢ maior do que a queda de despesa da

Unido, representada pelos percentuais de 45,76% e 37,5%, respectivamente.

Diante desses resultados, pode-se argumentar que os recursos destinados ao
ensino superior € & pesquisa cientifica estdo muito aquém de suas necessidades reais.
Fato j4 alertado pela UNESCO (1995).

A partir desses dados, queremos destacar trés questdes, que serdo tratadas a
seguir:

i) O contraste dessa realidade com a expansdo de vagas e cursos, efetuada pelas IFES no
mesmo periodo;

" ii) A queda nos Gastos de Pessoal e Encargos, a despeito da melhora na titulacdo dos
professores;

iii) O fato de que parte dos Gastos com Pessoal refere-se aos aposentados.
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3.3- O CONTRASTE ENTRE REDUCAO DE GASTOS COM
PESSOAL E A MELHORA DOS DADOS PARA O SETOR

O préprio Governo rebate as criticas de sua politica, alegando que nio tem
reduzido seus gastos para com as IFES ¢ que a expansdo do Ensino Superior foi
retomada, depois de longos periodos de baixo crescimento no nimero de alunos

matriculados, como mostra a Tabela 23 (CARDOSO, 2002).

Tabela 23 — Quantidade de Alunos Matriculados no Ensino Superior - 1994/2000

Ao Total Instituicdes Puiblicas Instituicdes Instituicdes Privadas
Federais
1994 1.661.034 690.450 363.543 970.584
2000 2.694.245 887.026 482.750 1.807.219
Crescimento %
1994/2000 62% 20% 33% 36%

Fonte: MEC/INEP/SEEC In CARDOSO (2002:87).

Constata-se, pela Tabela 23, que houve expansdo no nimero de matriculas em
todo o Ensino Superior, inclusive nas Instituicdes Publicas. A maior expansio, no
entanto, deu-se nas Instituigdes Privadas, que passaram a agregar cerca de 836.635 mil
novos alunos, a partir de 1994, representados pelo crescimento percentual de 86%.

Observa-se que, nas Universidades Federais, ingressaram 119.207 mil novos

alunos, o que significou um aumento de 33%, no mesmo periodo.

Outro resultado positivo mostrado pelo Governo Federal refere-se aos

concluintes do Ensino Superior do pais (Tabela 24).

Tabela 24 — Quantidade de Niimnero de Formandos do Ensino Superior Brasileiro - 1994/2000

Ano Total Institnicoes Piblicas Instituicoes Federais Instituicoes
_ Privadas
1994 245.887 87.862 42.753 158.025
2000 324.734 112.451 59.098 212.283
Crescimento %
94/2000 32% 28% 38% 34%

Fonte: MEC/INEP/SEEC In CARDOSO (2002:88). .



101

Por esses dados, houve uma expansdo no numero de formandos do ensino
superior no pais, representada pelas conclusdes de 78.847 mil alunos. Isto significa um
crescimento de 32%. As Institui¢Ses Federais apresentaram um crescimento em torno de

38%, enquanto, nas Instituicées Privadas e Publicas, o aumento foi de 34% e 28%
respectivamente.

Além desses dados, o governo salienta que, para atender aos requisitos de
expansdo com diversificagdo e qualidade, as Instituicdes de Ensino Superior estio

estimulando a titulacfio e a producdo cientifica dc.seus docentes (Tabela 25).

Tabela 25 — Evolugiio da Producio Cientifica Brasileira - 1994/2000

Ano Producie Cientifica " da Produgio em relacio ao
total Mundial
1994 4,8 mil 0,76%
2000 9.5 mil 1,73%
Crescimento % 94/2000 97,92 %

Fonte: Elaborado pelo autor a partir das informag¢des extraidas de CARDOSO (2002:91).

Como se nota pela referida Tabela, houve um crescimento significativo no
mimero de artigos cientificos do pais, que passou de 4,8 mil artigos, em 1994, para 9,5
mil artigos, em 2000. Percebe-se, também, que houve uma melhora significativa na

producdo cientifica brasileira, que saiu de uma porcentagem mundial de 0,76% e,
atingiu 1,73%, de 1994 a 2000.

Diante desses dados, o Governo faz questéio de afirmar que houve a expansio e a
diversificagdo do Ensino Superior brasileiro. A indicacio utilizada pelo governo de
FHC ¢ a de que o melhoramento nos resultados do Ensino Superior foi conseguido por
meio de uma maior flexibilidade, criagio de novos cursos, ensino 2 disténcia e cursos

seqilenciais de menor duragdo, para melhor atender is demandas do mercado de

trabalho.

Em oposi¢do a esta abordagem do Governo, o nosso argumento € o de que tal
resultado foi conseguido a despeito da politica Federal para o Ensino Superior Publico.
Alias, tais indicadores mostram, justamente, que a Universidade Piblica respondeu
positivamente as demandas que recebeu, mesmo tendo havido uma forte precarizagio

em seus recursos, por conta da reducdo destes.
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Levantamos, no decorrer dos capitulos anteriores, a perspectiva de que essa
politica esta relacionada a uma estratégia maior, que diz respeito a redugio dos gastos
primérios do Governo em geral, sendo que os gastos com pessoal ¢ OCC sdo fortemente
atingidos.

Na verdade, o que se apresenta € um paradoxo, pois 0s indicadores melhoram a
despeito dessa questdo, como € o caso também da expansio das vagas oferecidas pelas

IFES, o que pode ser verificado pelas Tabelas 26 e 27.

Tabela 26 — Namero de Vagas Oferecidas pelas IFES - 1995/2000

Ano

Vagas
1995 1996 . 1997 1998 1999 2000

Vagas oferecidas 82.892 35.080 88.774 38.036 98.364 107.252
Fonte: ANDIFES (2001:24)

Tabela 27 - Evolucio do Numero de Alunos Matriculados e Concluintes por Grau de Ensino nas
IFES - 1995/2000

Ano
Matriculas
1995 1996 1997 1998 1999 2000
Alunos Matriculados (Graduagdo) 394.024  408.684  421.553  426.295  452.019  497.657
Alunos Matriculados (Pés-Graduagio) 43.976 59.763 68.509 77.605 97.465 111.950
Alunos Extensdo 121.019  118.401 131.569  129.309  235.566  252.152

Alunos Matriculados Colégio Técnico 35.334 36.768 38.656 35.146 30.723 31.040
Alunos Matriculados Colégio

Aplicagdo 13.034 13.124 14,515 13.269 [2.452 12.418
Alunos Formados Graduagdo 46.000 48.796 52.581 54.189 59.445 58.972
Alunos Formados Colégio de Aplicagdo  5.243 4923 6.209 5.110 5.397 5.768
Alunos Formados Colégio Técnico 5.947 6.857 6.503 7.276 6.778 7.369
Total 0666572 699312 742092 750197 901844 979326

Fonte; ANDIFES (2001:26).

Analisando as Tabelas 26 e 27, podemos fazer as seguintes verificacdes:

O numero de vagas oferecidas pelas IFES apresentou um crescimento percentual
de 29,39%, de 1995 a 2000. No mesmo periodo em que foi aplicada a politica de

conten¢do de gastos no Sistema Federal de Ensino Superior do pais.

Constata-se, também, um crescimento de 46,92% no nimero total de matriculas
efetuadas nas IFES de 1995 a 2000. Observa-se que o crescimento no numero de

matriculas e formaturas das IFES deu-se pelas seguintes evolugdes:
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- O numero de alunos matriculados nos cursos de graduagdo apresentou um crescimento
na ordem de 26,30%;

- A quantidade de alunos matriculados nos cursos de mestrado apresentou um
crescimento na ordem de 154,57%:

- A quantidade de alunos matriculados nos cursos de extensdo, a tendéncia de

crescimento nas matriculas foi na ordem de 108,36%;

Contrariamente a estas tendéncias, houve uma queda de 12,15% de alunos

matriculados nos cursos técnicos das IFES e uma diminuicdo de 4,73% de alunos

matriculados nos colégios de aplicagdo das IFES.
A série de dados também revela as seguintes observagdes:
- um crescimento de 28,20% no numero de alunos que concluiram a graduacio;
- um aumento em torno de 10,1% no nimero de formandos dos colégios de aplicacio;
- um crescimento de 23,91% no numero de formandos nos colégios técnicos.

Diante desses dados, percebe-se que as IFES estdo conseguindo apresentar
resultados positivos na quantidade de matriculas e conclusdes efetuadas, apesar da
politica deliberada de controle rigido de gastos as essas instituigdes pelo governo de

FHC. Sob este aspecto, verifica-se, ainda, que as IFES estdo tentando sobreviver, diante

da crise do financiamento.

3.3.1- O contraste da reducdo dos gastos com pessoal ¢ a melhora da titulacdo

dos professores

Esta questdo pode ser observada pelas tabelas 28 e 29, comparando-as com a

tabela 18.
A tendéncia da melhora de titulagdes dos professores das IFES confirma-se por

meio da evolugdo do numero de teses defendidas e homologadas, a partir de 1995

(Tabela 28).
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Tabela 28 — Caracterizac¢io da Quantidade de Dissertacées e Teses das IFES — 1995/2000

0

Ano Mestrado Doutorado Mestrado Yo Anmll;outorado
1995 4.093 597 - -
1996 5.839 1.075 42,66 80,07
1997 6.271 1.258 7,40 17,02
1998 7.020 1.384 11,94 10,06
1999 8.494 1.835 21,00 32,59
2000 4.533 2.092 -46.,63 14.01

Fonte: Elaborado pelo autor com dados da ANDIFES (2001:26).

Pela Tabela 28, observa-se uma tendéncia de crescimento no nimero de teses de

mestrado defendidas e homologadas até o ano de 1999, em que se atinge a quantidade

de 8.494 teses. Isto representou um crescimento na ordem de 107,52%, quando se

compara o ano de 1995 ¢ o de 1999, representados respectivamente por 4.093 ¢ 8.494.

Todavia, quando se analisam os anos de 1999 e o de 2000, percebe-se que houve uma

queda na ordem de 46,63%.

No tocante a propor¢do de teses de doutorado defendidas e homologadas,

verifica-se que um crescimento substancial, na ordem de 250,42%, entre 1995 e 2000.

Para completar essas informagdes, ha a distribuicdo da quantidade de docentes

com mestrado e doutorado pelo total de cada ano. A comparacdo entre estes valores

encontra-se na Tabela 29.

Tabela 29 - Composicio dos Docentes por Titulagio em Relagio a0 Ntimero de Docentes Ativos das

IFES - 1995/2000

qcentes
Ano

Total Ativo Mestrado Doutorado
1995 42.678 (100%) 17.439 (40,86%) 10.370 (24,30%)
1996 42.091 (100%) 17.036 (40,47%) 11.004 (26,14%)
1997 42.595 (100%) 17.460 (40,99%) 12.219 (28,69%)
1998 41.946 (100%) 16.996 (40,52%) 13.417 (31,99%)
1999 41.871 (100%) 16.735 (39,97%) 14.686 (35,07%)
2000 41.900 (100%) 16.315 (38,94%) 16.210 (38,69%)

Fonte: Elaborado pelo autor com dados da ANDIFES (2001:26).

Pela Tabela 29, verifica-se uma porcentagem significativa de docentes com

mestrado nas IFES, na média, esta representa algo em torno de 40,29%. No tocante ao

crescimento de professores com titulo de doutor, nota-se que estes passaram de 24,30%
em 1995 para 38,69% em 2000.
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Com essas qualiticagdes. destacamos, entdo, que, a0 mesmo tempo em que
houve este aumento de titulagdes. constata-se que ndo existe crescimento no quadro de
pessoal ativo das IFES. mas uma diminui¢do. Embora tenha havido. nesse periodo, um
crescimento significativo de titulagdes docentes, o repasse de verbas foi reduzido. Aligs,

no mesmo periodo, houve uma queda de gastos com pessoal e encargos sociais (Tabela

18).

