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RESUMO: Este trabalho demonstrard, em um primeiro momento, como o Supremo Tribunal
Federal (STF), ao analisar a lei que instituiu o ProUni em sede de controle constitucional
abstrato, alterou o objetivo atribuido ao programa pelo Poder Executivo. Argumenta-se que, se
levada a sério, a decisdo do STF, embora tenha declarado constitucional o ProUni, traz consigo
consequéncias normativas que exigem alteracbes no desenho do ProUni, que agora passa a ter um
compromisso com a empregabilidade de seus beneficiarios. Em seguida, este trabalho avaliara a
compatibilidade do ProUni com seu “novo” objetivo normativo e, ao cumprir essa tarefa,
chamard atencdo para o seguinte problema: embora o ProUni impacte positivamente no indice de
empregabilidade dos alunos, ndo os direciona as carreias mais valoradas no mercado de trabalho.
Por fim, sustentar-se-a4 que se a alteracdo do objetivo normativo do Programa feita pelo STF for
levada a sério, ha indicios de que a distribuicdo de bolsas do ProUni precisaria ser alterada para
passar a priorizar cursos “estratégicos”. Isso porque — segue O argumento - ao conferir ao
Programa a tarefa de ‘“reduzir desigualdades sociais”, o STF incorporou ao ProUni um novo
compromisso, 0 de garantir que todos (ou quase todos) seus beneficiarios concluam seus cursos
de educacédo superior e passem a ocupar vagas de trabalho bem-remuneradas.

PALAVRAS-CHAVE: Objetivo normativo. STF. Educacdo Superior. ProUni. Empregabilidade.



ABSTRACT: This paper shall first show how the Brazilian Supreme Court (STF), when
reviewing the constitutionality of the law that created ProUni, altered the normative objective
conferred to this public policy by the Executive. It is argued that, if taken seriously, the decision
delivered by STF brings about normative consequences that may require changes in ProUni’s
design, which now has to focus on the employment of its beneficiaries. This paper will then go on
to evaluate ProUni’s compatibility with its “new” normative objective. In doing so, we will call
attention to an underlying problem: although ProUni has a positive impact on the employment of
its beneficiaries, it does not sufficiently direct them to the careers the labour market values the
most. Finally, this paper will conclude stating that, if the normative task STF has put on ProUni is
taken seriously, there is some evidence indicating that ProUni would need to be altered so as to
grant more scholarships for “strategic careers”. We argue that this is so because, when STF
conferred to ProUni the task of “reducing economic inequality”, STF also made ProUni commit
to ensuring the full employment of its beneficiaries.

KEY WORDS: Normative objective. STF. Higher Education. ProUni. Employment.
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INTRODUCAO

Em 25 de setembro de 2013, a Presidente Dilma Rousseff apresentou seu plano de
investimentos em infraestrutura a um auditério repleto de investidores internacionais na sede do
banco Goldman Sachs, em Nova York. Essa reunido passou para a historia, pois, nela, Dilma
Rousseft disse que “Advogado ¢é custo, engenheiro ¢ produtividade”. A midia capturou essa frase,
que provocou gargalhadas da plateia. Por tras dessa frase, Dilma reafirmou uma prioridade de seu
governo em termos de politica de educacdo: formar mais engenheiros, em prol do
desenvolvimento do Brasil. E inclusive por essa razio que criou o programa Ciéncia Sem
Fronteiras, em 2011, inaugurando-o com o seguinte comentario: “O Brasil precisar dar um salto

em inovagdo, ciéncia e tecnologia” ™.

Diversas evidéncias corroboram a conclusdo de Dilma Rousseff: de fato, o Brasil carece
de mdo-de-obra formada em engenharia, ciéncia e tecnologia, como 0s relatérios da empresa de
consultoria Manpower reiteram ano ap6s ano®. Além da caréncia de engenheiros, cientistas® e
profissionais especializados em Tecnologia da Informacdo identificada pela Presidente, ha
indicios de que, no Brasil, também faltam médicos, enfermeiros e dentistas, que, ademais, estdo
geograficamente mal distribuidos®. E dificil negar que uma politica de educacdo que priorize a
formacdo de engenheiros, cientistas, médicos e profissionais especializados em tecnologia de
informacdo (TI) contribuird para um aumento da produtividade e do ritmo de inovacdo do Brasil,
bem como em melhora no bem-estar da populacdo. Por outro lado, esses profissionais estdo em
falta no Brasil, e instituicbes de ensino superior (IES) ndo os formam na mesma quantidade que
bacharéis em direito, administracdo de empresas e pedagogia®.

Em 2011, Carlos Ragazzo, colunista do blog ‘“Direito e Desenvolvimento” da Revista

Exame, publicou um post intitulado “Ensino Superior e Oferta de Trabalho™®

em que faz a
seguinte constatacdo: embora o lbgico fosse que os até entdo 170 mil alunos ja formados pelo

Programa Universidade Para Todos (ProUni), uma politica publica de educacdo criada pelo

1 NOSSA, 2014.

2 BONFANTI e MARTINS, 2012.

% Entre os cientistas mais requisitados emrazio da escassez, estéo bidlogos e gedlogos. COSTA, 2012.
* COLLUCCI, 2013. Ver também: VEJA, 2013.

> TANEGUKI, 2011.

® RAGAZZO, 2011.



Ministério de Educagdo e Cultura (MEC) durante o primeiro mandato do governo Lula, e os 900
mil que estavam a época recebendo as bolsas — fossem das carreiras mais demandadas pelo
mercado de trabalho brasileiro, ndo era isso que estava ocorrendo. Na prética, até 2011, as IES
que aderiram ao ProUni ofertavam predominantemente vagas para cursos de Administracdo e
Direito. Ou seja, 0s estudantes de baixa renda beneficiarios do ProUni ndo estavam,
majoritariamente, se formando para atuar em mercados com déficit de mdo-de-obra, e portanto

com condicdes de absorvé-los.

J& no inicio de 2014, o entdo Ministro da Educacdo e Cultura Aloisio Mercadante
confirmou, em anuncio de abertura de mais um semestre de oferta de bolsas no Prouni, o cenario
j& notado por Ragazzo em 2011: Administracdo e Direito dominam, ainda hoje, a distribuicdo de
bolsas ofertadas pelas IES aderentes ao ProUni. Ragazzo também notou que a quantidade de
bolsas ofertadas para cursos voltados a mercados de trabalho deficitarios, i.e., em crescimento e
com muita oferta de vagas, ¢ baixa. Seriam essas carreiras as de ‘“engenheiros (dos mais
diferentes tipos), geOlogos, arquitetos e para profissdes relacionadas a informatica (como
profissionais de Tl em geral)”. A primeira vista, esses cursos parecem coincidir com alguns dos
que a Presidente Dilma Rousseff estd priorizando para que o Brasil dé esse “salto em mnovagao,

ciéncia e tecnologia”.

Nesse contexto, este trabalho demonstrara, em um primeiro momento, como 0 Supremo
Tribunal Federal (STF), ao analisar a lei que instituiu o ProUni em sede de controle
constitucional abstrato, alterou o objetivo atribuido ao programa pelo Poder Executivo, que 0
desenhou e negociou sua aprovacdo no Congresso Nacional. Argumenta-se que, se levada a sério,
a decisdo do STF, embora tenha declarado constitucional o ProUni, ao rejeitar as teses de
inconstitucionalidade  suscitadas pelos autores da Acdo Direta de Inconstitucionalidade
(Confederacdo Nacional de Estabelecimentos de Ensino - CONFENEN e DEM), traz consigo
consequéncias normativas que podem exigir alteragdes no desenho do ProUni. De fato, mostrar-
se-4 como o STF afunilou o objetivo do ProUni, que quando idealizado pelo Poder Executivo era
a “universalizacdo do acesso ao ensino superior”, ao conferir ao Programa a missdo de reduzir

desigualdades sociais.

Na sequéncia, este trabalho avaliara a compatibiidade do ProUni com seu “novo”

objetivo normativo e, ao cumprir essa tarefa, chamara atencdo para o seguinte problema: embora



0 ProUni impacte positivamente no indice de empregabilidade dos alunos, ndo os direciona
suficientemente as carreias mais valoradas no mercado de trabalho, que coincidem com as
carreiras que podem ser acessadas por meio de cursos de educacdo superior chamados de
“estratégicos” para o desenvolvimento do Brasil (alguns dos quais jA cobertos por programas
sociais como o Ciéncia Sem Fronteiras e o Mais Médicos). Para levar a cabo essa avaliagdo do
Programa com seu objetivo normativo (aquele a ele atribuido pelo STF), este trabalho nédo
enfrentard argumentos de justica, e sim compilados de dados estatisticos que descrevem a
situacdo atual da distribuicdo de bolsas do programa, bem como dados objetivos gerais sobre o

grau de empregabilidade de cursos superiores.

Ao final, desejamos avangar a seguinte conclusdo: se a alteracdo do objetivo normativo do
Programa feita pelo STF for levada a serio, ha indicios de que a distribuicdo de bolsas do ProUni
precisaria ser alterada para passar a priorizar cursos estratégicos. 1sso porque — segue 0
argumento - ao conferir ao Programa a tarefa de “reduzir desigualdades sociais”, o STF
incorporou ao ProUni um novo compromisso, 0 de garantir que todos (ou quase todos) seus
beneficiarios concluam seus cursos de educacdo superior e passem a ocupar vagas de trabalho

bem-remuneradas.

N&o se explorara, neste texto, se esse compromisso (com empregabilidade) é desejavel ou
compativel com a estrutura do ProUni. O texto se limita a chamar atengdo para dados estatisticos
que parecem indicar que, tal como estd estruturada a distribuicdo de bolsas do ProUni hoje, a
promocdo do objetivo de reducdo de desigualdades sociais via incremento da empregabilidade
(bem-remunerada) de seus beneficiarios estd comprometida. Em (ltima andlise, interessa
observar aqui como até mesmo ao ser deferente ao Poder Executivo e declarar a
constitucionalidade de uma politica pudblica, a justificativa de constitucionalidade do STF pode
exigir alteracbes nessa politica publica para que ela esteja compativel com o ordenamento

juridico.



1. QUAL E O OBJETIVO SOCIAL QUE O PROUNI PERSEGUE?

Ha consenso, na literatura e opinido publica brasileira e internacional, que a educagdo €
fundamental para o aumento da qualidade de vida de individuos’. De modo geral, quanto mais
educado for um individuo, mais oportunidades de trabalho tera®. Da mesma forma, quanto mais
oportunidades de trabalho, esse individuo terd mais chances de ‘“escolher” o emprego que
maximize sua qualidade de vida (aquele que Ihe proporcione o maior retorno financeiro possivel).
E claro que, aqui, o critério utilizado para medir qualidade de vida é renda®. Renda também sera a
métrica, ao longo deste trabalho, para medir o grau de inclusdo social de um individuo. Sem essa
simplificacdo, este trabalho ndo teria como avancar. Essa simplificacdo, por sua vez, é aceita por
trabalhos académicos que atribuem a educacdo superior a funcdo de dotar individuos de maiores

qualificacBes para o momento em que forem procurar postos de trabalho®°.

Feito esse esclarecimento, passamos agora a estudar o ProUni sob trés dimens@es: (a) a
historia do acesso a educacdo superior no Brasil, que justificou a criagdo do ProUni; (b) o
funcionamento do Programa (quais sdo os atores relevantes da fase de execucdo do ProUni —
alunos, instituicbes de ensino superior e 0 MEC - e o papel por eles desempenhado); e (c) o
objetivo social do ProUni, ie., a transformacdo social que o ProUni deve, de acordo com o

ordenamento juridico brasileiro, promover.

" Com efeito, segundo Barbosa, a relacdo entre educagéo e a percepcdo de desenvolvimento de uma sociedade se
deve ao fato de nenhum pais poder aspirar ao desenvolvimento e independéncia econdmica sem que possua um
sistema de educacdo superior de qualidade. Na visdo do referido autor, educagdo superior esta se tornando, a cada
dia, mais importante do que recursos materiais como fator de desenvolvimento humano. A respeito, ver: BARBOSA
e BARBOSA, 2002. Em linha semelhante, Pestana afirma que, atualmente, a educagdo € da maior importancia para o
pleno exercicio da cidadania, bem como para o desempenho de atividades do dia a dia. O autor enfatiza que se trata,
também, de condicdo essencial para a existéncia de uma sociedade justa, integrada e solidaria (PESTANA, 2001. p.
53-63).

® para um trabalho que desenvolve sofisticadamente a relagdo entre educacéo e nivel de renda, ver: CATANI e HEY,
2007.

°o0 principal mecanismo internacional de mensuracéo de qualidade de vida é o indice de Desenvolvimento Humano
(IDH), concebido por Amartya Sen e Mahbub ul Hag em 1990, e posteriormente publicado pelo Programa de
Desenvolvimento das Nagfes Unidas. O problema de utilizar o IDH neste trabalho é a quantidade de varidveis com
que o indice trabalha (uma das quais € renda). Outro mecanismo disseminado de mensuragdo de qualidade de vida é
0 World Happinnes Report, publicado pelas Na¢des Unidas em conjunto como IDH. O mecanismo também depende
de uma série de varidveis como expectativa de vida, etc., que sdo dificeis de coletar e analisar com confianca sem
suporte técnico. A respeito de outros mecanismos de mensuracao de qualidade de vida, ver: OCDE, 2013.

19 CATANI e HEY, Ibidem. Ver também: LUCCHESI, 2005. pp. 199-206.



1.1.  Acesso a educacio superior no Brasil e o aparecimento do ProUni

1.1.1. A estratégia de expansdo da educacao superior dos anos 1960 a 1990

Nos anos 1960, o Estado brasileiro internalizou a simplificacdo feita acima - que o papel
da educacdo superior € instrumento para incremento de renda, que, por sua vez, aumenta a
qualidade de vida do individuo. Para atender as necessidades que se fizeram presentes em razio
da expansdo do desenvolvimento econbmico (e, consequentemente, as exigéncias do mercado de
trabalho), passou a implementar politicas centradas em investimentos em educagdo superior'!. De
fato, até o comeco da década de 1960, a educagdo superior ndo chegava a 100.000 alunos, mas,
entre 1960 e 1967, registrou-se um crescimento médio de 12,5% no ndmero de matriculas*®. Nos
anos 1970, diante da necessidade de incluir um grande ndmero de alunos brasileiros (aprovados
em vestibulares, mas impossibilitados de ingressar em instituicbes de ensino superior por falta de
vagas), 0 segmento da educacdo superior sofreu um processo de expansdo macica, subsidiado

pelo Estado e embalado pelo milagre econémico®®.

E em razio desse processo de expansio em massa do ensino superior que universidades
particulares ganharam importancia e passaram a ser consideradas importantes componentes da
politica brasileira de educacdo superior'*. Mas ndo foi apenas o Estado que passou a se interessar
por universidades particulares, que comecaram a albergar o ‘“excedente” de alunos que
universidades publicas ndo tinham meios para comportar: 0 segmento da educagdo superior
torna-se, desde entdo, altamente atrativo para empresarios, que nele enxergavam um negocio
muito lucrativo. Essa é uma das explicacdes para o fato de que a expansdo dos 1970 ter sido
marcada por uma profunda assimetria nas taxas de crescimento. Com efeito, se 0 segmento

publico de instituicbes de ensino superior ampliou em aproximadamente 16% ao ano o0 ndmero

1 Sobre esse momento das politicas publicas de educacéo brasileiras, ver: SOUZA, 1981.

2 CARVALHO, 2011. p. 276.

* Em estudo de 2002, Carvalho mostra como, entre 1968 e 1974, o ciclo expansivo do segmento de educagéo
superior foi extremamente intenso, levando a exraordinaria expansdo de aproximadamente 24% ao ano
(CARVALHO, 2002).

4 Ver, aesse respeito: SAMPAIO, 2000.



de alunos matriculados, o segmento privado registrou um impressionante crescimento de 31% ao

ano™®.

A lucratividade da industria de educacdo superior resultava de estratégia dos governos
militares que consistia na concessdo de incentivos e isengOes fiscais para apoiar a atuagdo privada
“no projeto de desenvolvimento nacional, beneficiando uma ampla gama de setores em diferentes

»16 A Constituicilo de 1967 estabelecia a ndo incidéncia de impostos sobre renda,

areas
patriménio e servicos dos estabelecimentos de ensino de qualquer natureza, o que levou as
instituicOes privadas de ensino superior a gozarem de imunidade fiscal desde sua criagdo, nédo
precisando recolher aos cofres pudblicos a receita tributaria devida. Anotam Carvalho e Lopreato
que esse instrumento foi essencial “para o crescimento intensivo dessas estruturas na
prosperidade econdmica, garantindo (...) a continuidade da atividade da empresa educacional no

periodo de crise por meio da reducdo do impacto sobre custos e despesas™’.