Diante desses resultados. averigua-se que os docentes tém procurado uma
methor qualificagdo profissional, apesar de o quadro de pessoal das IFES estar sendo
afetado pela politica educacional de FHC de contengdo de despesas. Paralelamente a

este fato, o viés dessa politica termina incentivando as aposentadorias publicas.

3.4- O CRESCIMENTO DOS INATIVOS E A CONSIDERACAO
DOS MESMOS NA ANALISE DOS GASTOS COM PESSOAL

No geral, a atual politica do governo de FHC terminou incentivando as
aposentadorias em todas as reparti¢des publicas do pais, a0 mesmo tempo em que
praticou uma politica de ndo reposi¢do de vagas (Tabelas 16 e 17). Isto pode ser

confirmado, em todo o periodo, pelo decréscimo do niimero de servidores ativos e o
acréscimo da quantidade de servidores inativos da Unido. 4

No que concerne as IFES. somente a partir de 1994 ¢ que estes gastos foram
contabilizados pelo MEC, apesar disto, nota-se um crescimento significativo nas
despesas com inativos das IFES (Tabela 30).

Como se percebe pela Tabela 30, houve um aumento nos gastos com inativos

das IFES na ordem de 47.56%, de 1994 a 2001. Nota-se também que o salto se da no

periodo de 1998. Periodo em que esquentam, novamente, as discussdes sobre a reforma

da previdéncia no Congresso Nacional.
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Tabela 30 - Evoluciio dos Gastos com Ativos e Inatives das IFES - 1991/2001
Em milhdes R$

Ano Gastos Ativos Gastos Inativos Total
1997 * 2.609,83 - 2.609,83
1992% 2.275,60 - 2.275,60
1993* 2.179,47 - 2.179,47
1994 ** 3.311,43 1.403,60 4715,030
1995%x* 5.467,68 2.127.33 7595,010
1996%* 4.906,20 2.159,29 7065,490
1997 4.560,35 2.201,08 6761,430
1998 #H 4.663.06 2.411,02 7074,080
1999 4.548,25 2.283,12 6831,370
2000%* 4.447.16 2.178,76 6625,920
2001 ** 3.989.71 2.071,11 6060,820

Fonte: MEC

Obs: * Os valores referentes ao ano de 1991 a 1993 foram retirados em délar de AMARAL (1996) e

convertidos em milhdes de reais.
** (s valores de 1994 em diante foram tomecidos diretamente pela Secretaria de Planejamento e

Orgamento do MEC.
Valores atualizados pelo IGP-DI - Jan - 01.

No tocante a despesa com 0S ativos, observa-se que o comportamento desses

gastos oscilou por periodos:

i) De 1991 a 1993, houve um decréscimo na ordem de 16,49% nas despesas pessoais;
ii) De 1994 a 1995, ha uma tendéncia significativa de crescimento na ordem de 65,11%;

iif) De 1996 a 2001, tem-se uma tendéncia de queda na ordem de 18,68%.

No periodo imediatamente anterior ao governo de FHC, destaca-se uma questio
importante: a implementagdo do Regime Juridico Unico em todas as InstituicGes
Piblicas, no ano de 1991. A analise quanto ao comportamento dos Gastos com Pessoal
das IFES antes do periodo de FHC deve refletir sobre esta questdo, lembramos, ainda, a
questdio do problema operacional encontrado, no que tange a contabilizagdo dos gastos
com inativos, antes de 1994. Mesmo considerando esse aspecto, sabe-se que houve um
relativo crescimento de aposentadorias nas IFES, nesse periodo. Levando-se em conta

essa consideragdo, o decréscimo analisado no item (i) pode ser justificado em parte pela
implementagdo do RJU, a partir de 1991.

Durante o governo de FHC, o gasto com pessoal ativo apresentou a mesma

performance de queda. A analise desse comportamento ¢ importante para 0s propésitos
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de nosso trabalho, uma vez que este movimento de queda sinaliza a politica de
contengdo de gastos primarios, praticada em seu governo.

Quanto ao comportamento dos gastos com pessoal, de 1995 a 2001, verifica-se
que, em relagfo ao pessoal ativo, houve uma redugdo acentuada dos gastos (Grafico 8).
Nesse periodo, também se observa que 0s gastos com inativos cresceram.

O Grafico 8 é incisivo quanto 4 caracterizagdo do comportamento dessas

despesas com pessoal, nas IFES.

Grifico 8 - Evoluco des Gastos com Ativos e Inativos das IFES — 1994/2001
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Fonte: MEC

O que queremos destacar € o fato de que o governo de FHC veio reduzindo os
gastos com pessoal. Na verdade, a atitude do governo de FHC em relagfo aos gastos
com pessoal e o periodo incerto e apreensivo de mudangas nas legislagdes trabalhistas,
como a discussdo sobre a reforma da previdéncia, que esta tramitando no Congresso

Nacional, acaba incentivando uma avalanche de aposentadorias nas IFES.

Pelo grafico 8, pode-se considerar que as mudangas propostas na legislagfio
federal interferem nas questdes da aposentadoria, visto que os gastos com os inativos
aumentaram nas IFES, em média, substancialmente. O que pode ser visualizado no

periodo de 1994 a 2001.
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De 1997 a 1998, é o periodo em que 0s gastos com inativos apresentam o maior
crescimento. Isto pode estar acontecendo pelas incertezas que sdo geradas sobre a
questdo salarial e de direitos adquiridos, impactando, sobremaneira, a carreira dos

docentes e servidores das [FES. Esta questdo sera detalhada no proximo capitulo.



CAPITULO IV

A LEGISLACAO REFERENTE AOS CONTRATOS DOS
SERVIDORES DAS IFES: AANALISE DO CORPO
DOCENTE

Para os propdsitos de nosso estudo, neste capitulo, iremos nos centrar na analise
da legislagdo referente ao COrpo docente das IFES, destacando dois periodos: as
caracteristicas da carreira antes do governo de FHC e depois do governo de FHC. A
partir dessa periodizagdo, faremos uma discussdo sobre os efeitos diretos das
modificacdes nas legislagoes trabalhistas dos contratos de trabalho nas IFES, para

analisar essas alteragdes, destacando a carreira dos docentes.

Na primeira parte, queremos mostrar, inicialmente, que existia uma dualidade na
forma contratual de trabalho nas IFES (celetistas e estatutarios), e isto ocorreu durante
os anos 1980. Aqui, propomo-nos analisar a implementagdo do Plano Unico de
Classificacdo e Retribui¢do de Cargos e Emprego (PUCRCE) em 1987, para, por fim,
verificar a ultima mudanga que foi a implementa¢do do Regime Juridico Unico (RJU),

em 1990. A idéia é mostrar que essas legislagGes constroem uma carreira Unica para as
[FES.

Posteriormente, analisaremos as modificacdes ocorridas no governo de FHC. O
propésito com os estudos dessas legislagdes ¢ o de mostrar como o Governo Federal
vem agindo no intuito de reduzir seus gastos com o pessoal docente, atuando pela via

dos contratos com estes servidores, fazendo alteragdes no PUCRCE e no RJU.
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41 - A LEGISLACAO REFERENTE A CARREIRA DOCENTE,
ANTES DE 1994

4.1.1- A dualidade de regimes existentes antes do RJU

4 1.1.1-A situacdo de ampla diversidade

Atualmente, as IFES trabalham em regime de isonomia de regimentos, fungdes e
salarios, conquistada pela Lei n. 7.596, em 10 de abril de 1987. Antes disto, essas
instituicoes exerciam diferentemente suas atividades, de acordo com seus respectivos
¢Statutos € seus regimentos gerais.

As IFES eram organizadas sob a forma de Autarquias Especiais (Lei n.
1.711/1952) e sob a forma de Fundagdes de Direito Publico (Decreto Lei n.

5.452/1943), tendo, portanto, dois tipos de regimes juridicos para o pessoal docente e
técnico-administrativo.

Nas Autarquias, predominava o sistema de funcionario ptblico e nas Fundagdes,

o sistema era regido pela Consolidagdio das Leis Trabalhistas (C.L.T).

Do ponto de vista estrutural, delegava-se, para cada institui¢cdo universitaria,
constituida sob a forma de Fundag¢des. autonomia didatica, administrativa, financeira e
disciplinar para buscar a concepgdo orgénica mais adequada a sua realidade, incluindo

os Planos de Cargos ¢ Salarios para os docentes e servidores.

A possibilidade da escolha gerou discrepancias dentro do corpo docente das
inétitui(;ées constituidas sob a forma de Fundagdo, ja que elas gozavam de maior
autonomia para resolver administrativamente seus assuntos internos de pessoal docente
e técnico administrativo, ou seja, as IFES tinham diferentes carreiras, diferentes

) -~ . e 19
remuneragdes, diferentes politicas .

A 1sonomia salarial e de fun¢des foi conquistada depois de um periodo de

sucessivas greves do movimento dos docentes das Autarquias e das Fundagdes

" Para maiores esclarecimentos sobre este assunto. vide TRAMONTIN (1998).
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Federais, capitaneadas pelo Sindicato Nacional dos Docentes das Instituigdes de Ensino

Superior (ANDES-SN), em sintonia com o movimento da Federagdo das Associagdes

dos Servidores.

[ importante salientar que essa associagdo entre as organizagoes dos docentes e
técnico-administrativos foi uma pega chave para o movimento de luta por recuperacio
de saldrios e reorganizagdio de carreira, por mals recursos para o ensino e a pesquisa,

pela restauragio da democracia. pela autonomia ¢ outras conquistas realizadas

(TRAMONTIN, 1998:87).

De fato, os ganhos salariais do magistério superior federal, nessa época, sempre
estiveram ligados a momentos de fortes pressdes, traduzidos, inclusive, em greves
nacionais (VIEIRA (1992:106)). Essas lutas, no entanto, ndo se fixaram apenas nos

saldrios. A questdio da carreira também era considerada extremamente importante,

Na verdade, a luta pela carreira na ANDES remonta desde a sua geracio como
um processo de constitui¢do ¢ implementagdo de um padrdo unitdrio de qualidade para
as universidades do pais.

No ano de 1980, apds a greve das Universidades Autdrquicas, criou-se um Novo
Plano de Carreira para os docentes das Universidades Autdrquicas, além de determinar
o reenquadramento dos mesmos nas respectivas institui¢des (Decreto n. 1.820 e o

Decreto n. 85.487) Este era o unico processo de busca por isonomia.

Em 1981, realizou-se o primeiro Congresso do ANDES, com o intuito de
delegar a diretoria a tarefa de coordenar o trabaiho de elaboragdo de um projeto —
analogo a estrutura de carreira dos docentes das Instituicdes Federais Autdrquicas — de

carreira do magistério para os docentes de todas as Universidades Federais constituidas
sob a forma de Fundagdo.

E importante ressaltar que essa mobilidade de todas as associacdes de docentes
terminou envolvendo as propostas que expressassem as aspiragdes da grande maioria

dos professores das institui¢oes fundacionais (JORNAL DA ADUFU-SS,2000).

Em vista disto, no ano de 1982, ocorreu a primeira versio da proposta das
Associagdes Docentes ¢ da ANDES para a universidade brasileira, aprovada no V
CONAD, BH/1982, contemplando que: “a carreira do magistério superior deverd ser
iinica observada a isonomia salarial e a indissociabilidade entre o ensino, a pesquisa e
a extensdo’.

SISBIUFU
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Essa grande mobilizagdo da sociedade civil permitiu a criagdo, em 1985, de uma
comissio nacional para a reformulagdo da educagdo superior, uma vez que havia

terminado o periodo dos governos militares™ (TRAMONTIN. 1998:88).

No ano seguinte, criou-se um Grupo para a Reformulagdo da Educagdio Superior
(GERES), com o objetivo de encaminhar a concretiza¢do das propostas como as da
desvinculagio- das institui¢oes federais da categoria de “servidor publico”. Propés-se a
criagio de uma nova categoria de entidade publica, denominada “universidade”,

agrupando num so ente juridico as Autarquias e as Fundagdes existentes.

Seguindo as propostas do GERES, as politicas de pessoal ¢ o estatuto do servidor

da categoria ‘“universidade” deveriam prever primordialmente (TRAMONTIN

(1998:92)):
“(i) a capacidade continua de seus servidores docentes, técnico e pessoal
administrativo; (ii) a remuneracdo diferenciada, a partir de um piso minimo comum a
todas instituicoes, que contemplasse incentivos salariais, levando-se em conta tanto as

condicdes de locais de trabalho e o custo de vida, como o desempenho funcional,
titulagiio e produtividade”.
2 .
Nio era esta a proposta dos docentes, o GERES*' concretizava-se como proposta

do governo e nio do ANDES, para promover a reestruturagdo do Ensino Superior

Federal. ‘ \
Apesar de ndo se concretizar em dispositivos legais, o GERES levantou a
possibilidades de novos pardmetros, conseguindo provocar enormes discussdes e

resisténecia, abordadas pela temdtica da Assembléia Nacional Constituinte
(TRAMONTIN. 1998).

No ano de 1986. veio a versdo para a proposta do Plano de Carreira Unico para

os docentes de todas as IFES, que seria denominado, em 1987, como PUCRCE.

Este plano permitiu transformagdes no corpo técnico-administrativo e no corpo
docente das escolas superiores federais e das técnicas federais de nivel médio, por

intermédio de comissdes de enquadramento, dentro de cada IFE (Decreto n. 94.664/87).

" £ notorio salientar que, com a abertura politica iniciada no pais em 1985, o clima de democratizacio
penetrou fortemente nas universidades publicas. Para esta abordagem vide SCHWARTZMAN (1991: 16).
*! Para maiores informagdes sobre o GERES, vide VIEIRA (1992: 100) e TRAMONTIN (1998:92).
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Essas transformagdes envolveram a valorizagdo dos profissionais de ensino. co
m
3

planos de carreira assegurados, posteriormente, pelo Regime Juridico Unico, em 1990

para todas as instituigdes mantidas pela Unido.

4.].1.2- O PUCRCE e a implementacdo da carreira unica.

Em 1987, ap6s uma greve que perdurou por 45 dias, instituiu-se, por fim, a
isonomia salarial entre as Autarquias e as Fundagdes Federais. Isto se deu pela Lei n

7.596/87. estabelecendo a criagio do Plano Unico de Classificagdo e Retribuigdo de

Cargos e Empregos (PUCRCE)zZ.

A partir desse dispositivo ficou estabelecido que caberia a cada Instituigdo
Federal de Ensino (IFE) a implantagdo e administragdo desse Plano (Art.1). Dentro
deste requisito, o Ministério da Educagio exercerd, apenas, as atribuicdes de estudos

coordenacio, supervisdo e controle previstos no Art. 115 do Decreto n. 200, de 19673
Para uma idéia geral da carreira, detalharemos abaixo os principais elementos do

PUCRCE, que ainda vigoram.

(i) Quanto a defini¢do do corpo docente, o pessoal docente passou a compreender os
integrantes das carreiras de magistério superior, como também os de 1° e 2° graus, além

- b

dos professores visitantes ¢ substitutos (Art. 5).

(i) Quanto as atividades, foram reconhecidas e consideradas atividades académicas
proprias do pessoal docente do ensino superior, as pertinentes a pesquisa, ensino e

2
extensio que, indissocidveis, visem & aprendizagem, 4 produgdo do conhecimento, 4
k2

ampliacdo e transmissdo do saber ¢ da cultura ¢ as inerentes ao exercicio de diregdo

assessoramento. chefia, coordenagdo ¢ assisténcia na propria institui¢do, além de outras

previstas na legislagdo vigente (Art. 3).
(iii) Quanto & isonomia, ficou assegurada com base na isonomia salarial, a remuneragio
(entendida por vencimentos, salarios e as vantagens pecuniarias previstas no Plano)

uniforme do trabalho prestado por servidores da mesma classe ou categoria funcional e

2 Este Plano foi considerado satisfatdrio, ainda que ndo tenha contemplado todas as reivindi
ic
ANDES. Isto pode ser confirmado pelo JORNAL DA ADUFU-SS (2000) e relatos do ANZSSESS?\?

(1994).
% Para majores detalhes vide Lei n. 7. 596, de 10 de abril de 1987.
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da mesma titulacdo (Art. 2). No caso do pessoal docente, as tabelas salariais passaram a

abranger classes, niveis. titulagdo e regimes de trabalho (Art. 38 da Portaria n. 475/87). -

(iv) Quanto a carreira de magistério superior, 0 Art. 6 compreendeu, em ordem
decrescente, as classes de professor titular, adjunto, assistente ¢ auxiliar. Sendo que
cada classe agregou quatro niveis, designados de 1 a 4, exceto a de professor titular, que
possui somente um nivel. No caso do 1° e 2° graus, esta classificagfio de classes foi
definida em ordem crescente pelas seguintes letras: A,B,C,D, E até a de professor titular
(Art. 7 do Decreto n. 94.664/87). Valendo a mesma ressalva de cada classe, agrega 4

niveis. De forma que o enquadramento de ambas as categorias dos professores passou a

ser feito de acordo com os seguintes Quadros 6 ¢ 7.

Quadro 6 - Classificacio dos Docentes de 1° ¢ 2° Graus por Classes ¢ Titulagiio

[ Classe | Nivel f Titulacio j
| Titular | Unico f Titlo de Doutor |
E 1,.2.3.4 | Titulo de Mestre |
D 1.2.3.4 Certificado de Especializagio 1
B C 1.2.34 Certificado de Aperfeicoamento
B 1.2.3.4 Docentes sem graduacio
A 12,34 Docentes sem graduacio j
Fonte: Elaborado pelo autor com base na exigéncia do PUCRCE de 1987.
Quadro 7 - Classificaciio dos Docentes de 3° Grau por Classe e Titulacio
hClasse Nivel ] Titulacio
Titular Unico ‘Titulo de Doutor mediante aprovacio em concurso piiblico
Adjunto 1.234 Titulo de Doutor mediante aprovacdo em concurso publico
Assistente 1,234 !Titulo de Mestre
{Docentes com Graduagio e portadores de certificado de o

Auxiliar 1,2,3.4 [Especializagdo
Fonte: Elaborado pelo autor com base na exigéncia do PUCRCE de 1987.

Como se percebe pelos Quadros 6 e 7, a carreira do magistério passou a levar
em conta titulagdo diferenciada entre as diversas classes e em alguns casos, certificados
de especializagdo.

Essa legislagdo também previa a forma de ingresso na carreira. O ingresso na
carreira de magistério de 1° e 2° graus deviam ser feitos por meio de habilitacdo em

concurso de provas e titulos, cuja ocorréncia dava-se no nivel inicial de qualquer classe
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(Art. 13 do Decreto n. 94.664/87). Para tanto, exigiam-se as seguintes especializacdes e
titulagdes por classe:

- habilitacio especifica obtida em curso de 2° grau, no caso da classe A;

- habilitacdo especifica obtida em Licenciatura de 1° grau. no tocante a classe B;

- habilita¢do especifica obtida em Licenciatura Plena ou habilita¢do Legal, para a classe
C:

- curso de especializagdo, para a classe D;

- grau de Mestre, no caso da classe E;

- portadores de Titulos de Doutor ou de Livre-Docente, bem como os portadores de
notdrio saber, além de professores que, jd pertencentes a carreira desses magistérios,
estivessemn na classe E. com a ressalva de conter no minimo quinze anos de efetivo
exercicio de magistério.

Quanto aos docentes de 3° grau, ficava estabelecido que o ingresso na carreira,
dava-se mediante a aplicacio, no primeiro nivel de qualquer classe, de concurso publico
de provas e titulos (Art. 12 do Decreto n. 94.664/87). Nesse sentido, passavam a ser
exigidas as seguintes titulagoes:

- 0 diploma de graduagdo em curso superior para a classe de professor auxiliar;

- 0 grau de mestre para a de professor assistente;

- o titulo de doutor para a classe de professor adjunto;

Ressalta-se que, no caso de professores fitulares, os portadores do titulo de
doutor, de professor adjunto ou de notorio saber, reconhecida pelo conselho superior
competente da IFE podiam ingressar nesta categoria.

(v) Quanto ao regime de trabalho, este passou a se dar pelo regime de dedicagio
exclusiva, com obrigacdo de prestar quarenta horas semanais de trabalho em dois turnos
diarios completos, mediante o impedimento de exercicio de outra atividade remunerada

b4

fosse ela publica ou privada ou em tempo parcial de vinte horas semanais de trabalho.

Contudo, a Lei, nesse caso, era mais flexivel e admitia as seguintes colaboragoes

no regime de dedicacdo exclusiva:

- 4 participagdo em orglos de deliberagdo coletiva relacionada com as fungdes de

magisterio e em comissodes julgadoras associadas com o ensino ou a pesquisa;
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- a percepedo de direitos autorais ou correlatos:

- a colaboragdo esporadica, remunerada ou ndo, em assuntos de sua especialidade e

devidamente autorizada pela institui¢do, conforme as normas do Conselho Superior

Cabia a IFE, de acordo com a aprovagdo de seu colegiado superior, adotar o

regime de quarenta horas semanais nas areas com caracteristicas especificas (Decreto n

94.664/87).

No caso do magistério superior, 0 limite minimo ndo poderia ser inferior a 8
horas/semanais, em qualquer regime, nem 0 maximo superior a 60%, no regime de 20
horas e 50% nos de 40 horas e de dedicagdio exclusiva. Sendo tarefa também do

Conselho Superior regulamentar os procedimentos para a concessdo da gratificagdo, a
b

partir do limite minimo indicado.

Quanto ao professor de carreira do 1° e 2° graus da IFE, os regimes de trabalho
passavam a ser de dedicagdo exclusiva, com quarenta horas semanais de trabalho em
dois turnos diarios completos e por tempo parcial de vinte horas semanais de trabaltho
(Art. 15). Nesta situagio, a carga horéria cumprida terd como limite maximo 60% da
carga horaria do regime de trabalho, podendo ser ministrada no minimo em 10

horas/aulas no regime de 20 horas e 20 horas/aulas, no caso de 40 horas e de dedicagio

exclusiva.

(vi) Quanto a progressao funcional nas carreiras de magistério, esta passou ser realizada
de um nivel para outro, imediatamente superior, dentro da mesma classe ou de uma
classe para outra, excetuando a de professor titular, mediante titulagdes e/ou por

avaliacdo do desempenho académico, conforme as normas expedidas pelo Ministro de

Estado da Educacio (Quadros 6 € 7).
Entretanto, de acordo com a Portaria n. 475/87/MEC, ficou a critério da IFE
posicionar o docente transferido de outra IFE, no nivel a que pertencia na instituicdo

superior, uma vez que a respectiva admissdo ¢ feita na classe para a qual se realizou o

concurso.

Além disso, a progressdo funcional de um nivel para outro, dentro da mesma

classe, com base na avaliagio de desempenho, seguiu ds normas e os critérios

estabelecidos pelo Conselho Superior da IFE, a respeito das atividades diretamente

associadas ao exercicio do cargo ou emprego de magistério, levando-se em conta. a
b

assiduidade, a responsabilidade e a qualidade do trabalho, o desempenho didatico. a
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orientacio de dissertagdes de tese de Mestrado ¢ Doutorado, de monitoracio e de
estagidrios, a participagdo de bancas examinadoras, a produgdo cientifica, técnica ou
artistica, os cursos e estagios de aperfeicoamento, a especializagdo e atualizagdo, as
atividades de extensdo. a participagdo em orgdos colegiados, o exercicio de fungdes de

direcdo, a coordenagdo, 0 assessoramento € a assisténcia nos orgdos previstos na Lei

vigente, dentre outras qualificages.