Entretanto, esse processo de expansdo do ensino superior trouxe consigo um preco
bastante alto: com raras excecOes, as universidades particulares criadas a partir dos anos 1970
eram (e até hoje sdo) de qualidade inferior as publicas, seja em razdo da formacdo do corpo
docente, seja do perfil do corpo discente’®. Por outro lado, entre 1980 e 1994 — periodo que
engloba o fim do regime autoritario e o inicio do processo de redemocratizacdo -, 0 segmento
privado apresentou baixissimo aumento de matriculas. Mais especificamente, em 1981, 1984-
1985 e 1991, houve queda no numero de matriculas privadas, enquanto as publicas cresciam a
taxas modicas, o que levou Carvalho a escrever que “ndo € exagero dizer que o traco distintivo
desse Ultimo periodo foi a estagnacdo da educagdo superior, marcada pelo crescimento negativo

5919

de sua rede predominante™”. A rede predominante era, naquela época e ainda hoje, aquela

constituida pelas instituicdes privadas de ensino superior.

15 CARVALHO, Op. cit. p. 277.

® CARVALHO e LOPREATO, 2005. p. 99.

" CARVALHO e LOPREATO, Ibidem.

18 \er, sobre o tema: BARREIRO e TERRIBILI FILHO, 2007. p. 81-102.
19 CARVALHO. Op. cit. p. 278.



1.1.2. O Governo FHC e o primeiro Plano Nacional da Educagéo

O folego estatal para resolver essa crise do ensino superior atingiu seu apice no final da
década de noventa, quando, em razdo da necessidade premente de reformulacdo do estado da
educacdo no pais, 0 Governo FHC promulgou o Plano Nacional da Educacdo (Lei n. 10.172, de 9
de janeiro de 2001) ao ritmo das seguintes palavras: “a educa¢do superior enfrenta, no Brasil,
sérios problemas, que se agravardo, se o Plano Nacional de Educacdo ndo estabelecer uma

politica que promova sua renovagio e desenvolvimento”?°.

A Lei 10.172, cuja atencdo se woltava a educacdo brasileira em geral, tinha uma
preocupagdo bastante clara quanto ao futuro da educagdo superior do pais: “como resultado
conjugado de fatores demograficos, aumento das exigéncias do mercado de trabalho, além das
politicas de melhoria do ensino médio, prevé-se uma explosdo na demanda por educacdo

superior??,

Naturalmente, para responder ao temor de explosdo de demanda sem o devido
acompanhamento da oferta por educacdo superior, fazia-se premente, novamente, a expansao do
segmento de ensino superior, razdo pela qual seria preciso aumentar o ndmero e tamanho de
instituicbes de ensino superior, mas sem perda de qualidade. O Plano Nacional da Educacédo foi,
inclusive, bastante ambicioso ao estabelecer suas metas para a educagdo superior no Brasil:
almejava-se que, até 2010, 30% dos jovens de 18 a 24 estivessem matriculados em cursos desse

nivel de ensino no pais®2.

A meta tinha sua razdo de ser. O setor de educacdo superior, por mais que tenha, ao longo
de sua histdria, sido beneficiado pelo Estado, que tinha interesse na sua expansao, adentrou o
século XXI atendendo a pouquissimos jovens. O Censo PNAD/IBGE de 2004 revelou que apenas
10,63% dos jovens brasileiros entre 18 e 24 anos de idade frequentavam cursos de ensino
superior?®, contra 67,83% de jovens dessa faixa etaria que ndo frequentavam nivel de ensino

algum. O mesmo Censo também mostrou que, em 2004, dos estudantes — ou seja, pessoas que

% Este trecho foi extraido do corpo do Plano Nacional de Educacdo, disponivel eletronicamente em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110172.htm. Acesso em: 19/11/2014.

L |dem nota de rodapé n. 20, supra.

%2 Interessante notar que, ndo obstante a meta fixada, segundo a Sintese dos Indicadores Sociais, publicada, pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ao final de 2009, apenas 13,7% da populacdo daquela faixa
etaria cursava a educagao superior no Brasil.

23 Essa categoria inclui estudantes de curso de mestrado e doutorado.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/l10172.htm

cursem algum nivel de ensino - de 18 a 24 anos, apenas 33,02% estavam matriculados em cursos
de educacdo superior, contra 47,56% que se encontravam no nivel médio (incluindo estudantes de
pré-vestibular)®*. Por mais que ndo seja razoavel esperar que todos os brasileiros entre 18 e 24
estivessem frequentando cursos de educacgdo superior (ou que todos os estudantes entre 18 e 24
estivessem nesse nhivel de ensino), os ndmeros do PNAD/IBGE indicam que, em 2004, o acesso a
educacdo superior era reservado a pouquissimos jovens?®, ainda mais se compararmos Nnossos

nimeros com os dos demais paises da América Latina®® e do mundo?’.

A educacdo superior ndo podia, entretanto, ficar unicamente & mercé do objetivo
pragmatico da expansdo da oferta. A experiéncia brasileira mostrou que isso ndo € suficiente: da
expansdo pura e simples beneficia-se apenas um reduzido nimero de estudantes, oriundo de
classes mais favorecidas da populacdo brasileira®®. Ao longo de sua historia, a educagdo superior
no Brasil apresentou-se como um dominio acessivel somente aos jovens das camadas mais ricas
da populagdo?®. Havia uma clara desigualdade e injustica na alocagdo dos jovens em instituicoes
de ensino superior — para padrdes internacionais, a educagdo superior nacional caracterizava-se

como um sistema de elites®®. Enquanto os mais ricos realizavam estudos secundarios em escolas

24 Segundo Carvalho, “Este quadro ¢ explicado, por um lado, pelo retorno aos bancos escolares de profissionais em
busca do diploma de nivel superior como credencial de qualificacdo e promogdo funcional e, por outro, pelo atraso e
pelo abandono (temporério ou definitivo) escolar que fazem parte da realidade nacional” (CARVALHO, 2006. p.
992).

2° Essa constatacdo é ainda mais forte se analisarmos os dados de distribuicio segundo niveis de ensino
(fundamental, médio, pré-vestibular e superior) por regido geografica no Brasil. O PNAD/IBGE revelou, em 2003,
que, enquanto 48,6% dos estudantes entre 18 e 24 anos no Sul do pais frequentassem cursos de educagéo superior e,
no Sudeste esse nimero era 41%, no Nordeste eram apenas 15,4% 0s jovens entre 18 e 24 que cursavam a educagao
superior, e no Norte esse nimero era 16,7%.

26 segundo dados da IESALC/UNESCO e da BADEINSCO/CEPAL, em 2003 a taxa bruta de acesso ao ensino
superior era de 59,8% na Argentina, 42,4% no Chile, 39,4% na Bolivia e apenas 20% no Brasil. Dos paises da
América Latina, apenas a Guyana (6,1%) perdeu para o Brasil no ranking.

2" De acordo com dados da OECDE, a taxa de acesso a educagdo superior da populagdo entre 18 e 24 era, em 2004,
correspondente a 32,6% na Alemanha, 53,1% na Argentina, 654% na Bélgica, 559% na Austrélia, 65,% nos
Estados Unidos, 29,9% na Suica, 24,8% no México e apenas 10,6% no Brasil.

28 SARAIVA e NUNES, 2011. p. 944.

29 NEVES, RAIZER e FACHINETTO, 2007, p.142.

%0 Essa conclusdo é de Carvalho (CARVALHO, 2006, Op. cit. p. 280), que analisou dados de educacgéo superior de
meados da década de 90, que revelaram que apenas 6% da populacdo na faixa etaria entre 18 a 24 anos encontravam-
se matriculada em uma instituicdo de ensino superior. Carvalho enquadrou essa informacdo na classificagcdo de
Martin Trow, que estabelece trés categorias de sistema de educagdo superior, cujo critério de distin¢do é a taxa de
escolaridade liquida. A taxa de escolaridade liquida é a relacdo entre o nimero de matriculas na faixa etaria
teoricamente adequada para enfrentar este nivel de ensino e populagdo dessa faixa. De acordo comas categorias de
Trow, esta-se diante de um sistema de elite quando a taxa de escolaridade liquida é inferior a 15%. Um sistema de
massas, por sua vez, é aquele cuja escolaridade liquida varia entre 15% e 50%. Por fim, um sistema universal
apresenta o indicador acima de 50%. Para maiores informagdes sobre a classificagdo de Trow, ver: TROW, 1973. Pp.
55-101. Para uma reflexdo mais atual da classificagdo de Trow, ver: TROW, 2005.



privadas de boa qualidade, o0 que assegurava 0 acesso as melhores instituicbes de ensino superior
— Que eram, em sua grande maioria, publicas, os jovens mais pobres frequentavam, com sorte,
escolas secundarias publicas (em sua grande maioria de qualidade inferior as privadas), o que
dificultava imensamente o acesso a educacdo superior. Afinal, esses jovens menos favorecidos

teriam que pagar por uma educacgdo superior de qualidade inferior.

Por mais que ndo se deva descartar que, entre as causas das dificuldades de acesso as
instituicbes de ensino superior estejam (i) a elevada relacdo candidato/vaga para ingresso nos
cursos das instituicbes publicas de ensino superior e (i) o ndmero reduzido de instituicGes
publicas de ensino superior, 0 que, por si SO, justificaria a expansdo da oferta de ensino superior —
publica e privada - como politica publica satisfatdria para a atingir o objetivo da ampliacdo do
acesso, ha fatores igualmente importantes que obstaculizam o ingresso de individuos no ensino
superior. Uma formacdo deficiente na educacdo basica, dificuldades de conciliar trabalho e
estudo e, principalmente, o custo das mensalidades de instituicGes privadas de ensino superior,

também contribuem para o emperramento da ampliacdo de acesso a educagdo superior.

Em 2001, esse cenario de desigualdade de acesso ao ensino superior era bastante evidente:
0 IBGE revelou que as classes desfavorecidas praticamente ndo frequentavam nem universidades
plblicas, nem privadas®!. Era preciso lidar com esse problema e, como vimos acima, o Plano
Nacional de Educacdo ja havia ditado uma meta de acesso ao ensino superior bastante ambiciosa
em 1999. O governo havia, originalmente, planejado lidar com o déficit de acesso jovem ao
ensino superior — e honrar a sua meta prevista no Plano de Educacdo Superior — via incremento
de gastos publicos com educacdo, que, segundo a proposta original do Plano, deveria atingir o
minimo de 7%. Relatam Pacheco e Ristoff que isso exigia uma ampliacdo dos recursos a razio de
0,5% do PIB, anualmente, nos primeiros anos do Plano e de 0,6% no quinto ano. Entretanto, essa
meta foi vetada pelo presidente a época Fernando Henriqgue Cardoso. Como resultado, observam
0s autores, “a ampliacdo expressiva das vagas pelo poder publico ficou seriamente

comprometida, passando a expansio a depender quase exclusivamente da forca do mercado™?.

%1 O IBGE mostrou, inclusive, que universidades privadas albergavam 50% dos 10% mais ricos da populacéo
brasileira, enquanto universidades publicas albergavam 34.4% dessa parcela mais abastada da populagdo. Ver: IBGE.
Pesquisa nacional por amostra de domicilios 2001. Rio de Janeiro: IBGE, 2003.

%2 PACHECO e RISTOFF, 2004. p. 6. A participacdo plblica no ensino superior comecou a retrair com a gestio
FHC. Se no come¢o do 1° mandato de FHC o segmento federal detinha 21% do total de matriculas em instituices de
ensino superior, em 2002 (final do 2° mandato do FHC), essa percentagem havia caido para apenas 15%.
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Assim, a gestdo FHC passou a tratar o crescimento da demanda potencial por ensino
superior — impulsionado, dentre outras razbes, pela melhoria das condicbes da populacédo
brasileira em razio da estabilidade econdmica de seu governo®® - via incentivos & iniciativa
privada, com a chancela do Conselho Nacional de Educacdo (CNE). O CNE encorajou a abertura
de novos cursos em locais isolados, bem como a criacdo de instituicbes®*. A iniciativa privada,
por sua vez, ndo perdeu a janela de oportunidades aberta pelo Estado, razdo pela qual o governo
FHC foi marcado pela revitalizagdo da expansdo do segmento de ensino superior privado, apos
forte periodo de estagnacdo durante os anos 80 e comego dos anos 90. De fato, entre 1995 e 2002,
0 segmento privado apresentou incremento na oferta de cursos em torno de 14% ao ano, enquanto

o plblico (federal) cresceu apenas 8% ao ano*°.

1.2. A educacio superior no governo Lula e o aparecimento do ProUni

1.2.1. A idealizagio do ProUni no Governo Lula

Apbs anos de aceleracdo do crescimento do segmento de ensino superior privado, esse
ritmo de expansdo das matriculas reduziu-se com a chegada de Lula ao poder, em 2003%*°. Uma
razdo para essa desaceleracdo reside no diagndstico, feito pelo governo Lula, de que a expansdo
pela via privada ndo resolveu o problema da baixa escolaridade (média e superior) no Brasil 3’
Por isso, a chamada Reforma Universitaria do governo Lula - uma série de discussdes e propostas
para promover a democratizagdo do acesso a educacdo superior brasileira oriunda de seu

programa de governo — baseou-se em trés eixos centrais: (i) expansdo da universidade publica

%3 CARVALHO, 2006, Op. cit. p. 280.

% CARVALHO, Ibidem.

%5 A explosdo de oferta do ensino superior privado fica especialmente evidente se considerarmos a divis o entre
instituicGes privadas lucrativas e ndo-lucrativas, que passou a exisitir desde 1999. Se considerarmos essa divisdo,
observa-se, entre 1999 e 2002, um crescimento médio de 28,5% ao ano (CARVALHO, 2006, Op. cit. p. 281).

%5 No caso das instituicdes privadas sem fins lucrativos, essa diminuicdo de ritmo beirou a estagnagdo: enquanto no
governo FHC as matriculas nesse setor cresciam a, aproximadamente, 10% ao ano, durante o governo Lula o
crescimento foi inferior a 3% ao ano e abaixo do incremento do segmento publico federal. CARVALHO, Op. cit.
282.

3" CARVALHO, Op. cit. p. 283.
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gratuita; (i) revisdo do mecanismo de financiamento estudantil, e (iii) concessdo de bolsas de

estudo®®,

Entre os primeiros passos da Reforma estava a “edicao de medidas que, a um so6 tempo,
suprissem a necessidade de ampliacdo da rede de ensino superior e ndo implicassem gastos para a
Unido™™°. E nesse contexto que se insere o ProUni, criado em maio de 2004 por meio da Medida
ProvisOria n. 213/2004, posteriormente convertido na Lei n. 11.096, de 13 de janeiro de 2005.
Segundo Catani, Hey e Gilioli, o ProUni:

“promove o acesso a educacdo superior com baixo custo para 0 governo, isto €,
uma engenharia administrativa que equilibra impacto popular, atendimento as
demandas do setor privado e regulagem de contas do Estado, cumprindo a meta
do Plano Nacional de Educacgédo”.

Ademais, os autores afirmam que o Programa visa a atender ao aumento da demanda por
acesso a educacdo superior, 0 que faz lancando médo da alta ociosidade caracteristica do ensino
superior privado (em 2002, 35% das vagas, em 2003, 42% e em 2004, 49,5%). A engenharia
juridico-financeira do ProUni parece ser altamente benéfica para as contas publicas. Referindo-se
ao primeiro ano do Programa, Almeida estimou a rentncia fiscal em R$ 50 milhdes, contra R$

340 milhdes para gerar 0 mesmo ndmero de vagas em instituicdes publicas de ensino superior?C.

1.2.2. Quem faz jus ao ProUni e sob que condi¢des?

As bolsas do ProUni sdo destinadas a estudantes que tenham cursado o0 ensino médio
completo em escolas da rede publica ou em instituicdes privadas como bolsistas integrais, bem
como a estudantes portadores de deficiéncias, a professores de rede publica de ensino (para
cursos de Licenciatura, Normal superior e Pedagogia, independentemente de renda). Trata-se de

beneficio concedido ao estudante pelo governo federal que ndo esta condicionado a qualquer

%8 HADDAD e BACHUR, 2004.
%9 MANCEBO, 2004, p. 80.
0 ALMEIDA, 2006, p. 86.
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forma de restituigdo financeira ao governo: “concluido o curso o bolsista nao fica devendo nada

aos cofies publicos™?.

Os bolsistas, que devem cumprir requisitos de desempenho académico estabelecidos pelo
MEC, sdo selecionados da seguinte forma: (i) em primeiro lugar, sdo pré-selecionados pelos
resultados e perfil socioecondmico do Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM) — ou por
outros critérios sujeitos a definichio do MEC - e, subsequentemente, (i) escolhidos pela
instituicio de ensino superior almejada, segundo critérios internos. A instituicio de ensino

superior compete aferir a veracidade das informacdes prestadas pelo candidato®?.