Como se percebe, o Plano continha um conjunto de normas e procedimentos,
permitindo & universidade executar € implementar de forma habil e eficaz, sua politica
de administragdo de cargos e saldrios e de beneficios ¢ vantagens do pessoal docente,
técnico e administrativo, com vista a incentivar a melhoria da qualificagdo funcional e

maior dedicagio do servidor as finalidades da organizagdo.

Apesar dessa importante conquista, 0 PUCRCE teve o seu conteudo original
modificado pelo Governo, e isto terminou gerando certas distorgdes salariais entre os
trés graus de docéncia. na medida em que concedeu percentuais diferenciados, incentivo
A titulagdio para o regime de dedicagdo exclusiva e para os “steps " entre os niveis e
entre as classes >. O fato das distor¢des salariais ndo serem uniformes foi conseqiiéncia

da legislagdo da politica salarial dos servidores publicos federais.

Nio é nosso objetivo aqui desenvolver tais questdes. O nosso destaque vai para
a observagdo de que a problefnatizagﬁo das distor¢des na carreira docente encobria algo
além disto, devia-se, também, ao fato do docente da carreira de magistério das IFES ter
sido enquadrado na carreira estabelecida no PUCRCE, em classe e nivel correspondente
20s que ja ocupava ém 1/04/1987, garantida a continuidade da contagem dos intersticios
e dos periodos aquisitivos de direitos e observado, ainda, o regime de trabalho,

conforme o Art. 41 da Let n. 7.596 do ano vigente.

Em fungdo disto, hoje, hd um numero significativo de professores aposentados,
tanto do 1° e 2° graus, quanto de 3° grau que chegaram ao final de carreira, cuja

titulagdo exigida da classe era superior a possuida pelos respectivos docentes (Tabelas

31e32).

 “Steps” significa uma mudanga entre os niveis de carreira e entre classes.

* Para maiores esclarecimentos sobre este assunto, vide JORNAL DA ADUFU-SS (2000). Por meio de
suas informagdes, fica claro que, na época da aprovagio do PUCRCE, os percentuais entre classes e
niveis obedeceram a critérios diferenciados, que possibilitaram ganhos em um nivel de ensino, que ndo
foram contemplados nos demais. Exemplificando, nio foram previstos estimulos para 2 busca de cursos
de aperfeicoamento e especializacio dos docentes de 3°grau,
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As Tabelas 31 e 32 mostram que ha uma expressiva discrepancia na carreira dos

docentes das IFES, permitindo tambeém observar que quanto maior o nivel exigido para

titulagio, maior a incidéncia de discrepancia na carreira do docente das I[FES.

Pela Tabela 31, constata-se que apenas 2.518 possuem o titulo de doutor exigido
para a classe titular, contra 2.459 que ndo sdo doutores, mas que atingiram o nivel mais
cente. O mesmo fendmeno ocorre €m relagdo aos niveis de adjunto e

alto da carreira do

assistente. Exemplificando, ha 3.112 adjuntos 4, que s3o doutores, ¢ 9.594, que ocupam
0 mesmo nivel e ndo sdo e assim por diante. Sendo que a maior discrepancia na carreira

ocorreu em relagdo as classes de adjunto 3 e adjunto 4, representando, respectivamente,

88,30% e 88,91% do total.

Tabela 31 — Perfil dos Docentes Aposentados de 3° graus das IFES de 2002

Doutorado Mestrado Especializacdo Graduacio
Classe Regime
Nivel DE  4oh 20n DE 40h 20h DE 40h 20h DE  40h _ 20h _ Total
Tielarl 1840 440 229 [USH0NS ST ISSESIEClE Sl B i dese - 216 4977
Adj4 | 2522 331 269 | 3447 370 153|1860 530 287 ) 1385 633 909 12716
Adj3 | 124 11 7 | 381 34 24248 39 23 167 68 112 1238
Adi2 | 121 6 4 (222 34 15332 56 32} 221 53 85 1181
Adjl | 149 7 17 1163 30 131130 29 23 | 114 43 58 770
Assd 304 35 27283 74 66 | 258 145 327 1539
Ass3 94 6 2| 48 5 23 4 16 205
Ass2 g0 1 4 | 82 2 32 6 10 222
P  lm 6 817 1 i9 4 8 155
Auxd 59 11 6 37 7 2 122
Aux3 24 1 1 9 0 3 38
Aux2 15 1 12 1 4 35
Auxl 12 0 2 8 4 6 32
Total 4765 795 520 5388 568 264| 3634 905 500 2859 1216 1816 23230
Fonte: MEC

O mesmo sintoma € observado em relagdo a Tabela 32, em que se verifica que o

maior indice de discrepancia se da na classe de titular, com 99,13% de incidéncia.

Todavia, vale salientar qu

sobre a carreira docente, com valores s

e os niveis E apresentam elevados indices de discrepancia,

periores a 89% de incidéncia. Visualiza-se,
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também, a discrepancia em relagdo a classe D, mas numa incidéncia menor. As demais

classes ndo apresentam discrepancia nas carreiras.

Tabela 32 - Perfil dos Docentes Aposentados de 1° e 2" graus das [FES

Doutorado Mestrado  Especializacdo Aperf, Graduacio
Classe Regime
Nivel DE 40h 20h DE 40h 20h DE 40h 20h DE 40h 20h DE 40h 20h Total
Tilar | 0 2 0 | 0 1 /6 7 3|30 1 08 17 4 23
E4 g 33 3 136 121 20 (827 521 37 |135 338 5 1637 311 101 2933
E3 2 2127 9 2 1156 47 12 | 2 9 2 (144 97 4S5 579
E2 0 1 22 6 4 (144 32 6 lloyee 55 2 1120 59 29 445
El 0 5 21 3 4 {16l 20 151} I8 4 3 114 60 36 468
D4 112 23 15 7 6 3 91 46 44 347
D3 67 9 7 & 4 i3 |5k 57 20 233
D2 55 17 5 |3 L 4 |34 34 36 189
DI 23 5 3 [PeRRICSeSSonl RNy aisiadll 121
C4 1 3 4 4 \ 0 | 31 22 57 123
C3 0 0 0 1 0 0 18 8 8 35
C2 0 0 0 4 0 0 11 3 1 19
Cl 1 0 0 0 0 1 5 7 4 18
B4 6 1 0 7
B3 2 1 0 3
B2 5.2 0 7
Bl 0 0 0 0
Ad 1 0 0 1
A3 0 0 0 0
A2 0 0 0 0
Al 0 0 0 0
Total 10 43 11| 220 139 3111616 684 107 248 70 26| 1385 746 423 5759
Fontc: MEC

Apesar dessas questdes levantadas, o que pretendemos destacar € o fato de que o

PUCRCE veio para consolidar o processo de isonomia salarial nas IFES, construindo

uma carreira nica para todos os docentes, ainda que com algumas distorg3es existentes.

Na verdade, 0 PUCRCE contemplou o plano de carreira, expandindo-o por varios

aspectos, como: titulagdo, analise de desempenho, regime de dedicagdo exclusiva ¢

isonomia salarial.



4.1.2 = O RJU - a unificacdo

Atualmente, essas conquistas tiveram continuidade com a implementacdo do
Regime Juridico Unico (RJU), no ano de 1991. O RJU foi implementado em todas as
instituicdes publicas do pais, com o objettvo de eliminar a dualidade na forma de
contrato de trabalho dessas institui¢oes. Isto sera detalhado a seguir, pelo aspecto da
aposentadoria dos servidores publicos das IFES.

Nas IFES. até a promulgacdo da Lei 8.112 de 1990, a aposentadoria dos
servidores foi regida por duas legislagdes especificas, conforme o regime de contrato de
trabalho. sendo celetista ou estatutario (DEPS, 1994). As institui¢ées constituidas sob a
forma de Fundacdo eram celetistas, enquanto as Federais Autarquicas tinham os dois

regimes de trabalho: celetista e estatutario (SOUSA ALMEIDA,1997).

O regime celetista vigorava mediante a Consolidagio das Leis do Trabalho
(C.L.T) de acordo com o Decreto n° 5452 de 1943, para o qual a aposentadoria era
proporcional apds 30 anos de tempo de servigo ou por motivo de invalidez. Sendo
assim. muitos empregados relutavam em aposentar-se pelo fato de a institui¢io nio ter
interesse em readmiti-lo e¢/ou porque a inatividade proporcionava proventos bem

inferiores aos seus ganhos antes da aposentadoria (SOUSA ALMEIDA,1997).

Além disso. tal contrato de trabalho ndo assegurava a estabilidade do servidor
antes de completar dez anos de servicos na institui¢do. Apos este periodo. o celetista
poderia ser dispensado por justa causa mediante processo administrativo, acrescido de
indenizagio paga em dobro. o que dificultava sua demissdo, uma vez que os

pagamentos tornavam-se onerosos (SOUSA ALMEIDA,1997).

Quanto ao regime estatutario, as aposentadorias ofereciam vantagens ndo
concedidas pelo regime celetista, tais como os proventos integrais aumentados de 20%.,
incorporagdes ao salario mediante gratificagdes correspondentes ao cargo ocupado e
gratiticagées por tempo de servigos com adicional de 5% a cada giiingiiénio de trabalho

(Arts 176 a 187 da Lei 1.711 de 1952).
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concedidas pelo regime celetista, tais como os proventos integrais aumentados de 20%,
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gratificagdes por tempo de servigos com adicional de 5% a cada qiiinqiiénio de trabatho

(Arts 176 a 187 da Lei 1.711 de 1952).
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Como j4 foi mencionado, a partir de 1987, o PUCRCE estendeu-se também aos
concedeu aos servidores o direito de gozar seis meses de licenga

a cada dez anos de trabalho™® (DEPS, 1994).

celetistas. Este fato
especial com remuneragao integral
Contudo, vale salientar que, antes € apos a implementa¢do da isonomia salarial

entre as instituigdes, ndo havia grandes gastos com inativos nas Federais Autdrquicas,

de maneira que quem se aposentava ia diretamente para o INSS*
Diante disso, 0S gastos com inativos nessas institui¢des eram infimos, uma vez

que O proprio governo tinha congelado os saldrios e, nas Fundagdes, o regime de
trabalho consolidado ainda era regido pela CLT.

A dualidade na forma contratual de trabalho foi extinta por meio da Constituicdo
de 1988, regulamentada pelo RJU mediante a Lei 8.112 de 1990, com base no Artigo
243, desvinculando os proventos da aposentadoria da previdéncia, concedendo os

beneficios da aposentadoria com proventos integrais a todos os servidores publicos.

Esse é um fato importante para a nossa analise dos gastos com pessoal das IFES,
pois permite-nos observar que, antes da Constitui¢do de 1988, a previdéncia do servigo
publico detinha, como minoria, os servidores estatutarios com regime proprios de
previdéncia e, na grande maioria, os servidores celetistas em Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS). Apds a referida Constituigdo, passou a englobar todos em
regime proprio através do RJU %

O regime estatutario €, portanto, a forma juridica de contrato de trabalho apds a

implementagdo da Lei 8.112, que vigora desde 1991, pelo qual a aposentadoria ocorre

Je forma compulséria aos 70 anos de idade, se do sexo masculino, ou 65 anos, se do

sexo feminino, e de forma voluntaria por tempo de servico ou por idade limite de

permanéncia no servigo ativo.
Com base nessa Lei, o servidor podera aposentar-se no caso de invalidez

permanente, compulsoriamente € voluntariamente (Art. 186).

 Jsto estd estabelecido no Decreto 94641/87.
27 para verificacio desse fato, vide GAETANI e SACAHWARTZMAN (1991:39). A abordagem relata

que, nas universidades mais antigas, que sdo as Autarquias, os gastos com inativos e pensionistas podiam
representar em torno de 17% no maximo das despesas de pessoal, enquanto nas Universidades

Fundacionais essas despesas nio eram computadas.
28 , s : X : : IR .
Virios documentos descrevem esta situagdo, vide o Boletim do Ministério da Previdéncia e Assisténcia

Social e da Secretaria de Previdéncia Social (2001).



Outro aspecto a ser salientado ¢é que até 16/12/98, o de que o direito a
aposentadoria passava a s€r opcional e conquistado por tempo de servigo, de 30 anos

para mulher e 35 anos para 0 homem, com proventos integrais.

Para o caso da aposemadoria voluntaria por tempo de servigo, esta se dava aos

25 anos de trabalho de magistério para a mulher e aos 30 anos para o homem, que, no
caso de efetivo exercicio das funcdes do magistério, segundo PAIXAO ( 2001),

poderiam aposentar-se com valor mensal correspondente a 100% do salario-beneficio.

Por idade, os homens se aposentavam a0s 65 anos e as mulheres aos 60, com

proventos proporcionais a €ss¢ lempo de servico. Excetuando-se professores,

magistrados, jornalistas € militares, que tém aposentadorias especiais com redugio de 5

)
anos no tempo de servigo .
Esses aspectos revelam-nos que, quando foi implementado o RJU, no governo

de Collor, a maneira de aposentar-se mudou significativamente, jd que grande parte

desses funciondrios das instituigdes federais, inclusive as de ensino, eram regidos pela

CLT, cujas aposentadorias ¢ pensdes eram pagas com recursos da Previdéncia Social,
Com isto, o INSS ficou livre do 6nus de aposentar milhares de servidores celetistas, em

todo o pais, em conseqiiéncia da adaptagdo de trabalhadores de carteira para

funcionarios. publicos, que trouxeram consigo o tempo de servigo prestado a Unido, as

Autarquias, as Fundacbes Publicas Federais e demais instituicdes governamentais
(Orientagdo Normativa 1. 50).

Fsse ¢ um ponto importante, pois mostra-nos que o servidor celetista, que
detinha a condi¢do de tempo € servico para aposentar, foi submetido ao RJU como

titular do cargo que ja ocupava, sem prejuizo do provento da aposentadoria. Além de

ndo permitir que este provento fosse passivel de desconto previdencirio™’.

Nessas perspectivas, 0 servidor celetista que, em 12/12/90, contava com 70

anos ou mais de idade foi considerado, automaticamente, aposentado na mesma data

(Art. 186, Inciso II).
Como também o servidor que j& preenchesse os requisitos necessarios para
a, fazé-lo, com os direitos e vantagens até entdo concedidos pela Lei

aposentar-se poderi
1.711/52, cabendo ao Orgdo a que pertencesse o servidor comunicar ao INSS o ato de

 Este nitimo requisito, no caso dos docentes, conforme OLIVEIRA (1999), necessita, atualmente, de

comprovagdo exclusiva de tempo efetivo no exercicio das fungdes de magistério.
¥ para maiores detalhes, vide Orientagdo Normativa n. 01 do RJU, convertida em Lei 8.162/91.
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aposentadoria, para efeito de suspensdo do pagamento do abono de permanéncia em
Servi¢o.

De forma que todos os servidores. fossem eles estatutarios ou celetistas, que

contavam tempo para aposentadoria voluntaria, poderiam requeré-la (Art.40, Inciso III).

Sumarizando, grande parte desses servidores ja detinha de tempo de servigo para

aposentar-se, conseqiientemente, as IFES e demais institui¢des publicas passaram a ter

dois quadros de pessoal: ativos e inativos, mantidos pelo governo federal e sem

nenhuma contrapartida do INSS, que vinha recothendo, durante décadas, até entdo, as

obrigacoes previdencidrias dos empregados servidores até o limite de vinte salarios

minimos.

A partir dessas questoes Jevantadas, iremos destacar os seguintes aspectos:

_ as medidas de contencdo de gastos com pessoal, implementadas a partir de 1994,

acabam afetando ganhos da isonomia salarial das IFES, implementados no

PUCRCE/87, além de alterar alguns beneficios conquistados no RJU, de 1990.

4.2 - PRINCIPAIS ALTERACOES PROMOVIDAS NA CARREIRA

4.2.1 — Alteracies no PUCRCE

Elas estio listadas no Quadro 8. Dividimos estas alteragdes em duas partes: as

que alteram o PUCRCE e as que tentam eliminar com 0 processo de isonomia

4.2.1.1- Alteracdes mais diretas no plano inico

As alteracdes ocorridas no PUCRCE podem ser visualizadas de 1994 em dianté,
com as politicas de ajuste na folha de pagamentos de pessoal pelos “steps” do PUCRCE
¢ a implementagdo da Gratificagdo de Estimulo a Docéncia (GED), no ano de 1998, que
acrescentou maiores distor¢des nas carreiras dos docentes, na medida em que.somente

alguns sdo beneficiados com este tipo de gratifica¢des (Quadro 8).
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Quadro 8 — A Caracterizacdo da Legislacio que Alterou o Plano de Carreira do Corpo Docente das

IFES - 1994/2000

Decreto ou Lei

Contenido

Resultado Imediato

|
j 1. Lein® 8.852, de 04/02/94
|

Dispoe sobre a isonomia de
vencimentos, em atendimento  ao
 preceito constitucional.

Ser afetivas por etapas.

2. Medida Proviséria n° 583, de
1 16/08/94

1
|
!
!
\

“Dispde sobre a 1 etapa da 1" fase da
' {sonomia salarial entre o executivo.

|

Os docentes de 3° grau tiveram um
reajuste médio de 12,98%; os STEPS
da classe reduziram de adjunto (4)
para titular (de 25.0% para 21,4%);
de assistente para adjunto de 10,0%
para 9.0% e entre os niveis, de 5,0%
para 4,5%.

Aos docentes de 1° ¢ 2° graus, os
STEPS da classe reduziram: de E (4)
para titular para 18.22%; de D(4) para
a E. para 8,0%, de C(4) para D, para
4,5%, de B(4) para C, para 6,0% e
entre os niveis para 4,5%.

3. Medida Provisoria n° 746, de
02/12/94

I Dar continuidade ao processo de
| isonomia  entre  ©  eXecutivo.

"I Representa a 2* ctapa da 1* fase,

' dispondo sobre os vencimentos dos
' SPF ¢ exclusdo de docentes.

Veio para corrigir as  distorgdes
salariais ¢ terminou acarretando
outras, entre o docente auxiliar | ¢ o
técnico  administrativo  de  nivel
superior, uma vez que o vencimento
do técnico ficou acima do vencimento
do docente auxiliar [, nas mesmas
condigdes de trabalho,

"3 Medida Proviséria n° 8006, de
30/12/94

i Dispde sobre novas medidas para a
continuidade do processo anterior.

Veio para corrigir as  distor¢des
salariais  mas, terminou gerando
distorgdes de carreira de 19, 2° ¢ 3°
graus.  Acabou  rompendo a
equivaléncia entre os STEPS.

5 Lein° 9.678, de 03/07/98

Dispde sobre a Gratificagdo de
Estimulo 4 Docéncia (GED):

Acabou acarretando distorgdes na
estrutura do PUCRE.

Foi extensiva somente aos docentes
de 3° grau.

Aos aposentados, correspondeu em
percentual de 60,0% do valor integral
dado aos docentes do ensino superior.

5. Medida Provisoria n” 2020. de
13/03/2000

Dispde sobre a Gratificaglio de
‘Incentivo  a  Docéneia (GID) e
| reajustamento de GED.

!
|
r
|
i
i
‘

Incluiu a gratificagdo aos docentes de
1° ¢ 2° graus.

Deu um incentivo de 30% a GED.
Acabou acarretando maiores
distorgGes salariais entre os docentes
det®, 2° e 3° graus.
Rompeu com a
PUCRE/87.

estrutura  do

Fonte: Elabora
2000.

do pelo autor com base nas informagdes contidas no jornal da ADUFU-SS em Julho de

No ano de 1994, o governo instituiu a isonomia de vencimentos a ser efetivada

em etapas, por meio da Lei n. 8.852/94. Na verdade, este processo de tsonomia acabou

aca

rretando outras distor¢des salariais entre os docentes, pois 0 Quadro 8, permite-nos

evidenciar que estas medidas estdo reduzindo o percentual de nivel salarial conquistado

entre as classes e niveis dos docentes, como também estio gerando maiores. distorgdes

nas carreiras dos docentes das IFES.
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Nosso proposito ¢ a atengdio para o fato de que o Governo veio concedendo

correcdes diferenciadas de niveis e classes e o efeito disso terminou rompendo

- e : A : “ 3l .
definitivamente com o processo de equivaléncia entre os “steps’, tio almejado pelo

ANDES-SN.
Soma-se a questdo o fato de que o Art. 54 da LDB/96 aborda sobre a

. T . 1432 ~ .
composigio de um estatuto juridico especial™, com elaboragdo de planos de carreira

para os servidores publicos, o que pode diferenciar ainda mais estes profissionais.

Nio é nosso proposito desenvolver tais questdes. O nosso destaque vai para a
observacio de que os assuntos sobre a carreira e capacitagdo docente sempre estiveram
interligados a debates que levavam a formagdo do professor, além das questdes das
verbas e das questdes de carreira na educagdo. Recentemente, as altera¢des realizadas

estdo mais ligadas as questdes de controle de caixa do governo. E o que veremos a

seguir.

4.2.1.2- Mudancas que extinguem a logica do PUCRCE- GED e GID

Diante da problematica em torno da carreira docente e com a greve dos
docentes, o governo em 1998, por meio da Lei n. 9.678/98, instituiu a Gratificacio de
Estimulo a Docéncia (GED) aos docentes de 3° grau. Apos um periodo de.dois anos,

implementou a Gratificagdo de Incentivo a Docéncia (GID) aos docentes de 1° e 2°

graus.

As medidas da GED estdo sumarizadas no Quadro 9 ¢ 10 a seguir. Pelos
referidos quadros, percebe-se que a GED foi uma estratégia do governo de FHC, que
rompeu com a légica do PUCRCE e acentuou, ainda mais, as desigualdades entre os -
docentes e a paridade entre ativos e inativos das IFES. O objetivo principal — mascarado
num discurso de que se estava premiando os mais produtivos ~ foi o de reducio de

aumento salariais. Mais que isto, ndo houve repasse integral dos aumentos aos

aposentados.

37‘ Para o assunto sobre a questdo dos “steps”’, vide JORNAL da ADUFU-SS (2000).
* Para maiores detalhes, vide capitulo [ da LDB/96, pags. 11 ¢ 12.
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Quadro 9 - As Regras Gerais da GED - Consolidada em 1998

até o miximo de
120 pontos e, um
méximo de 60
pontos com base na

satistizer os critérios de

avaliagio qualitativa do

desempenho docente, de
pontuacdo e quando

| LEIX Pontuacio f Requisitos Exigéncia Contetdo T
i! Maixima

[ 1n.9.678 Até 140 pontos | 10 pontos por O resultado da avaliagdo | Esta avaliagdo terd uma
I'de 1998 horasaula semanal, | sera computado se periodicidade anual e

serd realizada por uma
comissiio de docentes
internos e externos das
IFES.

satisfazer 0 Art. 57* da
LDB/96.

avaliacdo
qualitativa referida
nos paragrafos 2° da
Lei.

Fonte: Elaborado pelo autor com base na exigéncia da Lei n. 9.678, de 03/07/98.
* A ressalva desse Artigo € que, nas instituigdes puiblicas de educacdo superior, o protessor deve cumprir,

no minimo, oito horas semanais de auia.

Quadro 10 - As Medidas de Ajuste da GED — Consolidada em 1998

Permite a cada instituigio adequar as suas condigdes especificas as regras gerais da GED, com a
ressalva de evitar a gratificagdo acumulativa,

JTESIipuIa que, se o resultado de pontos obtidos for superior a pontuagdo maxima de 60%, a diferenca sera

devida a partir da data de vigéncia da Lei.