Os bolsistas do ProUni estdo autorizados a transferir a utilizacdo de suas bolsas de estudo
para outro curso, mesmo que para outro turno, campus, ou até mesmo outra instituicdo de ensino.
Os bolsistas podem, também, trancar a matricula de acordo com as normas da instituicdo,
solicitando, para tanto, a suspensdo do usufruto da bolsa. Entretanto, o periodo em que a bolsa
esta suspensa se converte em efetiva utilizacdo, o que quer dizer que é descontado do seu prazo
total de utilizacdo. Para continuar usufruindo do ProUni, os bolsistas devem ser aprovados em, no
minimo, 75% das disciplinas cursadas em cada periodo letivo. Cabe notar, ainda, que é vedada a
instituicdo de ensino superior (IES) cobrar dos bolsistas integrais as matérias cursadas novamente

em razdo de reprovagao.

Visando a garantir a continuidade de estudo dos bolsistas, criou-se a Bolsa Permanéncia,
de att R$ 300,00 mensais, voltado apenas para beneficiarios do ProUni com bolsa integral ndo
suspensa, matriculados em cursos presenciais com, no minimo, seis semestres de duracdo e cuja

carga horaria média seja igual ou superior a seis horas didrias de aula*®.

*L AMARAL e OLIVEIRA, 2011, p.27.

42 Quanto a esse ponto, ¢ interessante notar que, em novembro de 2009, 0o MEC encerrou “1.766 bolsas de estudos e
desvinculou 15 instituicdes de ensino superior em decorréncia de irregularidades verificadas pela Secretaria de
Educagdo Superior. Conforme noticiado, o encerramento das bolsas ocorreu apds o cruzamento de informagdes do
cadastro de bolsas com outros bancos de dados como a Relagdo Anual das InformagBes Sociais e 0 Registro
Nacional de Veiculos Automotores (RENAVAM). A verificacdo da situacdo dos bolsistas junto ao RENAVAM
identificou 1.699 estudantes possivelmente proprietarios de veiculos automotores considerados incompativeis como
o perfil socioecondmico do ProUni e, ainda, 43 bolsistas que ja haviam concluido outro curso superior. No caso das
IES [Institui¢cbes de Ensino Superior], 15 faculdades foram desligadas do ProUni por apresentarem irregularidad es na
oferta de bolsas” (AMARAL e OLIVEIRA, Op. cit. p. 28).

3 Destaque-se, entretanto, que a concess&o da Bolsa Permanéncia esta condicionada a dis ponibilidade orcamentéria e
financeira do MEC.
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1.2.3. Asobrigacdes das IES aderentes ao ProUni

As obrigacbes a serem cumpridas pelas IES aderentes ao ProUni devem encontrar-se
previstas em um termo de compromisso. E dele que devem constar as seguintes clausulas
imprescindiveis: (i) proporcdo de bolsas de estudo oferecidas por curso, turno e unidade; (i)
percentual de bolsas de estudo destinado a implementacdo de politicas afirmativas de acesso ao
ensino superior de portadores de deficiéncia ou indigenas e negros autodeclarados — esse
percentual deve ser igual ao de cidaddos autodeclarados indigenas, pardos ou negros, na

respectiva unidade da Federagéo, de acordo com o ultimo censo do IBGE divulgado.

Cumpre as IES participantes do ProUni oferecer uma bolsa integral para o equivalente a
10,7 de estudantes regularmente pagantes e matriculados ao final do correspondente periodo
letivo anterior. Essas instituicbes ficam, ao longo do periodo de vigéncia do termo de adeséo,
isentas do recolhimento das seguintes contribuicbes e impostos: (i) Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social — COFINS; (i) Contribuicdo para o Programa de Integragédo
Social — PIS; (iii)y Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido — CSSL; e (iv) Imposto de Renda da
Pessoa Juridica — IRPJ. A atratividade dessas isencdes fiscais explica a alta taxa de aderéncia das
instituicbes de ensino superior ao ProUni, com variagdo desprezivel desde a cria¢cdo do Programa,

como se pode ver na Tabela 1, abaixo.

Tabela 1 - Variacao de adeséo ao ProUni por parte de IES

Ano Semestre IES com oferta
2005 1° 1.132
2006 10 1.150
2006 20 791

2007 1° 1.206
2007 20 877

2008 1° 1.227
2008 2° 1.001
2009 1° 1.249
2009 2° 993
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2010 1° 1.302
2010 1° 971
2011 1° 1.273
2011 2° 1.035
2012 1° 1.319
2012 2° 1.041
2013 1° 1.078
2013 2° 919

Fonte: MEC. Servigco de Informacdo ao Cidaddo — e-SIC. (11/2013)

Note-se que o objetivo imediato do Programa Universidade Para Todos é a concesséo de
bolsas de estudo (parciais e integrais) para pessoas desfavorecidas segundo os critérios (de renda,
cor, etc.) do Programa. Entretanto, para avaliar esse programa social, é importante fazer outra
pergunta que o contexto historico que justificou sua criagdo e 0s aspectos mais importantes de seu
funcionamento nos ajuda a responder: de acordo com nosso ordenamento juridico, qual é o

objetivo social que a concessdo de bolsas do ProUni visa a promover?

1.3. Fixando o objetivo social do ProUni: o parametro de avaliacido do Programa

1.3.1. Como avaliar politicas puablicas?

A pergunta € centro para este trabalho, que buscara, no Capitulo 2, examinar o
desempenho do Programa. Avaliacdo de desempenho de um programa social é, para fins deste
trabalho, a tarefa de verificar a compatibilidade da fase de execu¢do de um programa social com
seu objetivo - quanto mais compativel for a fase de execucdo com o objetivo do programa,
melhor é seu desempenho. O objetivo, por sua vez, € a transformacdo social que o programa
(social) visa a alcancar. Exemplos de objetivos sdo a erradicacdo da fome ou do preconceito, e

também a inclusdo social de grupos historicamente desfavorecidos.

Ha diversas formas de se avaliar o desempenho de um programa social. A maneira mais

tradicional — e frequente — ¢ conhecida como a “académica”, ou mais formal, voltada ao estudo
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da efetividade das politicas, tratando especificamente de seus impactos e beneficios**. Recorda
uma pesquisa de satisfacdo do usuario. Assim, para estudos desse tipo, o programa social é
positivo para a sociedade se e somente se seus beneficiarios estdo satisfeitos com o impacto do
programa em suas vidas. E se o programa social é positivo, ele cumpre seu objetivo. Ha algumas
pesquisas nesse sentido sobre o ProUni, e elas em geral tendem a tecer conclusdes positivas sobre

o programa, pelo menos em sua dimensdo de satisfacdo do beneficiario®.

Outra forma bastante comum de avaliar o desempenho de um programa social consiste em
verificar a sua compatibilidade com o objetivo que o avaliador considera que o programa deve
promover. Tal objetivo pode ou ndo coincidir com aquele que as normas que criaram 0 programa
anunciaram. Se o programa social ndo estd promovendo o objetivo que o avaliador entende ser o
“correto” ou “desejavel”, seu desempenho € baixo. Ha alguns estudos dessa natureza que tratam
especificamente do ProUni*®. Em geral, esses estudos criticam a estrutura do programa por
entender que o Estado deveria concentrar suas politicas publicas de educagdo superior em
universidades pdblicas. N&o concordam, portanto, com o modelo escolhido para promover o
acesso a educacdo superior, pois entendem que ele simplesmente privilegia injustificadamente a

iniciativa privada.

A presente monografia procura avaliar o ProUni de uma maneira diferente das duas
formas descritas acima. O que se pretende fazer aqui é avaliar a compatibilidade do Programa
com seu objetivo normativamente definido®’. O conteudo de “objetivo normativamente definido”
é aquele atribuido por atores estatais competentes para criar e aprovar a lei que prevé o programa

social e aqueles que tém competéncia para revoga-la*®. E, entdo, o contetdo atribuido ao objetivo

4 Avaliacoes dessa natureza envolvem, em geral, surveys de percepcdo, entre outras ferramentas para medir a
realidade do programa da perspectiva de seus beneficiarios. A respeito, ver: CUNHA, 2014.

S Ver, eg. o estudo de Saraiva e Nunes (SARAIVA e NUNES, Op. cit. nota de rodapé n. 15). Ver também:
AMARAL e OLIVEIRA, Op. cit. nota de rodapé n. 27). Daniela Patti do Amaral e Fatima Bayma de Oliveira
complementaram seu estudo sobre as trajetdrias pessoais de egressos do ProUni na zona Oeste do Rio de Janeiro:
AMARAL e OLIVEIRA, Op. cit. p. 861-890.

6 \fer, e.g., CATANI, HEY e GILIOLI, 2006. p. 125-140. Ver também: NEVES, RAIZER e FACHINETTO, Op cit.
p. 124-157.

7 Ao fazer uma pergunta de pesquisa dessa natureza, este trabalho declaradamente se alinha as agendas de pesquisa
propostas por Salama e Coutinho, que, em seus trabalhos, sugerem formas de avaliacdo juridica da qualidade de
politicas publicas. A respeito das agendas, ver: SALAMA, 2008. p. 4-58; ver também FARIA e COUTINHO, 2013.
p. 181-200.

A distincdo entre as formas de avaliagdo tem motivacdo pratica: as trés formas de avaliacdo de politicas publicas
rapidamente descritas acima podem gerar resultados diferentes. Com efeito, se quiséssemos avaliar a politica pablica
sob a abordagem ‘“académica”, ndo precisariamos fixar um objetivo para a politica; ndo ha, portanto, exame de
compatibilidade da execucdo e o objetivo normativo. Bastaria, nesse sentido, que nds, avaliadores, sentissemos que a
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do programa pelo Poder Executivo, Legislativo e Judicidrio. Por tras da andlise jaz a seguinte
pergunta: qual o impacto da participacdo de um Poder da Republica que ndo concebeu uma dada
politica na formulacdo dessa politica publica? A resposta a essa pergunta, neste trabalho, se

limitard a descrever o impacto, e ndo a qualifica-lo ou valora-lo.

1.3.2. Da Exposicdo de Motivos ao Julgamento da ADI 3330: em busca do objetivo

normativo do ProUni

No Brasil de hoje, ndo hd como dizer que 0 objetivo normativo — aquele conferido pelo
ordenamento juridico patrio — de uma politica publica encontra-se previsto unicamente na lei que
a institui. Longe disso, a estrutura institucional do Brasil p0s-1988, em que os Trés Poderes da
Republica possuem independéncia e em que a separacdo dos poderes € clausula pétrea, torna a
delimitacdo do objetivo de uma politica publica algo, em muitos casos, extremamente complexo e
probleméatico. Ha situacbes em que a politica publica — que, em geral, é concebida pelo Poder
Executivo - ndo encontra resisténcia no Poder Legislativo e, tampouco, no Judiciario. O objetivo

dessas politicas publicas, portanto, pode ser encontrado na Exposicdo de Motivos da Lei que a

satisfacdo dos beneficidrios da politica é alta. O grau de subjetividade das conclusdes tracadas a partir dessa forma de
analise de politicas publicas é muito grande. De forma semelhante, se fossemos avaliar uma politica publica da
segunda forma descrita acima — em que o avaliador estabelece discricionariamente o objetivo ideal que a politica
deve perseguir — teriamos que fazer um exame de compatibilidade entre a politica e 0 objetivo normativo. Entretanto,
mesmo se fizéssemos esse exame de compatibilidade e tivéssemos um “norte” (o objetivo estabelecido) que guiasse
nossa analise, toda a empreitada de avaliacdo da politica publica estaria, necessariamente, revestida de amplo grau de
subjetividade do avaliador. Afinal, por que aceitar o que o avaliador entende “desejavel” para uma politica publica?
O que nos compele ao convencimento de que o objetivo desse avaliador é desejavel para todos? Por fim, a maneira
de analisar uma politica publica proposta por nds aqui visa a eliminar, em certo grau, a subjetividade da analise.
Queremos fazer um exame de compatibilidade da politica, pois é s6 dessa forma que conseguimos aferir espaco para
seu aperfeicoamento. Entretanto, queremos fazer esse exame da politica de maneira legitima e interna ao
ordenamento juridico; se, dentro do Estado Democrético Brasileiro, conferimos a uma politica o objetivo Y, torna-se
mais facil construir um argumento de aperfeicoamento da politica publica. Ha muito desgaste em tentar convencer
seu audit6rio de que seu objetivo é desejavel. Esse desgaste é bem menor se o seu objetivo é oficial, atribuido
legitimamente pelo Estado brasileiro. Nesse sentido, ao longo deste texto utilizamos o que Mangabeira Unger
denomina de “metodologia reconstrutiva”, tipica do pensamento juridico tradicional (e alheio a imaginagdo
institucional) e definida por Arguelhes como: “uma abordagem de um dado problema juridico, politico, filoso6fico ou
histérico que tenta identificar os compromissos centrais da pratica social em exame para, a partir dai, construir
critérios para decidir quando e como nossas instituicfes se desviam das aspiracfes e promessas que supostamente
justificariam sua criacdo”. Diz Arguelhes que a “analise juridica racionalizadora, forma dominante de pensamento
juridico, é um tipo de metodologia reconstrutiva”. Arguelhes complementa que a analise juridica racionalizadora ¢
uma forma de pensamento juridico que “encara as estruturas basicas do direito vigente como se fossem e Xpressdo de
um plano — um conjunto predeterminado, coerente e intocavel de promessas que podem e devem ser cumpridas,
ainda que de forma gradual”. Ver: ARGUELHES, 2011, p. 79-80.
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criou. Entretanto, ha outras que, em razdo da interacdo institucional entre os Trés Poderes,
terminam sendo produto de uma formulacdo muito mais complexa e externa ao Poder Executivo,

que a concebeu*®. Esse é o caso do ProUni, conforme se descrevera a seguir.

O ProUni foi concebido pelo Poder Executivo, que apresentou a Exposicdo de Motivos da
Medida Proviséria n. 213/2014 (Exposicdo Interministerial n°®  061/2004/MEC/MF),
posteriormente convertida na lei que instituiu o Programa. Pela redacdo da Exposicdo de
Motivos, o ProUni seria “uma politica de acesso democratico ao ensino superior”, ou, dito de
forma mais completa, “um programa de democratizacdo do ensino superior mediante a concessao
de bolsas de estudo”.

Mas o0 que seria uma politica de democratizacdo de acesso ao ensino superior? Todos
participam igualmente de algo que é democratico, por definicdo. Seria, portanto, o ProUni uma
politica pdblica universalizante? Ou seja, o objetivo do ProUni seria universalizar o acesso a
educacdo superior? Se analisarmos a historia do acesso a educacdo superior no Brasil, acima
sucintamente descrita, percebemos que a resposta a essa pergunta ndo pode ser positiva. Afinal, o
acesso a educacdo superior é obstaculo apenas para um grupo especifico de brasileiros, razao
inclusive pela qual, como vimos, apenas a alunos que cumpram critérios de baixa renda estdo
habilitados ao Programa. Ademais, 0s nimeros globais de bolsas ofertadas pelo ProUni nos
ultimos anos nos indicam que hd uma certa estabilidade no ndmero total de bolsas ofertadas por

ano desde 2009 (embora 2012 tenha fugido a regra). Os ndmeros dos Ultimos anos ndo parecem

9 Esse fenomeno de interacdo entre os poderes vem sendo muito estudado por constitucionalistas e cientistas
politicos, com foco no Poder Judiciario. Ele se aproxima, analiticamente, do que Branddo chama de fenémeno da
“inevitabilidade da interagdo entre os departamentos estatais para a definicdo do sentido da Constituigdo”. Citando
Eskridge, Branddo explora modelos de interpretacdo dindmica do direito, em que o Judiciario ndo simplesmente
aplica suas preferéncias, e sim as submete a um jogo politico sequencial, do qual participam o Poder Legislativo e
Poder Executivo também. Explica Branddo que esse jogo “seria um corolario da separacdo dos poderes,
especialmente dos mecanismos de freios e contrapesos, pois tal principio atribuiria dimensdo dinamica a
interpretacdo do direito. Com efeito, a aprovacéo de lei exige, via de regra, a comunh&o entre as preferéncias de uma
maioria parlamentar e do Presidente da Republica (diante do seu poder de veto). Por outro lado, o controle de
constitucionalidade permite ao Judiciario invalidar a lei, de maneira que a sua preferéncia também sera relevante
para o deslinde da questdo, embora ndo seja definitiva como decorreria de um regime de supremacia judicial, pois 0s
demais “poderes” poderdo reagir a decis@o de inconstitucionalidade pelos instrumentos anteriormente arrolados. Em
suma, a solucdo final para a questdo serd fruto da interacdo entre as preferéncias dos ‘poderes’”. Complementa
Brandio que: “antes do inicio do ‘jogo da separagdo dos poderes’, cada jogador temuma preferéncia (dita crua) que
pode ser posicionada em um determinado ponto de uma linha. A premissa fundamental € a de que os atores ndo
aplicardo ingenuamente as suas preferéncias cruas, mas, diante do risco de elas serem afastadas pelas preferéncias
dos demais jogadores, cada um deles atuara estrategicamente para que o resultado da interagdo seja 0 mais proximo
possivel da sua preferéncia inicial, a qual, portanto, seré alterada no minimo necessario para que se possa vencer a
disputa” (BRANDAO, 2012, p. 253).
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indicar um esforco de ampliacdo do nimero de bolsas ofertadas por ano, 0 que sugere que, para
os formuladores do Programa, o ProUni ja oferta um ndmero desejavel de bolsas por ano, e ndo
almejara universalizar acesso em sentido literal (i.e., ndo tentard abranger todos os brasileiros em

idade para, ou que queiram cursar 0 ensino superior).