Permite perceber a gratificagdo calculada com base em percentual superior aos 60% tixados na GED, o
docente afastado regulamente para qualificagiio e os de fungiio gratificada na propria instituigio, desde

que tenham suas atividades avaliadas pelos regulamentos.

Permite perceber a gratificagdo calculada de acordo com a média dos valores recebidos, durante 24
meses, os docentes que estiio emprestados a outros érgdos, exercendo cargos de natureza especial.

Permite perceber a extensdo de 60% da GED e ndo do valor integral, os docentes aposentados ou
beneficiarios de pensdo que tenham adquiridos o direito ao beneficio, quando ocupantes do cargo

efetivo.

E vedada a concessio ou revisio da GED para os casos de titulacdes posteriores a aposentadoria.

E vedada esta gratificaciio aos docentes e aposentados de 1° ¢ 2° graus,

Fonte: Elaborado pelo autor com base na exigéncia da Lei n. 9.678, de 03/07/98.

A indicagdo é a de que essas medidas da GED exprimem uma velha estratégia
de gratificacdes de avaliagdo qualitativa com base nos modelos clissicos  de
remuneragio por tipos e numeros de tarefa, baseadas em ganhos incrementais e
individuais®.

O diagnéstico do JORNAL DA ADUFU-SS (2000) relata que a GED apresentou
como resultado a acentuacdo das distor¢des na estrutura do PUCRCE, uma vez que os

valores/ponto nio mantiveram a equivaléncia percentual entre os portadores de titulo e

para regime de dedicagdo exclusiva.

** Para este assunto, vide BELLONI (1998).
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No ano de 2000, foi implementada a Gratificagio de Incentivo a Docéncia (GID)
para os docentes de 1° e 2° graus, ao mesmo tempo em que houve um reajuste da GED
em 30% aos docentes de 3° grau.

Na verdade, esses procedimentos acentuaram, ainda mais, as distor¢des salariais
entre os docentes de 1°, 2° e 3° graus e romperam definitivamente com a estrutura do
PUCRCE. uma vez que os valores ponto da GID sdo bastante diferenciados dos valores
ponto da GED. Além do que, esta medida, ao ser reeditada, resultou na exclusdo da
percepcdo do percentual de 60% para dos docentes aposentados dessa categoria, do
valor da GID dos docentes em atividade.

Viérios sio os estudos que abordam que a GED veio para representar um
aumento infimo no vencimento dos docentes, além de introduzir um fator de diferencas
salariais entre os docentes, por tipos de atividades desempenhadas (BELLONI, 1998:
JORNAL DA ADUFU-SS, 2000, e outros). Apontando, inclusive, para um descrédito
da categoria, conforme SA (2001), dado que tais servidores estio cada vez mais
enclausurados em suas salas, atrds de somar pontinhos para garantir esta gratificagio,
que se traduz como a Unica forma de conseguir saldrio, atualmente.

O parecer de FAVERO (1999) mostra que, para se garantir uma boa qualidade
de ensino no Brasil, é fundamental recuperar as reais condi¢ges de trabalho e oferecer
salarios dignos aos docentes, que lhes possibilitem uma efetiva dedica¢do as suas

atividades académicas, seja nas atividades de ensino, pesquisa e extensio. Contudo, faz

um alerta: (...) é vital que haja por parte do governo e da sociedade “plena
consciéncia’ do significado aporte financeiro que isso exigira. '

No entanto, a postura do governo de FHC foi assumida no sentido de levar
adiante seus objetivos de extinguir parte dos direitos dos servidores publicos e até de

modificar o RJU, como sera detalhado no topico seguinte.

4.2.2 - Principais mudancas implementadas pelo Governo de FHC, no RJU,

de 1990

O processo de mudanga do RJU iniciou-se pelo Plano Diretor Da Reforma Do

Aparelho de Estado, que possibilitou o estabelecimento de objetivos e diretrizes para 3
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reforma da Administracdo Publica Brasileira, visando avancar em dire¢io de uma maior
eficiéncia do aparelho estatal, no que tange a administragdo, com o proposito de

preparar o terreno para mudanga futura da legislagdo trabaihista no pais.

Segundo MARE (1998), essa revisdo, organizada pelo Plano Diretor do
Aparelho do Estado, veio no sentido de buscar uma maior eticiéncia gerencial, quanto a
administragio dos recursos humanos, com vista a contencdo de despesas de pessoal.
Este plano também visa reformular a legislagdo infraconstitucional, que rege as relagdes
de trabalho no setor publico, sob a alegagdo de que o RJU tinha acentuado o carater
protecionista e inibidor do espirito empreendedor, materializando o equivoco da

~ ~ 34
uniformizacio das relagdes de trabalho entre todos os servidores do Estado™.

Algumas questdes estabelecidas na estratégia de reformulagdo do RJU, sob o

ponto de vista do governo de FHC, serdo enumeradas a seguir (MARE, 1998):
(i) Corrigir distor¢des ¢ privilégio sem similares no mercado de trabalho:

(ii) Aprirriorar e flexibilizar a gestdo de recursos humanos:
(iii) Apoiar a implementa¢do da administragdo gerencial no processo de reforma do

Estado;

(iv) Promover adequagdes de redagdo para melhor compreenséo e aplicacdo da norma.

A partir dessas questdes, destacaremos os itens que estdo associados 4 carreira

do profissional, por estes estarem associados ao nosso objeto de estudo.

No que tange a carreira do servidor da institui¢do, esta foi realizada abrangendo

aleumas alteragdes em relacdo as vantagens ¢ beneficios que permitem a redugdo de
gastos com pessoal, do seguinte modo:
(i) Quanto a questdo do ingresso ¢ desenvolvimento na carreira por ascensio e acesso, a

Lei as exclui, permanecendo, apenas, a de promogdo. Com isto, fica eliminada a

substituicdo em cascata, para que o substituto assuma o exercicio do cargo, sem
prejuizo do cargo que ocupa.
(ii) Quanto & incorporagdo de vantagens do servidor, que ocupa um cargo de direcdo,

chefia ou assessoramento, fixam-se “/imites” de valor e tempo, em que se passa a exigir

um periodo de cinco anos para a incorporagdo da primeira parcela até o limite de 10/10,

" Estas questdes estio contidas no Oficio Circular n. 0066, de 1997.
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que, anteriormente, era incorporada na propor¢do de 1/5 por ano de exercicio, até o
limite de cinco quintos.

Nesse caso., a remuneragdo do servidor investido em fun¢do ou cargo em
comissdo serd paga na forma prevista no Art. 62. Entretanto, no caso do cargo ser de
entidade diversa da de sua lotagdo, a remuneragdo fica estabelecida de acordo com o

Art. 93% assim, assegura-se a isonomia de vencimentos para as fungdes de atribui¢des

semelhantes.
(iif) Quanto ao adicional por tempo de servigos a ser incorporado ao saldrio do servidor,
passa a exigir um maximo de até 35% do valor sobre o vencimento bdsico (Art. 67).

Ficando revogada a proporgdo de 1% por ano de servico publico efetivo, sem limite.

(iv) Quanto a conversio de 1/3 das férias do servidor em abono pecunidrio por motivo
de sua interrupgdo, esta fica revogada (Arts. 78 ¢ 80). Além de reduzir de 60 para 30
dias as férias do servidor ocupante de cargo efetivo de advogado, assistente juridico,
procurador e demais integrantes do grupo juridico ¢ passar a permitir o parcelamento do
gozo das férias em trés etapas. Valendo ressaltar que este ultimo item s ocorre desde

que requerido pelo servidor e no interesse da administragdo (MARE, 1998).

(v) Quanto & questio da licenga prémio, altera-se a sua classifica¢do para capacitacio,
com vista a utilizar-se deste tempo um investimento na capacitagdo do profissional,
equivalente a um afastamento de até trés meses remunerados, ﬁgando preservado,
apenas, os ja adquiridos até 15/10/1996.

Entretanto, de acordo com MARE (1998), essa licenga somente podera ser
concedida a cada 5 anos ininterruptos de efetivo 'exercicio; contrariamente a antiga
licenca, que era concedida sem qualquer contrapartida por parte do servidor e, quando
- ndo a gozava, assegurava a contagem do seu tempo em-dobro, para efeito de

aposentadoria.

(vi) A respeito da licenca por motivos de doenga na familia, para tratar de assuntos
particulares e para desempenho de mandato classista, modificam-se, no primeiro caso,
em termos de tempo e grau de parentesco com a exclusdo do parente colateral
consangilineo ¢ incluido o dependente que viva as expensas do servidor; no segundo

caso, em termos de prazo concedido, que passa de 2 para 3 anos consecutivos, sem

* Maiores detaihes. vide Artigo 93. capitulo V, se¢do 1 do RJU.
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remuneragio, prorrogavel por igual periodo e, na terceira situagdo, altera-se, passando a
ser sem remuneracdo, além de exigir um limite proporcional do servidor por entidade,
a0 mesmo tempo em que a interessada esteja cadastrada no Ministério da

Administra¢do Federal e Reforma do Estado (MARE).

Valendo ainda ressaltar, segundo MARE (1998), que o prazo de remuneragio da
licenga por motivo de doenga foi reduzido de 90 para 30 dias, podendo ser prorrogado
por mais 30, mediante parecer da junta médica oficial. Excedendo estes prazos,

prorrogado sem remuneragdo por até 90 dias.

(vii) Outra mudanga que representou economias de recursos e flexibilidades de normas
refere-se 4 concessdo ao servidor de continuar ocupando um dos cargos de professor no
caso de assumir uma chefia, desde que haja compatibilidade de hordrios e local e

anuéncias das chefias, sendo-lhe assegurada a remuneragio de ambos.

Acrescenta-se o fato de que a administragdo, com essa medida do item (vii), passou

a poder evitar a contratagdo do professor substituto.

(viii) Quanto ao adicional concedido por ocasido da passagem do servidor a inatividade,
prevista no Art. 192, extingue-se. Mediante esta medida, o governo impediu que o
aposentado publico obtivesse uma ascensdo na escala de vencimentos, que acarretavam

em percepgdes de proventos superiores a sua remuneragdo na ativa.

(ix) Quanto a incorporagio de parcelas & remuneragdo do servidor pelo exercicio de
funcdo de chefia, direcdio, assessoramento e outros equivalentes de décimos para
vantagem pessoal, assegurado o direito ao servidor até 11/11/1997, transformam-se os
décimos em vantagem pessoal, para se corrigir o equivoco de que o servidor deva ser

remunerado pelo que representou no passado e ndo pelo que € no presente.
(x) Outras alteragdes promovidas referem-se:

- ao dispositivo que regulamenta o pagamento de didrias, para melhor explicitar a
natureza, os fundamentos e as finalidades de sua concessio, para evitar a duplicidade de
despesas e o pagamento para deslocamentos dentro da 4rea metropolitana e

microrregidio, salvo se houver pernoite fora da sede do servidor;

- a remogdo do servidor para acompanhar a transferéncia do conjuge, muitas vezes, para

6rgdos publicos nos quais ndo havia necessidade desta forga de trabalho. A exigéncia,
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neste caso, deu-se pela condicdio restrita de que o cdnjuge ou companheiro deve ser
também servidor publico.

- a introdugdo do servigo de terceirizagdo, em relagdio a pericia, avaliagdio ou inspegio
médica, na auséncia do meédico ou da junta médica oficial, ¢ a introducio de convénios
como unidade de atendimento do sistema publico de saide para atender a estas funcdes,
dentre outras.

Esses sdo alguns dos direitos dos servidores que foram transformados por
intermédio do governo de FHC com vista a sua politica de contensio de despesa com
recursos humanos, na qual se englobam também as novas regras®® para as
aposentadorias dos servidores publicos, com o propdsito de retardar o efeito do pedido

das aposentadorias, como serd visto a seguir.