Tabela 2 — Numero total de bolsas ofertadas pelo ProUni por ano

N. de

bol 112,275 | 138,668 | 163,854 | 225,005 | 247,643 | 241,273 | 254,598 | 284,622 | 252,374
01Sas

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do SisProuni de 2005-2013.

Apobs ser concebido pelo Poder Executivo, o ProUni foi aprovado pelo Legislativo como
uma acdo reparatoria do Estado brasileiro. De acordo com Kerstenetzky, a acdo reparatoria é

aquela:

“necessaria para restituir a grupos sociais o acesso efetivo a direitos universais
formalmente iguais — acesso que teria sido perdido como resultado de injustigas
passadas, em virtude, por exemplo, de desiguais oportunidades de realizagéo de
geracOes passadas que se transmitiram as presentes na perpetuacdo da
desigualdade de recursos e capacidades. Sem a acdo/politica/programa,

focalizados nesses grupos, aqueles direitos sdo letra morta ou se cumprirdo

apenas em um horizonte temporal muito distante”. 50

O direito universal formalmente igual a que o ProUni quer garantir acesso efetivo é o
direito & educacdo, previsto no caput do art. 6° da Constituicdo Federal. J& 0 grupo social em que
0 ProUni foca sua atencdo € aquele composto por pessoas que, atualmente, ndo sdo capazes
chegar a educacdo superior no Brasil, publica e privada. Como mencionado, sdo em geral pessoas
gue ndo tiveram acesso a educacdo secundaria de qualidade e, por isso, ndo conseguem competir
em nivel de igualdade com os demais por vagas em universidades publicas e, a0 mesmo tempo,
ndo possuem recursos financeiros para pagar a matricula de universidades particulares. Dessa

forma, a “democratizagdo do acesso”, no sentido da supramencionada Exposicdo de Motivos que

0 KERSTENETZKY, 2006, p. 570.
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deu origem ao ProUni, é a correcdo de desigualdade de oportunidade (de acesso a educacdo

superior).

Mas é apenas esse 0 objetivo do ProUni: reduzir uma desigualdade de oportunidade de
acesso ao ensino superior? Se for esse 0 caso, a execugdo do ProUni seria cada vez mais
compativel com seu propoésito quanto mais bolsas fossem distribuidas a pessoas desfavorecidas e
focalizadas pelo Programa (negros, pessoas com renda baixa, etc.). No entanto, porque seria
vantajoso simplesmente incluir um grupo de pessoas historicamente excluidas em cursos de
educacdo superior? Frequentar um curso de educagdo necessariamente implica em transformacéo

social, o que justificaria um programa social voltado para a promog¢éo dessa atividade?

Com essas perguntas, almeja-se chamar atengdo para a importancia de definir o contetido
do objetivo normativamente definido de um programa social. Afinal, é ele que deve orientar
importantes escolhas a serem feitas por agentes responsaveis pela fase de execucdo de um
programa social. No caso concreto, se entendermos que “acesso democratico ao ensino superior”
significa que o Programa deve preocupar-se exclusivamente em garantir a frequéncia de alunos
desfavorecidos em instituicGes privadas de ensino superior, o ProUni deve, para promover seu
objetivo, se concentrar em aumentar o universo de bolsas que concede a estudantes menos

favorecidos.

Entretanto, a tarefa do ProUni ndo € apenas essa em razdo da ADI 3330. Nela, o Plenario
do Supremo Tribunal Federal (STF), por maioria de votos, julgou improcedente o pedido feito
pela Confederacdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino (CONFENEN), que questionava a
constitucionalidade de alguns dispositivos da lei que instituiu o ProUni (Lei n. 11.096/2005) e
passou a regular a atuacdo de entidades de assisténcia social no ensino superior. Essa ADI foi
anexada a ADI 3314, ajuizada pelo partido DEM, por ter exatamente 0 mesmo objeto. O
julgamento comegou em 02 de abril de 2008 e o acorddo do STF foi publicado em 3 de maio de
2012°*,

%1 De acordo com o informativo do STF: “a Confenen sustentava que a MP e a lei em que foi convertida ofendem o
artigo 62 da Constituicdo Federal (CF) e, por via de consequéncia, ao principio da separacdo dos Poderes da
Republica Federativa, consagrado no artigo 2° da CF, caracterizando-se a usurpacdo legislativa pelo chefe do
Executivo, ante a auséncia de ‘estado de necessidade legislativo’, que autorizaria a utilizagdo de Medida Provisoria.
Sustentava, ainda, que os artigos 10 e 11 da lei impugnada violam os artigos 146, 1l e 195, paragrafo 7°, da
Constituicdo, por invadirem seara reservada a lei complementar, ao pretenderem “conceituar entidade beneficente de
assisténcia social”, e ao estabelecerem ‘requisitos para que a entidade possa ser considerada beneficente de
assisténcia social” (STF, 2012).
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E interessante analisar os votos proferidos pelos Ministros do STF nesse caso. Joaquim
Barbosa, em seu voto-vista, refutou os argumentos da CONFENEN e do DEM, alegando ser o
ProUni coerente com diversos dispositivos que preveem a reducdo de desigualdades sociais. Para
embasar esse argumento, citou dados do Censo Anual de 2008 do MEC e do Instituto Nacional
de Estudos de Pesquisa Educacional (INEP), que diziam haver, naquele ano, uma oferta de 2,98
milhdes de vagas nas universidades de todo o pais, das quais 1,478 milhdo estavam ociosas. O
censo indicava que a maior parte dessas vagas ociosas se localizava em universidades privadas,
sendo a causa atribuida a esse estado de coisas a dificuldade financeira das familias de pagar o
estudo superior de seus filhos. O Ministro Joaquim Barbosa também afirmou que, ao financiar a
bolsa total para alunos de familias com renda até 1,5 salario minimo e parcial para aqueles
egressos de familias com renda de até trés salarios minimos, “o ProUni representa importante
fator de insercio social®?, o que se confirmaria por outra pesquisa, elaborada em 2009 pelo
Ibope, de acordo com a qual 56% dos alunos apoiados pelo ProUni ja trabalhavam gquando
iniciaram seu curso superior, mas seu nivel de emprego aumentou 80% apds o Programa (fato
gue naturalmente contribui para a melhoria da renda de suas familias). Ademais, Joaquim
Barbosa mostrou dados que apontam ser o custo de cada bolsa do programa inferior ao custo por

aluno em universidades publicas e, também, privadas.

Que 0 objetivo do ProUni ndo é apenas garantir o0 acesso de um grupo desfavorecido ao
ensino superior, mas também reduzir desigualdades sociais, promovendo a insercdo social desse
grupo no mercado de trabalho ndo foi a concluséo apenas do voto de Joaquim Barbosa. A ementa

do STF referente & ADI 3330 tem a seguinte redacg&o:

“Nao ha outro modo de concretizar o valor constitucional da igualdade sendo
pelo decidido combate aos fatores reais de desigualdade. O desvalor da
desigualdade a proceder e justificar a imposicdo do valor da igualdade. A
imperiosa luta contra as relagbes desigualitarias muito raro se da pelavia
do descenso ou do rebaixamento puro e simples dos sujeitos favorecidos.
Geralmente se verifica é pela ascensdo das pessoas até entdo sob a
hegemonia de outras. Que para tal viagem de verticalidade sdo compensadas
com esse ou aquele fator de supremacia formal. Ndo é toda superioridade
juridicamente conferida que implica negacgdo ao principio da igualdade. O tipico
da lei é fazer distingdes. Diferencia¢fes. Desigualagdes. E fazer desigualacGes
para contrabater renitentes desigualagfes. A lei existe para, diante dessaou
daqueladesigualacdo que se revele densamente perturbadora da harmonia
ou do equilibrio social, impor uma outra desigualacdo compensatoria. A lei

2 STF. Ibidem.
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como instrumento de reequilibrio social. Toda a axiologia constitucional é
tutelar de segmentos sociais brasileiros historicamente desfavorecidos,
culturalmente sacrificados e até perseguidos, como, verbi gratia, 0 segmento
dos negros e dos indios. Ndo por coincidéncia os que mais se alocam nos
patamares patrimonialmente inferiores da piramide social. A desigualagdo em
favor dos estudantes que cursaram o ensino médio em escolas publicas e 0s
egressos de escolas privadas que hajam sido contemplados com bolsa
integral ndo ofende a Constituicdo péatria, porquanto se trata de um
descrimen que acompanha a toada da compensacdo de uma anterior e
factual inferioridade (‘ciclos cumulativos de desvantagens competitivas®).
Com o que se homenageia a insuperavel maxima aristotélica de que a verdadeira
igualdade consiste em tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais,
maxima que Ruy Barbosa interpretou como o ideal de tratar igualmente os
iguais, porém na medida em que se igualem; e tratar desigualmente os desiguais,
também na medida em que se desigualem”. (grifo nosso)

O voto do relator do caso, o Ministro Ayres Britto foi, como se disse, seguido pela
maioria do Plendrio do STF. Em razdo disso, é possivel dizer que o STF — e ndo sO Joaquim
Barbosa e Ayres Britto - “afunilou” (i.e., delimitou) o conteido do objetivo social que deve ser
perseguido pelo ProUni®®? Acreditamos que a resposta pode ser afirmativa, mas, para tanto,
precisamos definir o critério de “aderéncia” ao acorddo reproduzido acima. Afinal, embora a
maioria dos ministros tenha votado com o relator, isso ndo equivale necessariamente a dizer que a

ratio decidendi de todos é compativel com a do relator®*.

53 Como bem nota Taylor, ndo ha muita producdo académica brasileira que incorpore o Judiciario a analise da
tomada de decisdes governamentais, como, por exemplo, a decisdo de implementar ou aperfeicoar uma politica
publica. Ndo obstante, a literatura ja é capaz de nos oferecer alguns subsidios analiticos, que inclusive ajudam a
compreender o “afunilamento” do objetivo normativo do ProUni feito pelo STF. Em grande medida, o STF
participou de uma reformulagdo do ProUni, uma politica publica do Poder Executivo, mas ndo deixou de fazer isso
sem se manter deferente ao Poder Executivo (declarando a constitucionalidade do Programa). Esse comportamento
do STF encontra respaldo em varios trabalhos internacionais que entendem ser a postura deferente de cortes
constitucionais uma maneira de minimizar o risco de perder uma parcela de seu poder para um Executivo como o
brasileiro, i.e., zeloso de suas abundantes prerrogativas politicas. No Brasil, 0 argumento foi desenvolvido por
Koerner, que argumenta que o STF vem agindo de maneira cautelosa e, em Gltima analise, conservadora com o
intuito de evitar potenciais conflitos com o Executivo. KOERNER, A., 2009. pp. 26, pp.337-362. Taylor também
contribuiu para uma melhor compreensdo do papel do Judiciario em geral na formulacdo de politicas publicas,
destacando também que o “Judiciario pode ter um impacto significativo (embora meramente reativo) na legitimacéo
de propostas majoritarias”. Acreditamos que, no caso do ProUni em anélise, o afunilamento pode ser compreendido
como um efeito colateral (porém verificavel e com implicagcbes normativas) e talvez até ndo-intencional da decisdo
deferente do STF, que atuava, no caso, na legitimagdo de uma proposta majoritaria do Executivo brasileiro. Para uma
discussdo mais ampla, focada na dimensdo madisoniana da atuagdo do Poder Judiciario e seu impacto na formulagédo
de politicas publicas brasileiras, ver: TAYLOR, M. M., 2007.

%% Nesse sentido, Vojvodic et. al. fazem uma interessante distingdo entre, de um lado, uma votagdo unanime, e de
outro, uma Unica ratio decidendi. Com base nessa distin¢do, os autores identificaram, em estudo sobre o processo
decis6rio do STF, grupos de argumentos distintos nos votos de ministros que, no entanto, votaram unanimamente
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Para fins deste trabalho, consideraremos que todos os Ministros que ndo tenham
explicitamente discordado da justificativa da decisdo de confirmacdo de constitucionalidade
acima — i.e., que o ProUni objetiva a reduzir desigualdades sociais — aderiram, por exclusdo, ao
voto do relator. SO aqueles que expressamente se manifestaram contra a justificativa reproduzida
acima € que ndo serdo considerados aderentes ao Programa. Como dito, apenas o Ministro Marco
Aurelio divergiu do relator no caso em apreco, mas ndo porque discordou que o proposito do
ProUni é reduzir desigualdades sociais®. Outros ministros, como Rosa Weber, Luiz Fux e Gilmar
Mendes também proferiram seus respectivos votos-vista, mas apenas para ressaltar a conclusdo
do acérddo (que o ProUni se justifica por objetivar reduzir desigualdades sociais)®® ou para

enderecar outras questdes juridicas em jogo®’.

determinado assunto. Ou seja, ndo ha necessariamente correspondéncia entre a fundamentacdo dos votos dos
ministros e o resultado dessa fundamentacdo (por exemplo, declaracdo de constitucionalidade de uma lei vs.
declaragdo de inconstitucionalidade de uma lei). Apo6s analisar um caso concreto em que o STF decidiu
unanimamente uma questdo, mas com quatro ratio decidendis distintas, Vojvodic et. al. concluiram que: “Nota-se
(...) a dificuldade em se determinar, ainda que em um caso de decisdo unédnime, qual foi a decisdo tomada pelo
Tribunal como um todo. Ainda que se entenda que o voto do ministro relator, que guia a tomada de decisdo dos
demais ministros, tem umpeso maior na fundamentag&do do caso, podendo-se entender que a partir dele seria possivel
extrair a ratio decidendi, ndo ha como deixar de considerar o fato de que fundamentacGes conflitantes como o voto
do ministro relator relativizavam a adequagéo dessa ratio decidendi ao que foi efetivamente decidido pelo Tribunal.
A unanimidade se d& tdo-somente com relacéo ao dispositivo da decisdo, o elemento questionado por meio da ADI,
mas nao se reflete no momento da justificacdo dessa solugdo dada pelo Tribunal” (VOJVODIC et. al., 2009, p. 31).
%5 Pelo contrario, o Ministro Marco Aurélio focou nas outras questdes juridicas em jogo no caso (vide nota de rodapé
n. 51), conforme descrito a seguir: “Para o ministro Marco Aurélio, o projeto de lei originalmente apresentado pelo
Executivo ao Congresso Nacional com o intuito de criar o ProUni foi atropelado pela MP. Ainda segundo ele, a
medida provisdria contém diversos vicios, como, por exemplo, ndo respeitar os requisitos de urgéncia e relevancia
previstos na Constituicdo Federal, e regular matéria tributéaria (prevé isencéo fiscal as universidades que aderiremao
ProUni), o que somente pode ser feito por meio de lei complementar. ‘O Poder Executivo abandonou o projeto tendo
em conta a polivaléncia que ganhou a medida provisoria e potencializando requisitos (da urgéncia e relevancia)
editou a medida provisoria’, ponderou. Ele observou ainda que pouco importa que a MP tenha sido convertida em
lei. ‘O vicio originario quanto a edicdo da medida provisoéria contamina a lei de convers@o. A lei de conversdo, em
sintese, ¢ valida se valida se mostrar a medida proviséria’, concluiu ao citar o jurista Celso Antonio Bandeira de
Mello. O ministro Marco Aurélio também questionou o fato de a lei prever sangdes, a serem aplicadas pelo
Ministério da Educagdo, para instituicbes que descumpriremas obrigacfes assumidas no termo de adesdo ao ProUni.
‘Sob esse angulo, se tem um maltrato a autonomia universitaria’, afirmou. Ao final de seu voto, o ministro defendeu
que o Estado invista em universidades publicas, ao invés de ‘compelir a iniciativa privada fazer o que o proprio
Estado deveria fazer’.” (STF, 2012).