4.2.3 — Principais mudangas na aposentadoria publica: a Emenda

Constitucional n’. 20/98

A partir de 16 de dezembro de 1998, definiu-se nova regra aos atos concessorios
para as aposentadorias dos servidores publicos em todas as esferas do governo, sendo
facultativa a opgdo para aqueles que ja se encontravam no servigo publico, a época (Art.
40).

Para o caso em questdo, fizeram-se algumas ponderagdes no estabelecimento das

regras basicas do direito adquirido, incluindo, também, as de transi¢do € as novas
regras.

As novas regras da aposentadoria aplicam-se, obrigatoriamente, aos servidores
que ingressaram no servigo publico a partir de 16 de dezembro de 1998, enquanto os
que ingressaram até aquela referida data poderdo optar por essas novas regras ou pelas

transitorias para a aposentadoria integral ou proporcional, valendo alguns aspectos, que.

. : 37
foram assegurados até a data vigente™".

% De acordo com a Secretaria de Fiscalizagio de Pessoal (SEFIP), estas regras visam, em ultima
instincia, ao equilibrio financeiro e atuarial pelo regime de previdéncia contributiva.

7 Um exemplo dessa ressalva diz respeito a negagio aos docentes 0 acesso as regras transitorias para o
caso da aposentaria proporcional. Para maiores esclarecimentos, vide ARAUJO (2001).
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Em linhas gerais, todo o servidor, admitido até 16 de dezembro de 1993, tem
direitos as regras transitorias para a aposentadoria integral e proporcional. Todavia,
como o proprio nome diz, fica evidente que as regras de transi¢do terao vida curta,
especialmente para o caso da aposentadoria proporcional, sendo que a idade minima €
mais reduzida do que da regras permanentes. De forma que tais regras s permitirdo a
aposentadoria daqueles servidores que S¢ encontrassem perto da aposentadoria, quando

foi aprovada a Emenda Constitucional n. 20.

Para os propositos do nosso trabalho, centraremos nos principais aspectos
levantados pelas alteragdes propostas na referida Emenda (Quadro 11), pois, ndo ¢
110ss0 objetivo fazer uma analise pormenorizada dessa legislagdo, mas o de mostrar que
o governo de FHC provocou algumas alteracdes nas vias do contrato de trabalho para
dificultar a aposentadoria dos servidores publicos, seja pelo aumento da idade minima
exigida para a obtengdo da aposentadoria, seja pela alteragdo do tempo de contribuicdo,

como também nos vencimentos dos mesmos ( Quadro 11).

Quadro 11 - Principais Medidas de Ajustes da Emenda Constitucional n. 20 - 1998

Alteracio do conceito do tempo de servigo para tempo de contribuigdio.

Alteracdo da idade minima exigida para o requerimento da aposentadoria para 60 anos, se homens, e 55
anos, se mulheres. No caso dos servidores publicos, a idade minima exigida passa para 53 anos, se
homens, e 43 anos, se mulheres, com a ressalva de contribuir com um adicional equivalente a 20%
superior a0 que faltava para a obtengao do antigo beneficio (que era de 35 anos de contribui¢do, se
homem, e 30 anos de contribuigio, se mulheres).

Alteragio do tempo de contribuigio para a obtengao dos proventos integrais da aposentadoria voluntaria
para 35 anos, se homem, e 30 anos, se mulher, no lugar dos 30 e 25 anos, respectivamente, exigidos de
tempo de servigo.
Alteragdo do tempo minimo exigido para & obtencdo dos proventos de cargos e fungdes, exigindo-se um
cumprimento de um tempo minimo de 10 anos de efetivo exercicio no servigo publico e 5 anos no cargo
efetivo em que se dara a aposentadoria.

Estipulagio da exigéncia de um laudo da junta meédica oficial mediante o atestado da invalidez, que antes
nio se fazia necessario, no caso da aposentadoria voluntaria, para caracterizar a incapacidade ou a
impossibilidade de readaptagéo do servidor em oufro cargo ou funcio (Art. 186).

Revogagdo do arredondamento do tempo de servico para a aposentadoria em razio de sua
inconstitucionalidade.

Revogagio do Art. 192, que tratava da concessdo de vantagens na aposentadoria do servidor com base na
remuneragio da classe, imediatamente superior ou quando ocupante da ultima classe, acrescida da
diferenca entre esse e o padrio da classe anterior.

Proibigiio da acumulagio de vencimentos de cargos, que antes era omitida.

Permissio da alteracdo no Plano de Seguridade Social do servidor, para que este possa ser custeado com
o produto da arrecadagio de contribuicdes sociais obrigatorias dos servidores inativos.

Possibilidade de abrir brechas para a aprovagio futura da reforma previdenciaria, que, atualmente, esta
em tramitagdo no Congresso nacional para instituir o regime de previdéncia complementar aos servidores
publicos. '

Fonte: Elaborado pelo autor com base na exigéncia da Emenda Constitucional n. 20, de 15/12/1998."
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O que visamos destacar, com as mudangas provocadas pela Emenda n.20/98, ¢
que elas sinalizam para o sentido da ldgica de redugdo do papel do Estado indicado
pelas agéncias multilaterais de crédito de reducdo de gastos com o pessoal, pelas vias

dos contratos.

Esses sdo os aspectos que, na nossa opinido, caminham para desresponsabilizar
o Estado de suas fungdes e gastos com o pessoal, 4 medida que se abrem “brechas” para
implementacdo da Previdéncia Complementar dos servidores publicos, além de
caracterizar fatos de precarizagdo do contrato de trabalho destes ao controle de verbas

do governo, pelo lado da justificativa do suposto déficit da previdéncia.

Utilizando-se deste tipo de argumento do governo, NASSIF (2002) e
PINHEIRO (2002) mostram, em seus estudos, que o préximo governo deve insistir em
temas que ainda ndo foram aprovados pelo Congresso, citando como exemplo a

contribui¢do dos inativos.

Para defender essas mudangas, autores como LEITE (2003) e NASSIF (2002)
sdo a favor de uma reforma drastica no sistema previdencidrio, para que o caixa da
Unido nio fique mais em déficit, na drea de pessoal. Percebe-se que a visdo desses

autores vai no sentido de reduzir custos.

Contrariamente as perspectivas levantadas, varios sdo os estudos que apontam

outras implicacdes dessas alteragdes nas aposentadorias dos servidores ptiblicos.

O diagnostico de ARAUJO (2001:48) expde que isso implica numa grande
esperteza do governo federal, que almeja matar dois coelhos com uma s6 cajadada:
liquida a aposentadoria integral dos servidores e concentra de forma violenta as receitas
previdencidrias da Unido, praticamente extinguindo os regimes proprios de previdéncia.
Isto porque a Unido nada perderia com a adogdo do regime celetista para os futuros

servidores federais.

Além disso, ARAUJO (2001) disserta que a mudanga para o tempo de
contribui¢do e a fixacdio da idade minima para se ter acesso a aposentadoria representam
uma enorme modificagiio no sistema de aposentadoria dos servidores publicos, em
decorréncia da alteracdio nos regimes proprios de previdéncia. Pois, a rigor, ndo se pode
mais mencionar em aposentadoria por tempo de contribui¢do, uma vez que esta ndo
pode ser conseguida antes de uma determinada idade minima, seja nas regras

permanentes ou nas de transi¢do. O fato é que deve ficar entendido que os efeitos sdo
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casados, ou seja, os dois principais critérios para a aposentadoria dos professores —
tempo de contribui¢do e idade minima — serfio exigidos conjuntamente. Em sua visdo,
isso ira prejudicar essencialmente aqueles que comegaram a trabalhar muito cedo e que

tenham uma grande continuidade na protissdo.

Além do mais, como, na realidade, quase ninguém serda enquadrado nos dois
critérios a um sé tempo, a maioria terd que trabalhar além do que o governo vem

divulgando ou contribuird mais do que o tempo exigido por Lei (ARAUJO, 2001:17).

Para CASTRO (2002), a mengdo dessas reformas veio para alcangar outras
hipéteses, como o simples cumprimento de determinado tempo de servigo ou de certa
idade limite. Pois antes desta Emenda n. 20/98, o direito a aposentadoria constituia-se
com o implemento da condicio de tempo de servigo e, apds, aplica-se a novos
pressupostos das condig:ﬁes de idade e tempo de contribui¢io. Além disso, CASTRO
(2002) mostra que o tratamento desigual dado aos aposentados de um regime acaba

ferindo o direito & isonomia conquistado pelos servidores publicos.

O nosso proposito em destacar tais abordagens sobre os aspectos levantados éo
de chamar a atengdo para o fato de que a politica do governo de FHC se deu no sentido
de tentar voltar aos contratos celetistas, como ficou evidenciado no capitulo, com vistas
A reducdio de custo. Obviamente, isto caminhou para forgar a saida dos que estdo na

ativa pela possibilidade da diminui¢do do valor real das aposentadorias.

-~

Apesar de toda a polémica em torno do assunto, autores, com perspectivas
contrarias e a favor.dessas mudangas, estdo preocupados com o fato de que o pais ndo
deve gerar, daqui adiante, muitos empregos com ‘vinculos formais de trabatho e é,

justamente, o que alimentaria o sistema previdenciario com novas contribuigdes®.

Visto que o governo de FHC teve muita pressa em dar completude a reforma
previdenciaria, pode-se abordar o fato de que as aposentadorias precoces nas IFES e em
todas. as reparticdes publicas, observadas no capitulo III, foram incentivadas
diretamente pelas acdes do seu governo, por causa das Medidas Provisorias
implementadas € as apreensoes de modifica¢cdes mais bruscas, em razdo do discurso das
futuras reformas da previdéncia que o governo pretende realizar no 4mbito dos
servidores publicos, de acordo com a linha de contencdo dos gastos primarios,

apregoada pelo Banco Mundial ¢ o FML O que vem a confirmar que as medidas de

3 para esta questdo vide ARAUJO (2001) e NASSIF (2002).
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contencio de gastos com pessoal acabam incentivando os pedidos de aposentadorias nas

IFES.

As possibilidades de novas alteragdes na Lei, por meio da revisdo constitucional
i 2
por uma previdéncia complementar, foram defendidas pelo Governo como uma

condi¢io fundamental para superagdo da crise fiscal do Sistema Previdencidrio

Brasileiro®.

Na verdade, esse fato revela-nos que o deferimento de aposentadoria dos
funciondrios publicos deve ocorrer de acordo com a Lei vigente a época da concessio
Em funcdo disto, se aprovada a Lei, quem ingressar na administragiio publica, para obter

uma aposentadoria maior, terd de contribuir para um regime de previdéncia
complementar.

E necessario destacar que, desde a implanta¢do do RJU, pode-se levar em conta
que as mudangas propostas na legislagdo federal interferem, de um lado, nas despesas
com a aposentadoria e, de outro, sdo atingidas pela via de controle dos gastos publicos,

em decorréncia do endividamento do Governo.

A postura do governo de FHC, desde 1995, foi de tentar abolir direitos
conquistados no RJU/90, provocando mudangas na carreira, que geraram mais
distorgdes salariais e terminaram alterando a forma de aposentadoria dos servidores
publicos. O interessante ¢ destacar que o Governo vem fazendo um “controle de boca
de caixa’, sobre estas despesas publicas. Os efeitos sobre os gastos, na realidade,
mostram que a estratégia do Governo de Fernando Henrique Cardoso baseava-se no

intuito de diminuir as Necessidades Fiscais do Setor Publico, pela produgdo desses
superdvits primarios.
Contudo, com base na sustentagio dos resultados encontrados nos capitulos

anteriores, podemos afirmar que essas medidas ndo resolveriam o problema da divida

interna brasileira, ja que ndo atacariam os itens que realmente alimentam o déficit do
setor publico.