% Com efeito, 0 Ministro Luiz Fux entendeu que: “A isonomia, no caso concreto, reclama tratamento isondémico,
tratando igual os iguais e desigualmente os desiguais. Um dos subprincipios da isonomia na Constitui¢do Federal, no
seu artigo 206, ¢ garantir a igualdade de acesso a educacdo’, afirmou, lembrando que ha um paradoxo no Brasil no
qual alunos de escolas publicas témdificuldade de acesso as universidades federais e estaduais, que sdo as melhores
do pais, por conta da baixa qualidade dos colégios publicos” (STF, 2012).

" E 0 caso de Rosa Weber, por exemplo, que “destacou que as alegagdes de violagdo aos principios da isonomia,
autonomia universitaria e livre iniciativa ja foram abordados em seu voto na ac¢do julgada ha duas semanas pelo STF,
quanto ao critério de cotas da Universidade de Brasilia (ADPF 186)” (STF, 2012). De modo semelhante, Fux
“sustentou que a lei que criou o ProUni nao limitou o poder estatal de tributar ao conceder isengdo as entidades que
aderem ao programa. ‘A lei apenas estabelece critérios para que as entidades possamse enquadrar no programa. Isso



23

Diante disso, podemos dizer que o STF deixou claro que a execugdo do ProUni jamais
serd compativel com seu objetivo social se o0 acesso a educacdo superior ndo implicar
necessariamente em reducdo de desigualdades sociais e for capaz de promover a inser¢do social

do grupo desfavorecido e focalizado pelo Programa.

1.3.3. Implicagdes da ADI 3330 para o desenho do ProUni

Verifica-se que o STF, ao julgar a constitucionalidade do ProUni, fez uma associagéo
entre reducdo de desigualdades e empregabilidade. De fato, o Joaquim Barbosa, por exemplo,
citou dados de empregabilidade dos beneficiarios do Programa (lbope), e logo no paragrafo
seguinte, conclui que as “caracteristicas do Programa demonstram, portanto, ndo apenas o
preenchimento dos requisitos para sua valdade e compatibilidade constitucional, mas,
principalmente, que os frutos de sua aplicacdo ja estdo sendo colhidos pelo publico-alvo”. Do
mesmo modo, a expressao ‘ciclos competitivos de desvantagens econdmicas”, incorporada ao
acorddo do STF na ADI 3330 acima, refere-se a um conceito fruto de uma associagdo forte entre
oportunidades de educacdo e ascensdo social’®. Assim, embora o STF tenha reconhecido a
importancia de corrigir desigualdade de oportunidade de acesso a educagdo superior, entendeu
também que a garantia de acesso a educacdo de grupos historicamente desfavorecidos se
enquadra (e contribui para) em uma transformagdo social mais abrangente, que é a de reducéo de

desigualdades sociais do pais.

Aqui se faz necessario um esclarecimento. A premissa do argumento de que o STF
“afinilou” o objetivo normativo originalmente atribuido ao Programa pelo Poder Executivo ¢ que

h4, conceitualmente, uma diferenca entre (i) o objetivo de reduzir desigualdades sociais e (i) o

nada tem a ver com o poder de tributar’, apontou”. Fux também “rebateu o argumento de que o programa fere a
isonomia ao repassar verbas para universidades privadas que instituirem acGes afirmativas, reservando bolsas para
alunos que cursaram o ensino médio em escolas publicas, sendo que boa parte delas deve ser concedida a negros,
indios e portadores de necessidades especiais”.

Nas palavras de Ministro Joaquim Barbosa, em seu voto-vista: “Como todos sabemos, a pobreza cronica, que
perpassa diversas geragdes e atinge um contingente consideravel de familias do nosso pais, é fruto da falta de
oportunidades educacionais, o que leva, por via de consequéncia, a uma certa inconsisténcia na mobilidade
social. Isto caracteriza, em esséncia, o que poderiamos qualificar como ‘ciclos cumulativos de desvantagens
competitivas’, elemento de bloqueio sécio-econdmico que confina milhdes de brasileiros a viver eternamente
na pobreza” (grifo e sublinhado nosso).
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objetivo de universalizar (ou democratizar) acesso ao ensino superior®®. No caso de (ii), estamos
nos referindo, como foi dito, a uma acdo reparatoria focalizada, em que a politica publica cumpre
0 prop6sito de tutelar o direito para restituir a grupos sociais 0 acesso efetivo a direitos universais
formalmente iguais — em geral direitos econdémicos e sociais. A transformacdo social pretendida
é, no caso das acOes reparatorias, a propria efetivacdo do direito universal formalmente igual,
gue, N0 nosso caso, corresponderia a garantia de acesso ao ensino superior para jovens
desfavorecidos via ProUni. Se essa efetivacdo levar, no agregado, a reducdo de desigualdades
sociais € outra histéria (embora isso seja, naturalmente, desejavel). Ndo ha, no caso de acles
reparatorias, um compromisso imediato (nem necessario) com a reducdo de desigualdades e sim
com a efetivacdo de um direito, pois se assume ai que a protecdo do direito via politica
reparatoria se justifica pelo préprio valor do direito em si. No caso de (i), a transformacdo social
pretendida € a reducdo de desigualdades. Qualquer politica pdblica que tenha como objetivo a
reducdo de desigualdades necessariamente assume um compromisso imediato e necessario com a
reducdo de desigualdades em sentido literal (perddem a redundancia). Sendo assim, se o ProUni
tivesse como objetivo normativo a reducdo de desigualdades (o que sustentamos efetivamente ser

0 caso diante da decisdo do STF), teria que ser estruturado de maneira a aumentar a renda de seus

%9 Na literatura, ha quem argumente de modo muito convincente que ndo ha — nemdeve haver - distingdo conceitual
entre, de um lado, o objetivo de proteger direitos tidos como universais, mas que, na pratica, sdo usufruidos apenas
pelos mais privilegiados de uma dada sociedade, e, de outro, o objetivo de reduzir desigualdades sociais. Portugal
Gouvéa formula da seguinte forma a critica a quem tenta tracar essa distingdo: “(...) it could be argued that the
protection of such rights is not meant to reduce social inequality, but instead to offer guarantees for a series of rights
that are in essence universal. To advance this argument, however, three other questions must be addressed, three
points that raise issues of considerable complexity: (i) the preservation of democracy in countries characterized by
inequality hinges on an effective reduction in economic inequality; (ii) in consideration of the limited resources at
each society’s disposal to combat economic inequality and the resulting violation of rights, those resources must be
invested in the most redistributive manner possible to avoid the perpetuation of privileges; and (iii) protecting social
and economic rights in a way that inadvertently results in greater benefits for the wealthy instead of the poor
obviously delegitimizes both the democratic system and the very discourse of basic rights, which could lead to
institutional crisis. The conclusion, until these points are no longer valid, must be that the protection of social and
economic rights cannot be justified in terms of each one’s value considered individually as universal, but rather by
their effectiveness in distributing resources, as the preponderant argument is that the implementation of each of these
rights must result in a reduction of social and economic inequality” (PORTUGAL GOUVEA, 2013, p. 461). Parece-
nos, entretanto, que embora extremamente sofisticada, a critica de Portugal Gouvéa ignora todo o valor da dimenséo
reparatoria de algumas politicas publicas focalizadas. Ha casos em que o Estado — e a sociedade - possui uma divida
histérica com um grupo social desfavorecido, e ndo ha como argumentar que, nesses casos, toda politica publica
tenha que ignorar o fator histérico e s6 ser implementada se for estruturada de maneira a reduzir, no agregado,
desigualdades sociais. Ha simvalor intrinseco a protecédo de direitos sociais e econdmicos quando o objetivo é torna-
los efetivos para grupos que historicamente ndo tiveram como inclui-los. O ProUni parece, de fato, ter sido
originalmente estruturado com base nessa légica: escolheu o grupo desfavorecido e foi apresentado, no Executivo e
no Congresso, como um Programa voltado para garantir o acesso efetivo desse grupo ao ensino superior. Ndo h4,
nesse caso, um compromisso forte com a reducdo de desigualdades, embora seja desejavel que, no futuro, as
desigualdades sociais do pais reduzame que, em alguma medida, o ProUni tenha contribuido para isso.
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beneficiarios®®, pois essa é a métrica para medir o nivel de desigualdade social empregada para
fins deste trabalho. Nesse sentido, o ProUni teria que assumir um compromisso com a

empregabilidade de seus beneficiarios.

O STF nédo inovou ao associar, em abstrato, incremento de empregabilidade com reducéo
de desigualdades sociais. E nem precisava ter feito essa associacdo explicitamente: ela se
presume no momento em que o STF atribui a0 ProUni o objetivo de reduzir desigualdades
sociais. Como assinalamos no comecgo deste trabalho, quanto mais oportunidades de trabalho
tiver um individuo, mais chances tera ele de “escolher” o emprego que maximize sua qualidade
de vida (lembrando que mensuramos ‘“qualidade de wvida” utilizando o critério renda, por
simplificacdo). Se isso é verdade para todos, é especialmente certo para um beneficidrio do
ProUni, parte de um grupo social historicamente desfavorecido. N&o se pretende gastar muita
tinta aqui para explicar a evidente relacdo entre empregabilidade e reducdo de desigualdades
sociais®’. Assumiremos que, mantidas iguais todas as demais variaveis, quanto mais facil for para
todos os brasileiros conseguir um emprego bem-remunerado, menor serd a desigualdade social no

pais.

Em termos praticos, ao fazer a associacdo entre empregabilidade e reducdo de
desigualdades, o STF alterou o desenho institucional do ProUni. Como vimos, o Programa foi
estruturado como uma politica social focalizada de acdo reparatoria. Entretanto, ao incorporar a
variavel “reducdo de desigualdades” e, consequentemente, “‘empregabilidade” entre os objetivos
a serem alcancados pelo ProUni, o STF transformou o Programa em uma politica social de
focalizagdo como condicionalidade. Ou seja, para o STF, o ProUni consiste em uma acéo
focalizada do Estado para atingir a solucdo de um problema previamente especificado: a reducao

de desigualdades. Em politicas sociais dessa natureza, a focalizacdo serve como “um aumento de

% 1sso porque, como j& assinalado, renda é a métrica empregada para medir o nivel de desigualdade social neste
trabalho.

%1 Arroyo mostra como politicas educacionais tém historicamente sido instigadas pelas diversas tentativas de reduzir
desigualdades sociais. O elo entre politicas educacionais e a correcdo de desigualdades sociais &, justamente, a
questdo da empregabilidade. E por essa razio que se observa uma tendéncia a “profissionalizagio” dos cursos de
educacdo superior, cada vez mais preocupados em oferecer ferramentas de trabalho a seus alunos, para garantir
empregabilidade. Cf. ARROYO, 2010 p. 1381-1416. Ver também, a respeito: SUBIRATS, 2010. p. 115.
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eficiéncia local, isto é, eficiéncia na solucdo desse problema especifico: para obter A, é melhor

gastar em X ou em 2?2,

Nota-se que, embora ndo deva ser um objetivo ignorado pelo ProUni ap6s a decisdo do
STF, o acesso por si sé do estudante desfavorecido ao ensino superior ndo €, aqui, o fim ultimo
da politica (ndo basta tornar efetivo aos desfavorecidos o direito formalmente igual a educacéo).
O objetivo da politica, passa, em Ultima analise, a ser a reducdo de desigualdades, e as varidveis
com que o ProUni trabalha para obter essa reducdo devem ser reexaminadas a luz desse “novo”

objetivo.

2. AVALIACAO DA COMPATIBILIDADE DA IMPLEMENTACAO DO PROUNI
COM SEU OBJETIVO

Deixamos o capitulo anterior com um recorte metodologico claro. Ndo nos propomos a
avaliar, com algum critério de justica preestabelecido, como deve ser o ProUni. Ndo tomamos a
liberdade de fazer um juizo de valor sobre qual fim deve a politica promover. Aqui a questdo é
outra: diante de um objetivo normativo estabelecido pelo Poder Publico (no nosso caso, o STF,
que, por ora®®, deu a “dltima palavra” sobre o contetido da politica), o ProUni estad funcionando
adequadamente? Ou seja, dados objetivos de sua fase de execucdo sugerem haver

compatibilidade entre o Programa e seu objetivo?

62 Complementa a autora que “parte da solu¢do do problema [aquele previamente especificado pela politica social]
depende de conhecimento mais denso sobre aspectos demogréficos, sociolégicos e territoriais da privacdo que se
quer atender ou do direito que se quer implementar, além dos aspectos propriamente econémicos. A avaliacdo de
politicas publicas ja experimentadas de modo incremental é também parte importante da busca de solugfes. Eaqui, €
evidente que a eficiéncia do gasto é crucial; dela depende a existéncia de recursos para seremgastos em outras areas
estratégicas” (grifo nosso). KERSTENETZKY, 2006, p. 570.

83 A Gltima palavra do STF é sempre proviséria. Nesse sentido, Branddo explora a existéncia, na Constituicdo, de
mecanismos de superagdo normativa de decisdes constitucionais do STF, como, por exemplo, as emendas
constitucionais. Nas palavras do autor, “a possibilidade de aprovacdo de emendas constitucionais permitiu que
fossem superadas decisGes do STF que, embora fundadas em elementos técnicos e textuais, produziam efeitos
praticos muito ruins” (BRANDAO, 2012, p. 299). Ademais, como bem nota o autor, “o fato de o STF se julgar
competente para declarar inconstitucionais emendas constitucionais a luz dos limites ao poder de reforma ndo
consiste em prova irrefutavel de que ha supremacia judicial no Brasil. A uma, pois o efeito vinculante das decisdes
de inconstitucionalidade do STF ndo atinge o Legislativo, de modo que n&do ha Gbhice a que aprove emenda
constitucional idéntica a declarada inconstitucional. A duas, porque o STF tematuado com cautela nesse particular, o
que, alids, é natural, pois sendo a declaracdo de inconstitucionalidade de emenda mais grave do que a invalidacdo de
lei, os citados limites institucionais a discricionariedade judicial falam mais alto nesta seara. A trés, pois as clausulas
pétreas devem ser interpretadas sob uma perspectiva de neutralidade politica, na qual o STF deve se limitar a
proteger as precondi¢cdes da democracia do alcance do poder constituinte derivado, conferindo ao Gltimo um amplo
espectro de atuagdo” (BRANDAO, Op. cit. p. 326).
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A pergunta é, evidentemente, muito abrangente. Para respondé-la, precisaremos injetar
uma dose consideravel de discricionariedade analitica. Na introducdo deste trabalho, ja sugerimos
que parece haver uma série de mercados de trabalho em que ha déficit de mdo-de-obra. Tudo
indica que, neles, as chances de empregabilidade sdo maiores do que nos demais. Isso porque ha
neles a demanda parece ser significativamente maior do que a oferta (de mdo-de-obra). Nessa
linha de raciocinio, faria sentido direcionar os beneficidrios do ProUni a esses mercados de
trabalho em que a médo-de-obra é deficitaria? Essa seria a melhor forma de gastar com o ProUni
para conseguir aumentar a empregabilidade de seus beneficiarios e, consequentemente, reduzir

desigualdades socias?

Lembremos que, diante da decisdo do STF, o ProUni parece ter passado a ser uma
politica social de focalizagdo como condicionalidade. Lembremos também que, como esclarece
Kerstenetzky, o dilema tipico de formuladores de politicas sociais desse tipo é: “para obter A, ¢
melhor gastar em X ou em Z°? O cobertor da politica social é curto. Neste trabalho,
argumentou-se até agora que “A” equivale a “reducdo de desigualdades sociais via incremento de
empregabilidade”. Ja “X” equivaleria a atual distribuicdo de bolsas do ProUni, que parece ndo
priorizar cursos em que ha déficit de mdo-de-obra (confirmaremos isso no tdpico 2.2. abaixo).
Por fim, “Z” consistiria em uma distribuicdo de bolsas do ProUni que priorizasse esses Cursos

2965

deficitarios, ou, ‘“estratégicos Diante disso, cumpre, agora, delimitar o conceito de cursos

“estratégicos” para fins deste trabalho, o que passa a ser feita abaixo.

% KERSTENETZKY, 2006, p. 570.