Por tudo isto, € que se faz necessario definir uma nova politica salarial, que seja

de fato assumida com seriedade e competéncia pelo governo, atentando para os cortes

3 .
Sobre este parecer, a abordagem de ARAUJO (2001:31), TAVARES (2003), CANO (2003)

’, : 4 s s ANFIP
(2002), MARQUES e EUZEBY (2003) demonstram que o governo burla a paridade entre ativos.e
inativos. .
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or¢amentarios que, freqiientemente, recaem sobre os servidores piublicos mediante o
congelamento de seus salarios e de mudangas de seus beneficios, que vém visando
estritamente atender as Necessidades Fiscais do Setor Publico, mas que ndo resolvem o

dilema da divida interna brasileira.



CONCLUSOES

Neste trabalho, procuramos detectar os principais determinantes da politica de
conten¢do de gastos com pessoal nas IFES, para mostrar que a logica dessa politica tem
um viés fortemente economico de reducdio de gastos, que se encontra inserida num
debate mais geral, da produgdo de superdvit primario do governo e que vem para
atender aos interesses financeiros dos grandes capitais, em especial, do Banco Mundial,
sendo que esse discurso ideologico termina funcionando como parte desses interesses,

cujos efeitos de longo prazo se fazem sentir pela desobrigagio do Estado com a

Educacio brasileira e outras dreas sociais.

Nos capitulos I ¢ II, mostramos que a politica de reduglo de gastos, nas IFES,
tem a ver com dois movimentos: os debates antes do governo de FHC sobre os Gastos
Publicos com a Educacdo; a politica implementada por FHC, que definiu uma armadilha

macroecondmica, geradora de uma divida publica altissima.

Para detalhar isso, no capitulo I, os resuitados mostraram que os recursos da
educacdo estdo sendo destinados em massa a educagio basica, de acordo com o modelo
sugerido pelas agéncias multilaterais, pelo lado da LDB/96, dentro dos recursos
orcamentdrios disponiveis. Isto permitiu inferir que as recomendag¢des impostas na area
da educacdo do pais pelas agéncias multilaterais de crédito tém a ver com o ajuste
imposto aos paises de 3° mundo no final dos anos 1980, que engloba: a contencdo de

financiamento, a retirada do Estado da economia e a focalizagdo de Gastos Publicos.

No capitulo 1I, constatamos que, na realidade, essa politica de reducdo dos
Gastos Publicos estd relacionada a uma estratégia do governo de atingir as metas de
superavits primérios, sendo que os gastos com pessoal estdo sendo bastante afetados por
essa politica de ajuste fiscal, pelo lado do controle dos gastos. Sob este aspecto,
mostramos a associacdo dessa politica com a logica dos mercados globais e as suas
expectativas quanto aos investimentos, pois, na verdade, o Brasil precisa gerar os

superavits primarios necessarios para o pagamento dos juros da divida.

Diante dessa constatacdo, observamos que as politicas econdémicas impostas ao
nosso pais ficam estritamente dependentes dos movimentos externos, que envolvem a
relagdo de indicadores econdmicos, tais como divida publica/PIB e divida liquida do

setor publico/PIB, que sdio alguns dos indicadores macroecondmicos mais utilizados
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para as expectativas de curto prazo dos investidores para a garantia do pagamento da

divida do pais.

Esse fato mostra a extrema fragilidade de nossa economia em relagio aos
mercados internacionais, em que quaisquer expectativas negativas dos investidores
recaem rapidamente sobre a taxa de cambio, que afeta o ingresso de recursos no pais, os
juros e o cAmbio, que, por sua vez, afeta a divida interna, criando um circulo vicioso, de
custosa reversio para o pais. Além de representar uma situacdo em que o risco-pais sobe
e, com isto, aumentam-se 0s custos para o pais conseguir financiamento nos mercados
externos, por causa da percepgdo negativa dos investidores, quanto ao rumo da
economia brasileira e & incerteza quanto a possibilidade do governo em honrar os seus

cOmMpromissos com os pagamentos dos juros.

Enquanto o governo brasileiro ndo alterar o curso dessa politica, o ajuste se da
pelo controle dos gastos primdrios e ndo sobre a diminui¢do financeira do gasto. Ocorre
que 0s ajustes primarios, além de custosos, ndo impedem o crescimento da divida
interna brasileira. A questio da dindmica da contencdo de gastos nas IFES tem a ver,
entdo, com esses fatores. Diante desta observagio, podemos mostrar que a alegagdo do
governo de conten¢do de gastos primarios para oS encargos da divida publica ndo se
verifica de fato. Isto pode ser verificado pelos resultados encontrados no capitulo II,
diante do montante do pagamento dos servigos da divida publica, que, s6 no ano de
2000, consumiram cerca de 50,36% do PIB, enquanto as despesas primdrias com
pessoal e encargos sociais e os beneficios da Previdéncia Social gastaram, em relagdo ao

PIB, 9,58% e 10,70%, respectivamente.

No geral, os resultados do capitulo II estamparam que oS juros e os encargos da
divida publica sio as causas primordiais das “mazelas” das contas publicas brasileiras,
confirmando que as agdes do governo de FHC privilegiaram a obten¢do de recursos
com 0s gastos primarios, com destaque no de pessoal, para honrar o compromisso do
Governo brasileiro com o capital financeiro. Isto mostra que a insisténcia de o Governo
em apontar o “rombo” da previdéncia governamental como a causa primordial do
desequilibrio das contas publicas ¢ equivocada e vem para atender a interesses

financeiros, de curto prazo, dos especuladores.

Observamos que as medidas de redugdo de gastos do Governo de FHC afetaram

0s gastos com pessoal em todas as esferas.
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Postas essas questdes, nos capitulos III ¢ IV, discutimos a forma de reduciio de
gastos com pessoal nas IFES. destacando duas perspectivas: a redugio direta dos gastos;
a precarizagdo da carreira docente. O que nos revelou o efeito direto de queda nos

salarios e custeios das IFES.

No capitulo III, mostramos que a diminui¢cdo de recursos orcamentarios do
Tesouro para as IFES, como se supunha, estd afetando os servidores publicos federais
pela politica rigida de controle de gastos publicos, no governo de FHC. Apesar disso,
verificamos que as IFES estdo conseguindo apresentar alguns resultados satisfatdrios,
tanto em termos de crescimento de titulagdes de mestres e doutores, quanto pelo
crescimento do numero de vagas e matriculas; diante de uma queda das despesas das
[FES em relagio ao PIB, na ordem de 35,55%, detectada a partir de 1995 a 2001. Ha
que se salientar também o fato de que o governo nunca conseguiu atingir o limite
maximo estipulado por Lei “Camara™ para as despesas de pessoal, em todo o periodo
analisado.

De uma maneira geral, observamos que, dos recursos repassados as IFES pela
Unido, a despesa de pessoal absorve grande parte dos or¢amentos delas (na média,
representam 82,92%)), enquanto as despesas com OCC gastam em média 17,8%. Diante
deste resultado, podemos destacar que 0s recursos das IFES, para capital e outros
custelos, estio muito baixo. Conseqilentemente, podemos afirmar que os recursos estio

sendo insuficientes para cobrir as despesas educacionais das IFES.

Esse fato demonstra que as [FES estdo passando por um periodo de crise, com
grande parte de seus recursos destinados para cobrir as despesas com a folha de
pagamento de pessoal ¢ que as reformas propostas pelo governo de FHC estdo tendo
conseqiiéncias severas para o financiamento do Sistema Federal do Ensino Superior do
pais.

Na verdade, isso revela que a estrutura orcamentaria das IFES estd sendo
abalada pela sua relacio com o Governo, que tem como meta a diversificagdo das
atividades e das fontes de financiamento dessas instituigdes, com o propdsito de reduzir

custos para o pagamento dos juros da divida publica do pais.

No capitulo 1V, analisamos a carreira, mostrando que ela piorou: - houve um
rompimento com a ldgica do PUCRCE, gerando mais desigualdades entre os docentes

ativos e inativos das IFES. Reparamos que, na questdo das aposentadorias, a GED nio
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foi concedida de forma igual aos docentes que estdo na ativa, ficando sem aumento

igual aos docentes da ativa, pois houve pressdes para diminuir o financiamento das

aposentadorias dos docentes.

Especialmente no que tange aos recursos humanos do servigo publico federal,
ficou provado que o governo de FHC provocou algumas mudangas na carreira dos
servidores publicos e alterou-lhes as regras de aposentadorias, com o0 proposito de
reduzir gastos. Conseqlientemente, houve um afastamento prematuro dos professores

das IFES, que, diante das incertezas periodicas em relagdo a reforma da previdéncia,

tém preferido antecipar suas aposentadorias.

A politica de contengo de gastos com pessoal das IFES pode ser verificada com
as mudancas legais aplicadas no PUCRCE/87, apds 1994, e pelas alteragdes do RJU/90,
mediante a Emenda Constitucional n.20/98. Dentre as mudangas introduzidas pelo
governo de FHC, podemos verificar que os tipos de gratificagdes concedidas, a partir de
1998, como a GED e GID, acentuaram ainda mais as desigualdades entre as classes dos
docentes ¢ a paridade entre os professores ativos e inativos das IFES, causando maiores
distorgdes na estrutura do PUCRCE/87, na medida em que rompeu com a isonomia

salarial, conquistada com muita luta pela ANDES.

Ainda sob o aspecto da legislagio, podemos perceber que a Emenda
Constitucional n. 20/98 estd alterando a natureza do regime de aposentadoria dos
servidores publicos para alcangar outro objetivo, que ¢ a transformagdo radical da
previdéncia pitblica, uma vez que 0s gastos com a aposentadoria dos funcionarios sdo

apontados pelo governo como uma importante causa do déficit publico do pais.

O que pretendemos destacar € que esse tipo de agdo do governo termina
induzindo a elaboragdo de Leis com o proposito de reduzir a responsabilidade do Estado

essa area, sem resolver a situagdo deficitdria do pais, no que tange ao lado financeiro

do déficit.

O ajuste primério imposto pelo governo, a partir de 1995, esta cortando Gastos
Pablicos que podem estar causando a deterioragdo de programas fundamentais para o
desenvolvimento do pais. Como exemplo, podemos citar o corte de verbas na Educagdo,

que verificamos nas IFES.
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Levando em consideracdo as agdes do governo de FHC, hd que se considerar
que as reformas paliativas de contengdo de gastos com pessoal ¢ OCC proporcionaram

resultados satisfatorios apenas do ponto de vista do controle do déficit primario.

Esses resultados confirmam que as medidas sobre o gastos com pessoal nas
IFES do Governo FHC sdo ligadas as questdes de controle de caixa, no sentido de suprir

recursos para o financiamento do Estado.

Os resultados demonstram, ainda, que o modelo de desenvolvimento utilizado
por FHC privilegia os especuladores, transferindo recursos dos gastos de pessoal do
setor publico para o pagamento de juros aos investidores internacionais. Isto implica
grandes custos sociais para o pais, que podem acarretar perdas significativas na area da

educagdo, da saude e da previdéncia, principalmente.

Portanto, para o pais retornar ao crescimento econdmico, ¢ necessario que o
governo atente para os pontos reais de estrangulamento do modelo de desenvolvimento,
que se veio adotando no pais nos anos 1990 (abertura econémica conciliada com juros e
cambio), que privilegia interesses de poucos e acarreta grandes exclusdes do sistema,
seja pela fome, a miséria, o desemprego e outras marginalidades sociais e/ou

econdmicas.

E preciso que se fagam politicas voltadas para os interesses dos setores chaves
da economia, como o das exportagdes, com o desenvolvimento da agricultura e da
industria de bens e consumo. para que se promova o desenvolvimento econémico e
social necessario para atender aos interesses e anseios da nossa populac¢do e diminuir a

dependéncia econdmica de nosso pais.

Para tanto, seria vital que o governo posterior percebesse a importincia da IFES
para produgdo de novos conhecimentos que podem apontar uma saida para os vérios
problemas existentes no pais, uma vez que as novas formas de reprodugdo de capital e
da geragdo da tecnologia, no mundo globalizado, baseia-se num processo intensivo de

geragdo de conhecimento.
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