Entendemos que sdo apenas essas as variaveis (as que chamamos acima de “X” ¢ “Y”) que devemser sopesadas
para examinar qual é a melhor forma de gastar com o ProUni para reduzir desigualdades da forma mais eficiente.
N&o h& duvida, de fato, sobre se a focalizagdo em um grupo de beneficiarios desfavorecidos é a maneira mais
eficiente de reduzir desigualdades sociais. Afinal, os mais pobres, castigados pela dificuldade de chegar ao ensino
superior, tiveram sempre muita dificuldade para melhorar de vida no Brasil. Diversos dados elencados acima
mostram como € precario 0 acesso ao ensino superior de grupos de renda mais baixa. Além deles, é também
importante ter em mente que, no Brasil, pobres encontram mais dificuldades para se empregarem. De acordo com 0
estudo “A Desigualdade no Desemprego no Brasil Metropolitano”, publicado pelo IPEA em 2011, dentre os 10% de
trabalhadores brasileiros com menor rendimento, a elevacdo da taxa de desemprego foi de 44,2% (de 23,1% a
33,3%) entre 2005 e 2010, e no segundo decil (trabalhadores na faixa entre 10%-20% de menor renda), a taxa de
desemprego aumentou apenas 2,6% nesse periodo. O estudo do IPEA néo sé revela que a taxa de desemprego dos
trabalhadores brasileiros mais pobres aumentou, mas também que, para os demais integrantes da piramide social
brasileira, a taxa de desemprego aumentou. Como se pode ver, para 0s 10% com maior renda no Brasil, a taxa de
desemprego diminuiu 57,1%. Ou seja, quanto maior for o poder aquisitivo de um brasileiro, maiores sdo suas
chances de conseguir um emprego. Inversamente, quanto mais pobre seja umcidaddo, menores sdo suas chances de
se empregar. Esses nimeros nos dizem que pobres tém muitas chances de serem desempregados e, quando estdo
empregados, ganham menos do que 0s mais ricos (0 que, inclusive, os perpetua como integrantes da faixa mais
desfavorecida da populagdo). Ver: IPEA, 2011. p.5.
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2.1.  Os cursos “estratégicos”

Imaginemos um formulador de politica publica na &rea de educacdo superior que recebe a
seguinte ordem: “vocé tem recursos escassos N0 valor de X para investir em educacdo superior da
melhor forma, pensando no desenvolvimento do pais”. Diante dessa informagdo — que deve ser
corrigueira, tendo em vista o nivel de desenvolvimento brasileiro — como deveria agir o tal
formulador de politicas publicas? Posto de forma mais abrangente, Sera que ha “cursos

estratégicos” que o Estado deve priorizar (e efetivamente prioriza)?

Gostariamos de pensar que sim. Afinal, ¢ mais do que verdade que ha mercados de
trabalho em que existe mais oferta de empregos do que demanda e a razdo parece residir no
(baixo) ritmo com que o Brasil vem formando profissionais capazes de atuar nesses mercados®®.
Mas a pergunta ndo tem resposta clara. Fizemos inUmeras pesquisas no site do Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE), do MEC, do Instituto de Pesquisas Econbmicas Aplicadas (IPEA) e
da Secretaria de Assuntos Estratégicos em busca de relatérios (ou andlogos) abrangentes que
diagnosticassem os mercados de trabalho efetivamente deficitarios e, a partir disso, indicassem
quais as prioridades de investimento em educacdo superior no Brasil com base em critérios de
priorizacdo pré-definidos, refletidos e empiricamente fundamentados, porém ndo encontramos o
gue procuravamos. Entretanto encontramos, como anteriormente dito, estudos de autoria da
iniciativa privada e também de alguns 6rgdos do governo que mapeiam os mercados de trabalho

brasileiros em que hé falta de méo-de-obra®’.

Nem todo mercado de trabalho em que ha déficit de mdo-de-obra necessariamente merece
prioritariamente investimento. Ha, sem ddvida, alguns mercados, dentre os que tém déficit de
mdo-de-obra, que devem receber prioridade. Afinal, o governo vem investindo pesadamente em

politicas publicas focalizadas em alguns cursos de ensino superior. O Programa Mais Médicos

% E 0 que sugeremalgumas reportagens comentando pesquisas de mercado j citadas na introducdo e ao longo deste
trabalho. Para uma abordagem mais técnica dos mercados em que ha, atualmente, déficit de mdo-de-obra, ver:
NASCIMENTO, MACIENTE e ASSIS, 2014, p. 32.

7 A consultoria Manpower Group, por exemplo, chegou a concluir no final de 2012 que, a cada ano no Brasil, mais
de 20 mil vagas de trabalho no setor de engenharia ficam em aberto porque ndo se formaram profissionais em
numero suficiente para ocupa-las, o que explica a criagdo de cursos de engenharia voltados para areas cada vez mais
delimitadas (¢ o caso de Engenharia de Petroleo & Gas, por exemplo). Outra area apontada pela pesquisa como
carente de mdo-de-obra qualificada é a de tecnologia da informacdo. \er, a respeito, MANPOWER, 2014.
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(Lei 12.871/13)°®, do governo Rousseff baseia-se na premissa de que hd uma situacdo
emergencial no pais consistente na falta de médicos para suprir a populacdo de maneira

adequada. Com efeito, de acordo com as informagdes do site do referido programa:

“Com a convocacdo de médicos para atuar na atengdo basica de periferias de
grandes cidades e municipios do interior do pais, 0 Governo Federal garantira
mais médicos para o Brasil e mais salde para vocé. As vagas serdo oferecidas
prioritariamente a médicos brasileiros, interessados em atuar nas regiées onde
faltam profissionais. No caso do ndo preenchimento de todas as vagas, 0
Brasil aceitara candidaturas de estrangeiros, com a intencéo de resolver
esse problema, que € emergencial para o pais. Os municipios ndo podem
esperar seis, sete ou oito anos para que recebam médicos para atender a
populacdo brasileira. Hoje, o Brasil possui 1,8 médicos por mil habitantes.
Esse indice é menor do gue em outros paises, como a Argentina (3,2), Uruguai
(3,7), Portugal (3,9) e Espanha (4). Além da caréncia dos profissionais, o Brasil
sofre com uma distribuicdo desigual de médicos nas regides - 22 estados
possuem nimero de médicos abaixo da média nacional”. *°

O estudo em que se baseou o diagnostico de que hd caréncia de médicos no pais é o
“Relatério Sistémico de Fiscalizagio da Satde”, elaborado pelo Tribunal de Contas da Unido’°.
Assim, no caso da saude, a acdo focalizada do Estado (por meio do Programa Mais Médicos, por
exemplo) encontra-se respaldada em estudos empiricos, que mostram com clareza a profundidade
do déficit de mdo-de-obra no mercado de trabalho dos médicos brasileiros. Mas esse estudo é

excecdo, como a propria introducdo do documento esclarece:

“Por determinacdo da Presidéncia do Tribunal de Contas da Unido, acolhendo
sugestdo do Ministro Raimundo Carreiro efetuada na Sessdo Plendria de
24/04/2013, iniciou-se a elaboracdo de relatdrios sistémicos e tematicos sobre
funcbes de governo especificas, visando aprimorar o controle externo exercido
pelo TCU e subsidiar os trabalhos das Comissdes do Congresso Nacional e de
suas Casas Legislativas. Essa iniciativa reforca uma atuacéo do Tribunal cada
vez mais focada em temas considerados relevantes, a qual decorre de um
processo que vem sendo construido com sucesso pelas tltimas gestdes”. (grifado
e sublinhado)

%8 Mais conhecido como “Programa Mais Cubanos”, em razio da controversa contratagdo de médicos oriundos de
Cuba para suprir a falta mdo-de-obra no setor no Brasil. Para um panorama da controvérsia, ver: Estaddo. Programa
“Mais Cubanos”. http://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral.programa-mais-cubanos-imp-,1117290. Acesso em:
10/11/2014.

%9 Trecho extraido de: http:/portalsaude.saude.gov.br/indexphp/cidadao/acoes -e-programas/mais-medicos/mais-
sobre-mais-medicos/5953-como-funciona-o-programa. Acesso em: 10/11/2014.

O Tcu, 2014.



http://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,programa-mais-cubanos-imp-,1117290
http://portalsaude.saude.gov.br/index.php/cidadao/acoes-e-programas/mais-medicos/mais-sobre-mais-medicos/5953-como-funciona-o-programa
http://portalsaude.saude.gov.br/index.php/cidadao/acoes-e-programas/mais-medicos/mais-sobre-mais-medicos/5953-como-funciona-o-programa
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A leitura dos trechos reproduzidos acima permite concluir: (i) que o relatério é novidade;
(i) que o relatorio é focado em um tema “considerado relevante”, que é a saude’’; (iii) que
embora exista 0 desejo de institucionalizar a iniciativa, o estudo é, por enquanto, episddico (pelo
menos aguele que versa sobre o setor de saude especificamente). Nem os trechos acima, nem o
resto do relatorio nos ajudam a entender por que razdo (além de pesquisas eleitorais, claro) a
salde entra na categoria relevante e outros setores ndo. Qual é o critério? Ou a escolha é
discricionaria, baseada na “impressiao” que o Governo tem dos desejos da populagdo, com base —

talvez - em uma ou outra pesquisa de opinido e “abaixo-assinado’?

SO no contexto de um estudo abrangente do mercado de trabalho brasileiro elaborado com
0 intuito de definir prioridades de investimento em educacdo superior € que se podera conceituar
esse critério (ou conjunto de critérios) de modo adequado, sanando eventuais dividas. E ele que
tera que dizer que X faz com que uma carreira seja considerada “prioritdria”, mais necessitada do
que outras de acdo complementar do Estado (como é o caso da salde, complementada pelo

Programa Mais Médicos, por exemplo).

Outra acdo de governo recente que também parece partir da premissa de que hd mercados
de trabalho considerados prioritarios € o Programa Ciéncia Sem Fronteiras. De acordo com o art.

1° do Decreto 7.642/11, que instituiu o Programa, seu objetivo é:

“propiciar a formacédo e capacitacdo de pessoas com elevada qualificacdo
em universidades, instituicbes de educacao profissional e tecnologica, e centros
de pesquisa estrangeiros de exceléncia, além de atrair para o Brasil jovens
talentos e pesquisadores estrangeiros de elevada qualificacdo, em areas de
conhecimento definidas como prioritarias”. (grifado e sublinhado)

Estabelece, por sua vez, o art. 5° 1llI, c) do referido decreto que o site institucional do
Programa Ciéncia Sem Fronteiras que compete ao Comité de Acompanhamento e
Assessoramento do Programa, vinculado ao MEC e ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo propor as areas prioritarias do Programa, que sdo hoje: (i) Engenharias e demais areas
tecnoldgicas; (i) Ciéncias Exatas e da Terra; (iii) Biologia, Ciéncias Biomedicas e da Saude; (iv)
Computacdo e Tecnologias da Informacdo; (V) Tecnologia Aeroespacial; (vi) Farmacos; (vii)

Producdo Agricola Sustentavel; (viii) Petroleo, Gas e Carvdo Mineral; (ix) Energias Renovaveis;

L Diversas pesquisas eleitorais afinal apontam a satide como alvo prioritario de investimentos pblicos. A titulo
exemplificativo, ver: SARDINHA, 2014. Ver também: JORNAL NACIONAL, 2014. Ver também: CNI-IBOPE,
2014.
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(X) Tecnologia Mineral; (xi) Biotecnologia; (xi)) Nanotecnologia e Novos Materiais; (Xii)
Tecnologias de Prevencdo e Mitigacdo de Desastres Naturais; (xiv) Biodiversidade e
Bioprospecgdo; (xv) Ciéncias do Mar; (xvi) IndGstria Criativa (voltada a produtos e processos
para desenvolvimento tecnologico e inovacdo); (xvii) Novas Tecnologias de Engenharia

Construtiva; (xviii) Formacdo de Tecnologos.

As ciéncias sociais aplicadas (Direito, Economia, Administracdo, etc.) ndo sdo,
atualmente, contempladas pelo Programa Ciéncia Sem Fronteiras. Tal situacdo é fruto de uma
decisdo discriciondria do supramencionado Comité. Entretanto, € curioso notar que o Programa
Ciéncia Sem Fronteiras concentra-se justamente em areas que, na introducdo desta monografia,
foram superficialmente identificadas — com base em pesquisas publicas e privadas divulgadas por

reportagens — como aquelas em que falta mdo-de-obra qualificada no Brasil’2.

Com o intuito de tornar a pesquisa 0 mais completa possivel, fizemos um pedido de
acesso a informagdo no Sistema Eletronico do Servico de Informacées ao Cidaddo (e-SIC)™3. Em
resposta a0 pedido’®, o MTE foi, infelizmente, inconclusivo. Sugeriu a busca nos sites da Dieese,

Sindicatos, FIESP, IBGE’®, que tampouco contém os estudos que estamos procurando. Nenhum

"2 Ha outras iniciativas governamentais, mais recentes até do que o Programa Ciéncia Sem Fronteira e 0 Mais
Médicos que também sinalizam, implicitamente, para a existéncia de uma priorizacdo de cursos superiores com base
em algum critério pré-estabelecido do que ¢ um curso “estratégico” para o pais. A Secretaria de Assuntos
Estratégicos (SAE), por exemplo, anunciou que estd, atualmente, estudando uma maneira de encorajar a imigracdo
de pessoas que tenham alta especializacdo em nivel técnico e também em curso superior, como instrumento para
auxiliar no desenvolvimento da qualificacdo dos trabalhadores brasileiros. Quando concluirem esse estudo, espera-se
que o produto ofertado pela SAE parta de uma selecéo prévia de quais formacGes sdo prioritarias, i.e., estratégicas,
ou que admita que o desenvolvimento econdmico do pais pode ser beneficiado coma importacdo de qualquer mao-
de-obra qualificada (o que é improvavel). A respeito do tema, ver: SAE, 2014.

3 0 Sistema Eletronico do Servico de Informacdes ao Cidadao (e-SIC), criado em razdo da entrada em vigor da Lei
12.527/11 (“Lei de Acesso a Informac¢do”) possibilita que qualquer pessoa, fisica ou juridica, encaminhe pedidos de
acesso a informacdo, acompanhe o prazo e receba a resposta da solicitacdo realizada para 6rgdos e entidades do
Executivo Federal. A pessoa pode também entrar com recursos e apresentar reclamagdes.

™ A integra do pedido direcionado ao Ministério do Trabalho e ao Ministério da Educagdo foi o seguinte: “Prezado,
Pesquisei no site do Ministério do Trabalho para ver se encontrava estudos sobre profissdes ou setores emque ha
déficit de mdo-de-obra no Brasil, bem como profissGes em que ha mais brasileiros formados do que a demanda do
mercado comporta (mercados de trabalho saturados). Ndo encontrei informacGes nesse sentido, mas gostaria de saber
se elas existem (ou se existe algo préximo). O que encontrei de mais proximo foi um estudo encomendado ao IPEA
intitulado "Mercado de Trabalho: Conjuntura e Analise”. Ha outros que identifiquem as profissées em que a
demanda por mdo-de-obra supera a oferta? Acredito que tais estudos existem, pois devemter norteado a decisdo do
Governo de implantar, por exemplo, o Programa Ciéncia Sem Fronteiras, ou a trazer médicos de Cuba ao Brasil, ou a
trazer engenheiros do exterior ao Brasil. Qualquer ajuda seria bem-vinda, mas acredito que o governo dispfe de
informagcdes sobre esses cursos. Caso contrario, ndo seria possivel fazer o diagndstico de que falta mao-de-obra
nessas areas cobertas por programas como o Programa Ciéncia Sem Fronteiras ou o que financiou a vinda de
médicos cubanos”.

> A integra da resposta do MTE foi a seguinte: “Em atengdo a sua mensagem, informamos que a direcionamos a
Coordenagdo Geral de Estatisticas do Trabalho, que presta as seguintes orientagdes: Esclarecemos que este 6rgdo so
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deles, afinal, seleciona ‘“cursos estratégicos”, que merecam prioridade de investimentos publicos,

com base em critérios pré-estabelecidos.

Fundamentalmente, o problema de inexistir um estudo como esse’® ndo é tanto ndo
sabermos (nds e o Estado) quais carreiras de ensino superior desembocam em mercados de
trabalho deficitarios. Afinal, temos conhecimento, por pesquisas da iniciativa privada, de quais
sdo esses mercados que estdo demandando mdo-de-obra qualificada “XYZ” (ciéncias biologicas,
geologia, as engenharias de todos os tipos, medicina, etc.). A questdo € mais que, na auséncia de
um estudo dessa natureza, ndo temos certeza de que mercados de trabalho efetivamente
deficitarios devemos priorizar. Como fazer escolhas politicas de investimento em educacdo dessa

forma?

Com base em critérios publicos e pré-estabelecidos (hoje aparentemente inexistentes, mas
muito necessarios) para classificacdo de um curso como estratégico, poderiamos, por exemplo,
descobrir que o Estado brasileiro esta priorizando 0s cursos errados, em razdo de pressdo politica
pura e simples. Confiamos que nosso leitor concorde que isso € indesejavel, principalmente por

duas razdes.

Em primeiro lugar, porque, como ja assinalado, o cobertor de qualquer politica social é
curto — é sempre necessario que o gasto publico seja feito da forma mais eficiente possivel, como
preceitua o art. 37, caput da Constituicdo Federal. Notamos acima que isso € especialmente
verdade no caso de politicas sociais focalizadas com condicionalidade, como é o caso do ProUni
diante da deciséo do STF.

Em segundo lugar, porque a educacdo precisa ser cada vez mais tratada como politica de
Estado, ndo de governo, suscetivel a pressdes politicas e mudancas repentinas em seu

planejamento e agenda’’. Historicamente, as pressdes politicas e mudancas repentinas no

possui dados de admissédo e desligamentos. Para chegar a conclusGes como as desses programas sdo feitos estudos
abrangentes. Sugerimos a busca nos seguintes: Dieese, Sindicatos, FIESP, IBGE. Caso deseje informa¢Ges mais
precisas deste 6rgdo, favor especificar sua solicitagdo”.
5 Néo existir ou realmente estar muito bem escondido nos arquivos plblicos de algum ministério, ou em algum
canto ndo identificado pelo Google e pelo senso comum de um navegador corriqueiro de sites institucionais publicos.
E interessante notar que, ao elaborar sua proposta de Constituicdo em 1986 (“Muda Brasil: Uma Constitui¢io para
0 Desenvolvimento Democratico”), Comparato fez esfor¢o para incorporar a distingdo entre “politica de Estado” e
“politica de Governo” ao futuro texto constitucional. A ideia de Comparato era inserir “o planejamento na estrutura
institucional do Estado brasileiro, ao criar 6rgdos autdbnomos de elaboracdo e fiscalizagdo dos planos de
desenvolvimento, tanto na Unido quanto nos Estados”. De acordo com Comparato, o proposito da criacdo desses
orgdos autondmos seria “livrar a grande politica do desenvolvimento das pequenas injungdes da rivalidade pessoal



33

planejamento da politica de ensino superior comprometem a qualidade da educacdo no Brasil.
Vimos, no primeiro Capitulo do trabalho, que o foco da acdo governamental no ensino superior
variou imensamente entre governos (da ditadura militar, passando pelo governo FHC, entrando
no governo Lula, e hoje no governo Rousseff). Sera que essas alteragbes constantes de
planejamento ndo afetaram demais a qualidade da educagdo superior brasileira? Pelos indices
indicados acima (vide o Capitulo 1), parece que sim, embora a situacdo esteja indubitavelmente

melhorando’,

E preciso ndo s6 ampliar acesso e garantir a qualidade da educacdo superior brasileira,
como também assegurar certa consisténcia da politica pdblica voltada a aprimora-la, respondendo
a perguntas como: educagdo para que e para quem? E mais do que qualquer outra coisa,
necessitamos priorizar investimentos, criando um conceito publico, debatido e empiricamente
fundamentado, do que sdo de fato os cursos estratégicos (podemos chamé-los de prioritarios
também) para o desenvolvimento inclusivo do Brasil. Na (aparente) auséncia desse conceito, no
presente trabalho optamos por selecionar cursos que consideramos estratégicos tendo presente 0s
“sinais” que todos os supramencionados programas de ampliagio e aperfeicoamento do ensino
superior parecem nos dar. De fato, como ja referido, ao escolher priorizar a area da salude com o
Programa Mais Médicos, e as areas de tecnologia, engenharia, biologia e criatividade com o
Programa Ciéncia Sem Fronteiras, o Poder Publico nos sinaliza (e pelo menos acreditamos ser
razoavel que de fato sinalize) quais sdo as areas em que ha déficit de mdo-de-obra qualificada,

com ensino superior.

ou partidaria e criar condigoes para que o interesse geral prevaleca sobre os interesses particulares”. Comparato havia
portanto diagnosticado a infeliz distingdo pratica entre politicas publicas motivadas em grande medida por interesses
particulares (que podemos aqui incorporar ao conceito de “Politicas de Governo”) e aquelas motivadas pelo
interesse geral, constitucionalmente sedimentado (seriam essas politicas muito préximas do que chamamos de
“Politicas de Estado”). Ver: COMPARATO, 1988, p. 24.

"8 Essas constatagdes parecem inclusive ter desembocado na ideia, do governo Rousseff (em grande parte devido &
pressdo politica das Jornadas de Julho), de elaborar o novo Plano Nacional de Educacdo (PNE). O PNE foi aprovado
em 25 de junho de 2014 como lei ordinaria (Lei n. 13.005/14) — o que lhe reveste do carater de “politica de Estado”,
como o PNE do governo FHC - apds passar pelo Congresso Nacional. Dentre as 20 metas fixadas pelo Estado
brasileiro até 2024, estdo as seguintes: (i) Aumentar a taxa bruta de matricula da educacgdo superior para 50% da
populagdo entre 18 a 24 anos (“assegurando a qualidade”) e expandir as matriculas no setor publico em pelo menos
40%; (ii) Elevar as matriculas na p6s-graduagdo stricto sensu para atingir a titulagdo anual de 60 mil mestres e 25 mil
doutores.
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2.2. A distribuicao das bolsas do ProUni

Estabelecido o conceito de ‘“cursos estratégicos” para fins deste trabalho, temos agora que

verificar se é fato que, no momento, o ProUni ndo prioriza esses cursos ditos estratégicos.

2.2.1. Comparando a proporcdo de bolsas ofertadas para cursos estratégicos com a

proporcao oferecida para cursos nao-estratégicos

Para tanto, pesquisamos como vem funcionando a distribuicdo de bolsas do ProUni nos
ultimos anos. Embora, como dissemos, o ex-ministro da Educacdo tenha anunciado publicamente
algumas informacBes sobre a distribuicdo das bolsas ProUni (esclarecendo inclusive que até hoje
Direito e Administracdo sdo 0s cursos mais oferecidos pelo Programa), ndo encontramos uma
base de dados completa sobre o tema na internet, mas apenas noticias que tocavam de forma
superficial no assunto. Desse modo, recorremos novamente ao e-SIC, que nos forneceu uma lista
completa, porém muito confusa, de bolsas por curso ofertadas pelo Programa, a partir do
SisProUni (banco de dados do ProUni).

A primeira impressdo que tivemos ao analisar o documento foi de que a oferta de bolsas
do ProUni é extremamente diversificada. De fato, as IES aderentes ao Programa ofertaram, ao
longo de sua historia (2005-2014), desde bolsas em cursos ‘tradicionais”, como Direito,
Economia, Administracdo, Medicina, e as mais diversas engenharias, até cinco bolsas para o
curso superior “Produtores e Musicos de Rock™ em 2011, por exemplo. Ha também oferecimento
de bolsas no curso de “Tradutor e Intérprete”, “Papel e Celulose” e “Visagismo e Estética
Capilar”. Todos esses cursos entram na conta das “bolsas ofertadas pelo ProUni” anunciada
semestralmente pelo governo. Assim sendo, nos parece que qualquer conclusdo baseada em
dados de representatividade das bolsas de cada curso deva ser lida com certo tempero, pois 0o
calculo do universo de bolsas do programa envolve uma série de cursos atipicos que séo

ofertados, mas ndo necessariamente ocupados por beneficiarios do Programa.

A segunda impressdo é que o diagndstico feito por Ragazzo em 2011 parece se aproximar

bastante da realidade atual, conforme explicitado na Tabela 2 abaixo. Nessa tabela, selecionamos
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dois cursos considerados ‘“ndo estratégicos”, por ndo estarem cobertos por qualquer dos
supramencionados programas publicos “sinalizadores”. Direito e Administracdo. Além disso,
também selecionamos também alguns cursos considerados “estratégicos”, por estarem sendo
diretamente priorizados por esses programas publicos ‘sinalizadores™ Engenharia, Ciéncias

Biologicas, Ciéncia da Computacdo, Medicina e Geologia’®.

Tabela 3 - A distribuicao das bolsas do ProUni por cursos estratégicos e ndo estratégicos

Administracéo 34,721 29,695 21,281
Direito 18,612 17,834 13,794
Engenharia® 20,496°" 22,650° 19,837%°
Ciéncias biologicas™ 5,555°° 5,040%° 1,921°"

9 T4o importante para a industria de Petréleo & Gés brasileira, especialmente na nova era do Pré-Sal.

% Os cursos classificados como “Engenharia” sdo todos aqueles indicados como “Engenharia de X, Y ou Z” na
planilha do SisProuni que nos foi fornecida. Exatamente que cursos sdo esses varia de ano emano, de acordo coma
oferta das IES aderentes ao ProUni. Dessa forma, abrir-se-a nota de rodapé para esclarecer exatamente que cursos
s80 esses por ano.

81 Em 2012, os cursos considerados como “engenharia” foram: (i) Engenharia; (ii) Engenharia Aerondutica; (iii)

Engenharia Aeronéutica e Espaco; (iv) Engenharia Agricola; (v) Engenharia Agricola e Ambiental; (vi) Enge nharia
Agrondmica; (vii) Engenharia Ambiental; (viii) Engenharia Ambiental e Energias Renovaveis; (iX) Engenharia
Ambiental e Sanitaria; () Engenharia Automotiva; (Xi) Engenharia Bioenergética; (xii) Engenharia Biomédica; (xiii)
Engenharia Civil e Ambiental; (xiv) Engenharia Civil; (xv) Engenharia da Computagdo; (xvi) Engenharia de
Alimentos; (xvii) Engenharia de Automog¢do e Controle; (xviii) Engenharia de Bioprocessos; (xiX) Engenharia de
Bioprocessos e Biotecnologia; (xX) Engenharia de Computacéo; (x4d) Engenharia de Controle e Automocao; (x«i)
Engenharia de Energia; (xii) Engenharia de Materiais; (x<dv) Engenharia de Minas; ; (x«) Engenharia de Petrdleo;
; (xvi) Engenharia de Petréleo; (xxvii) Engenharia de Producgdo; (xxviii) Engenharia de Producdo Agroindustrial;
(xdxX) Engenharia de Petrdleo e Gas; ; (xxX) Engenharia de Produgdo Agroindustrial; (x«xi) Engenharia de Producao
e Qualidade; (xxxii) Engenharia de Produgdo Mecanica; (xxxiii) Engenharia de Seguranca no Trabalho; (xxxiv)
Engenharia de Software; (xxxv) Engenharia de Telecomunicagdes; (3xvi) Engenharia Elétrica; (x«vii) Engenharia
Eletronica; (viii) Engenharia Eletronica e de Telecomunicagdo; (x«xiX) Engenharia em Nanotecnologia; (xox)
Engenharia Florestal; (xo0d) Engenharia Industrial Mecénica; (xoxii) Engenharia Mecénica; (i) Engenharia
Mecanica Automotiva; (xoiv) Engenharia Mecatronica; (xoxv) Engenharia Metallrgica; e (xoov) Engenharia
Quimica.

82 Em 2013, os cursos considerados como “engenharia” foram os mesmos que 2013, com excec¢do de (i) Engenharia
de Agrimensura; e (ii) Engenharia Cartografica e de Agrimensura.

8 Em 2014, os cursos considerados como “engenharia” foram os mesmos que em 2013.

8 Os cursos classificados como “Ciéncias bioldgicas” sdo todos aqueles indicados na planilha do SisProuni como
sendo ligados, pelo nome, a biologia, biotecnologia, bioenergia, etc. Esses cursos também variam de ano em ano.
Assim, abrir-se-4 nota de rodapé para esclarecer exatamente que cursos sdo esses por ano.
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Medicina 1,059 1,021 693
Geologia 32 33 37
Ciéncia da 2,326 2,201 1,737
computacao

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do SisProuni de 2012, 2013 e 2014.

A Tabela 3 pretende retratar o cenario recente de distribuicdo de bolsas do ProUni, razdo
pela qual escolhemos dados de 2012, 2013 e primeiro semestre de 2014. Ao ler a tabela (e suas
respectivas notas de rodapé), concluimos que hd importantes limitacdes metodologicas. Em
primeiro  lugar, percebemos que a categoria “Engenharia” ¢é extremamente abrangente,
englobando desde Engenharia Mecatronica até Engenharia de Seguranca no Trabalho. O recorte
amplo, englobando todos os cursos denominados de “Engenharia”, € conservador: preferimos
errar para mais, do que para menos®. Esse viés generoso, entretanto, talvez ndo nos faca escapar
de algumas conclusbes ja antecipadas ao longo do trabalho. Ademais, alguns cursos de
engenharia poderiam estar englobados no conceito de ciéncias biologicas, como “Engenharia
Bioenergética” ou “Engenharia Biomédica”. Da mesma forma, “Engenharia de Software” ndo

parece muito distante de Ciéncia da Computagé&o.

N&o h&d como resolver com seguranca essa questdo. Os dados do SisProuni fornecidos
pelo e-SIC foram assim segmentados: é dessa forma que o Poder Publico controla a distribuicéo
de cursos do ProUni. Entretanto, € certo que ja podemos, com alguma seguranca (até porque

protegidos pelo conservadorismo) deduzir algumas conclusdes, mesmo que preliminares.

A primeira delas, que salta aos olhos, é que a oferta de bolsas do ProUni parece de fato

estar bastante concentrada em Administracdo e Direito. Das 191,625 vagas ofertadas no primeiro

8 Em 2012, os cursos considerados como “ciéncias biologicas” foram os seguintes: (i) Bioenergia; (ii) Biologia; (iii)
Biomedicina; (iv) Biotecnologia; (v) Biotegnologia industrial; (vi) Ciéncias biolégicas; (vii) Ciéncias biologicas —
modalidade medica.

8 Em 2013, os cursos considerados como “ciéncias bioldgicas” foram os seguintes: (i) Bioenergia; (ii) Biologia; (iii)
Biomedicina; (iv) Biotecnologia; (v) Biotegnologia industrial; (vi) Ciéncias bioldgicas.

87 Em 2014, os cursos considerados como “ciéncias biologicas” foram os mesmos que 2013. Ver nota de rodapé n.
75, supra.

Embora possa haver, no conjunto de engenharias, alguns cursos de baixa empregabilidade em termos relativos,
isso ndo compromete as conclusGes que seguem. Mesmo as engenharias de mais baixa empregabilidade estdo sendo
aqui incluidas no bolo de cursos “estratégicos”. Se separdssemos as engenharias de baixa empregabilidade das
demais, chegariamos a conclusdo de que o ProUni oferta cursos estratégicos emuma propor¢do ainda menor do que
a que estamos dimensionando aqui. Assim, o diagnostico de que o ProUni prioriza cursos ndo-estratégicos ganharia
mais forca, e ndo menos.
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semestre de 2014, por exemplo, 35,075 foram para esses cursos, 0 que representa ao redor de
18,3% do total de cursos ofertados. Em 2013, a representatividade de Administracdo e Direito em
relacdo ao total de vagas oferecidas foi, por sua vez, cerca de 18,33%, ndmero muito parecido ao

do primeiro semestre de 2014. J4 em 2012, esse nimero foi aproximadamente 18,73%.

Considerando as limitacdes metodoldgicas do agrupamento de dados feito na Tabela 2,
acreditamos ser apressado chegar conclusbes muito aprofundadas tomando isoladamente cada
curso estratégico para andlise. Acreditamos que seja mais proveitoso, neste momento, comparar a
representatividade dos cursos “ndo estratégicos” com a dos cursos estratégicos®®. Em 2014, o
conjunto de bolsas estratégicas da Tabela 2 representou aproximadamente 12,64%. Em 2013,

esse numero correspondeu a aproximadamente 12,02% e, em 2012, cerca de 10%.

Os dados trazidos acima parecem mostrar que ha de fato um descompasso significativo
entre a quantidade de bolsas ofertadas para os cursos de Administracdo e Direito (exemplos de
cursos “ndo-estratégicos”, dentre outros varios) e as que sdo ofertadas para diversos cursos
estratégicos. Fomos conservadores com as contas feitas acima. Consideramos puramente
Administracdo e Direito de um lado, e agrupamos uma série de cursos (vide todas as engenharias
das notas de rodapé n. 69 e 70, supra) que formam o conjunto de cursos estratégicos da Tabela 2.
Mesmo agrupando todos os conjuntos de cursos ndo estratégicos (cinco conjuntos de cursos), a
representatividade deles em relacdo ao total de cursos ofertados pelo ProUni tem sido, pelo
menos nos ultimos trés anos, menor do que a que corresponde a soma das bolsas ofertadas em

Administracdo e Direito no mesmo periodo.

Dito isso, podemos concluir que ha fortes indicios estatisticos de que hoje o ProUni esta
oferecendo maior nimero de vagas para cursos ndo-estratégicos do que para cursos estratégicos.
Cabe, no entanto, a seguinte pergunta: diante da proximidade, de 2012 até hoje, dos indices de

"0 n3o seria

representatividade das bolsas oferecidas para cursos estratégicos e “ndo-estratégicos
razodvel supor que a distribuicdo de bolsas ja é de alguma forma regulada pelo governo? A

duvida é importante, e particularmente impacta o teor das conclusbes do trabalho.

89 Embora seja impossivel reconhecer, pelo menos superficialmente, que a quantidade de bolsas abrangidas pelo
amplo conceito de “Engenharia” adotado neste trabalho, ¢ muito elevado em 2012, 2013 e 2014.

% Como mostrado acima, estima-se que os cursos “ndo-estratégicos” sempre correspondendo a algo em torno de
18% do total, enquanto cursos estratégicos correspondememgeral a 12% do total.
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2.2.2. Como funciona atualmente a regulacdo da proporcdo de bolsas por curso do
ProuUni?

A ja comentada Lei n® 11.096/05, que instituiu 0 ProUni, ndo define de modo especifico
como sera feita a distribuicdo de bolsas por curso universitario. Ndo estipula, nem sequer faz
alusio a um conceito analogo ao dos ‘“cursos prioritarios” do supramencionado decreto que
instituiu 0 Programa Ciéncia Sem Fronteiras. O maximo que a lei fala em matéria de distribuicdo

de bolsas é:

e Nos artigos 5° e 10° que as instituicOes participantes do Prouni devem oferecer as
bolsas do Programa em todos 0s seus cursos e turnos, observadas determinadas

proporc8es mateméticas®’; e

e No art. 7° que as obrigacOes a serem cumpridas pelas IES deverdo encontrar-se
previstas no termo de adesdo ao ProUni e, dentre as obrigagOes, devem constar
necessariamente clausulas que definam a proporcdo de bolsas de estudo

oferecidas por curso, turno e unidade.

Ou seja, € o termo de adesdo ao Programa que estabelece qual a proporcdo de bolsas de
estudo oferecidas por curso. Mas essa definicdo é arbitrdria? Como sdo definidas as bolsas que
ofertardo para Direito, quantas para Administracdo e quantas para Medicina, por exemplo?
Diante da auséncia de informacdes na lei e nos documentos pulblicos pertinentes sobre o ProUni,
recorremos novamente ao e-SIC%?, direcionando o pedido ao MEC. Em resposta, fomos

informados de que:

°1 para instituicdes privadas de ensino superior com fins Iucrativos ou sem fins lucrativos ndo-beneficentes, a
propor¢do ¢ a seguinte: “Uma bolsa integral para o equivalente a 10,7 estudantes regularmente pagantes e
devidamente matriculados, em cursos efetivamente instalados, ou uma bolsa integral para cada vinte e dois
estudantes regularmente pagantes e devidamente matriculados emcursos efetivamente instalados, desde que oferega,
adicionalmente, quantidade de bolsas parciais de 50% ou de 25% na propor¢do necessaria para que a soma dos
beneficios concedidos atinja o equivalente a 8,5% da receita anual dos periodos letivos que ja tém bolsistas do
Prouni”. Ja para instituicbes privadas de ensino superior beneficente de assisténcia social, a proporcéo é a seguinte:
“Uma bolsa integral para o equivalente a nove estudantes regularmente pagantes e devidamente matriculados, em
cursos efetivamente instalados”.

20 pedido foi formulado da seguinte forma: “Gostaria que fosse oficialmente esclarecido como ¢ feita a esco lha da
quantidade de bolsas que sera oferecida por curso. Ou seja, quem escolhe, por exemplo, que a quantidade de bolsas



39

“(...) o nimero de bolsas a serem ofertadas por curso e turno ¢ calculado
conforme estabelecido em portaria editada pelo Ministério da Educacédo a cada
processo seletivo. Para conhecimento das regras, sugere-se a leitura da Portaria
Normativa MEC n © 11, de 23 de abril de 2014, em anexo, que dispbs sobre o0s
procedimentos para a adesdo das instituiches ao processo seletivo do Prouni
referente ao segundo semestre de 2014, estabelecendo em seu art. 12 a formula
para calculo do nimero de bolsas a serem ofertadas pelas instituicbes privadas
de ensino superior participantes do Programa”.

Fazendo uma analise detida da referida Portaria, nos deparamos com a redacdo do
paragrafo 2° do art. 4° in verbis: “A oferta de bolsas adicionais limita-se a0 nimero de vagas
autorizadas para cada curso e turno, subtraidas as correspondentes bolsas obrigatdrias ofertadas”.
O trecho “nimero de vagas autorizadas para cada curso” nos permite concluir que hd um cap de

gue o ProUni ofertard semestralmente por cada curso.

Ademais, ao ler o art. 12, cuja consulta foi sugerida pelo MEC em resposta ao pedido de
e-SIC, constatamos que se trata de compilacdo de formulas aritméticas dedicadas a apurar qual o
nimero minimo de bolsas por curso que cada IES deveria ofertar. Esta longe das ambicGes deste
trabalho compreender inteiramente as formulas mateméaticas transcritas no art. 12. O que importa,
para fins desta monografia e dos argumentos a serem desenvolvidos a seguir, é confirmar que

existe algum tipo de regulacdo da distribuicdo de bolsas por curso ofertadas pela IES.

2.3. A incompatibilidade revelada?

Pelos nossos calculos conservadores do tdpico anterior, as bolsas ofertadas para
Administracdo e Direito vém correspondendo, nos ultimos trés anos, a entre 6% e 8% a mais do
que o conjunto de bolsas voltadas para o que chamamos de “cursos estratégicos” (uma
amostragem de cursos estratégicos selecionada para fins meramente ilustrativos, sem muito rigor
metodoldgico, em razdo da qualidade dos dados). E se abandonarmos a compara¢do com cursos
de Administracdo e Direito, notamos que ndo s6é um punhado importante de cursos ndo-
estratégicos representa menos do que apenas dois cursos nao-estratégicos, mas também que em
termos absolutos, a representatividade desse conjunto de cursos estratégicos se da em relacdo ao

total de bolsas ofertadas nos Gltimos trés anos pelo Programa.

no curso Direito, Pedagogia e Ciéncias Contabeis serd maior do que as demais? Sdo as IES ou é 0 MEC? Ainda, com
base em que critérios é feita tal escolha? Eles néo estdo disponiveis ao publico, mas sdo de interesse do cidaddo”.
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Sendo esse 0 caso, cumpre avaliar se a atual politica de distribuicdo de bolsas do ProUni
compromete a empregabilidade dos beneficiarios, em Ultima analise tornando o Programa

incompativel com seu objetivo normativo definido pelo STF.

2.3.1. O impacto do ProUni sobre empregabilidade: levantando as evidéncias

Trata-se de tarefa dificil e ambiciosa, que ndo tem como se esgotar ao final deste trabalho.
Podemos, no entanto, oferecer alguns subsidios. Em primeiro lugar, cabe perguntar: atualmente,
com a distribuicdo de bolsas do Programa em vigor, os alunos do ProUni estdo todos, ou em
grande parte, desempregados? Ha& alguns estudos que procuram responder a essa pergunta, € em

geral Ihe d&o resposta negativa.

Amaral e Oliveira, por exemplo, concluram em 2011 uma pesquisa empirica
(questionarios enviados a beneficiarios do ProUni que terminaram a graduacdo) dedicada a testar
a seguinte hipdtese: transcorridos ao menos dois anos de conclusdo do curso, esses beneficiarios
terdo construido novas trajetdrias profissionais e de vida. O que se procurava saber, com a
pesquisa, € se 0 ProUni teve um impacto na qualidade de vida dos egressos. De acordo com as
referidas autoras, “os dados iniciais, apesar das suas limitagBes, indicam que, como politica
publica, o ProUni tem demonstrado eficAcia pela baixa taxa de evasdo e que 0S egressos

experimentaram novas trajetdrias profissionais e pessoais”.

Dois anos antes da publicacdo da pesquisa de Amaral e Oliveira, 0 MEC encomendou
uma pesquisa ao Ibope®®, que foi citada no supramencionado voto do Ministro Joaquim Barbosa
na ADI 3330. Nessa pesquisa, foram ouvidos 1.200 recém-formados beneficiarios do ProUni em
estados de todas as regibes do pais. De acordo com os dados da pesquisa, 80% dos entrevistados
informaram que estavam terminando Seus cursos superiores e se encaminhariam em seguida a um
emprego garantido. De acordo com estimativas do lbope, esse indice correspondia a 56% antes
de os estudantes entrarem no Programa. Ou seja, pela pesquisa do lbope, o ProUni aumentou em
24% a empregabilidade de seus beneficiarios. Interessa também notar que, segundo essa

pesquisa, 68% dos entrevistados afirmaram que a renda de suas familias aumentou desde a

% MEC, 2009.
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entrada na faculdade. Entretanto, desses 68%, a maioria, 40%, classificou o aumento de renda

2

como “pequeno”. O restante, 28%, afirmou que a renda familiar aumentou “muito”.

Disso podemos concluir que, pelos dados do Ibope, o ProUni (i) impacta na
empregabilidade de seus beneficiarios (a aumenta em aproximadamente 24%); (i) propicia
aumento de renda familiar dos beneficiarios; (i) o aumento de renda ndo €, em geral,
significativo (e sim “pequeno”, de acordo com os entrevistados). Amaral e Oliveira parecem ter
chegado a uma conclusdo semelhante. Ndo ha, portanto, como dizer que o ProUni ndo esteja
contribuindo para, em alguma medida, aumentar a renda de seus beneficidrios. Parece entdo
haver hoje, com a atual distribuicdo das bolsas do ProUni (que ndo prioriza cursos estratégicos),
compatibilidade entre a fase de execucdo do Programa e seu objetivo normativo (i.e., reduzir
desigualdades sociais por meio do aumento de renda de seus beneficiarios)? Depende dos

pardmetros que utilizaremos para mensurar essa ‘“‘compatibilidade”.

2.3.2. A distincdo entre honrar e promover: capturando maneiras especificas de aferir a

“compatibilidade” de politicas publicas com o ordenamento juridico

O pano de fundo da compatibilidade do ProUni com seu objetivo normativo €, como
viemos delineando, o impacto que o Programa produz na empregabilidade de seus beneficirios.
Mas ele ndo € muito (til se quisermos fixar “metas” para o Programa. Ou seja, ndo nos ajuda a
definir se o impacto de 24% sobre a empregabilidade dos beneficiarios do ProUni é o suficiente

para considerar o Programa ‘“compativel”. E 20%, é compativel ou incompativel? E 30%7?

Ndo nos parece util (ou até mesmo justificavel) mensurar compatibilidade de uma forma
completamente pré-determinada (fixando uma percentagem especifica de impacto no indice de
empregabilidade dos individuos, por exemplo). Aqui, compatibilidade €, em dkima andlise, o
grau de obediéncia de uma politica publica a seu objetivo normativo. Se uma politica publica
obedecer a seu objetivo normativo, mas puder, com alteracbes, passar a obedecer mais esse
objetivo, sera mais compativel, e, portanto, mais desejavel. Nesse contexto, para mensurarmos

compatibilidade, precisamos concordar com a maneira especifica com que a politica publica, em
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fase de execucdo, deve cumprir o dever de fidelidade ao seu objetivo normativo, pois nem sempre
h& s6 uma®*.

Ao estudar a compatibilizacdo de argumentos consequencialistas com o ordenamento
juridico, Arguelhes recorreu a trabalhos de Philip Pettit no campo da filosofia moral®®. Nos
escritos de Pettit, a distingdo entre honrar e promover evidencia duas formas diferentes de como
reagir (ou responder) a valores. Para explicitar a diferenca entre honrar e promover um valor,

Pettit exemplifica:

“Suppose | decide, in a moment of intellectualist enthusiasm, that what matters
above all in human life is that people understand the history of their species and
their universe. How ought | to respond to this perceived value? Is my primary
responsibility to honour it in my own life, bearing witness to the importance of
such understanding by devoting myself to it? Or is my primary responsibility
rather to promote such understanding generally, say by spending most of my
time on proselytizing and politics, giving only the hours | cannot better spend to
the development of my understanding? Is the proper response to the value one

of promoting its general realization, honouring it in my own actions only
when there is nothing better I can do to promote it? (grifamos)

Para a abordagem consequencialista, a reacdo mais adequada a valores é buscar promové-
los, e ndo apenas honrd-los. Como bem notou Arguelhes, a distingdo se aplica perfeitamente a
decisdes institucionais, e ndo apenas a reacdes individuais a valores®®. Neste trabalho, a decisdo
institucional relevante e em analise é aquela que culminou na atual regulacdo da distribuicdo de
bolsas do ProUni, que pelos dados levantados acima, parece priorizar cursos nao-estratégicos e
menosprezar cursos estratégicos. Afinal, a regulacdo legislativa e do MEC se limita a estabelecer

caps no nimero de vagas oferecidas por curso.

Nem toda decisdo promove normas em longo prazo e as preserva (i.e. honra) em curto
prazo. Estd ai o espaco para nossa conclusdo: sabemos que o ProUni honra seu objetivo

normativo (como dissemos, ha pesquisas empiricas que confirmam que, tal como estad, o ProUni

% ARGUELHES, 2005. p. 9.

% Arguelhes recorreu especificamente ao seguinte trabalho: PETTIT, 1993.

% Arguelhes exemplifica da seguinte forma a distingdo entre honrar e promover de Pettit: “Os mesmos problemas
surgem na esfera das decisGes institucionais — o que inclui as decisfes judiciais, especialmente dos tribunais
superiores. A Suprema Corte dos EUA, por exemplo, esta imersa em uma forte tradicdo de valorizagdo da liberdade
de expressdo. Ndo ha duvida de que as instituices judiciais dos EUA devem responder de alguma forma a esse
valor. Mas a pergunta de Pettit permanece: devo procurar honrar a liberdade de expressdo ou me esforcar para
promové-la, ainda que isso implique viola-la no curto prazo, em um julgamento especifico?” (ARGUELHES, Op.
cit. p. 10).
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de fato melhora a vida de seus beneficiarios ao aumentar a empregabilidade), pois ndo had como
dizer que, da maneira como vem funcionando o Programa, estd ele desobedecendo, em curto
prazo, tal objetivo®”. Ou seja, do ponto de vista de cada beneficidrio do Programa, o Prouni
facilita a obten¢do de um diploma universitario, a0 mesmo tempo em que melhora a qualidade de
vida do beneficiario em algumas dimensdes. Mas temos indicios suficientemente criveis de que o
ProUni, tal como esta, promove seu objetivo normativo de reducdo de desigualdades sociais no

agregado?

2.3.3. Conclusdes sobre a compatibilidade entre ProUni e seu objetivo normativo

Para responder afirmativamente a pergunta feita acima, teriamos que ter indicios de que as
carreiras que podem ser acessadas por meio dos cursos Administracdo e Direito aumentam
significativamente a renda dos alunos do ProUni. Como vimos acima, ha evidéncias de que
muitos (80%) dos beneficiarios do ProUni saem empregados. Mas isso ndo € a mesma coisa que
aumentar rendimentos (tanto que a maior parte dos entrevistados da pesquisa do Ibope de 2009
disse que o aumento de renda produzido pela empregabilidade foi “pequeno”). Assim sendo,

precisamos determinar 0s ganhos trabalhistas de diferentes carreiras universitarias.

A questdo foi avaliada recentemente pelo atual ministro interino da SAE e Presidente do
IPEA, Marcelo Néri, que reconheceu que a preocupacdo de como o mercado valora diferentes
profissdes é também fundamental para o desenho de politicas publicas educacionais, e citou
como exemplo o préprio ProUni®®. Com base em microdados do Censo Demografico de 2010,
Néri examinou o impacto de diferentes cursos de educacdo superior no desempenho trabalhista
observado posteriormente em pessoas com as mesmas condicdes iniciais de renda, género, estado
e tamanho de cidade. Em seguida, organizou os resultados na forma de ranking, mostrando quais

cursos superiores ofereciam o melhor retorno pessoal com base em quatro critérios: (i) salario;

" Como dissemos, ha pesquisas empiticas que confirmam que, tal como esta, o ProUni de fato melhora a vida de
seus beneficiarios ao aumentar empregabilidade.

% Nas palavras de Néri, “E fundamental saber como o mercado valora diferentes profissdes, tanto na escolha privada
de carreira como na decisdo publica de conceder financiamento — no Programa de Financiamento Estudantil (Fies),
no Programa Universidade para Todos (Prouni), ou, ainda, na abertura de faculdades. Mesmo ao gestor de politicas,
o retorno privado é o componente mais fundamental do retorno social” (NERI, 2014. p.7.)



(i) jornada; (iif) ocupacdo;

ranking.
1 MEDICINA
2 ODONTOLOGIA
3 ENGENHARIA CIVIL
4 ENGENHARIA MECANICA E METALURGICA
5 SERVICOS DE TRANSPORTES
6 ESTATISTICA
7 ENGENHARIA ELETRICA E AUTOMACAO
8 ENGENHARIA (OUTROS)
9 SETOR MILITAR E DE DEFESA
10 COMPUTAGAO
11 ENGENHARIA QUIMICA
12 ARQUITETURA E URBANISMO
13 SERVICOS DE SEGURANCA
14 DIREITO
15 FARMACIA

Fonte: IPEA/CPS, 2010
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(iv) cobertura previdenciaria. Abaixo estdo 0s resultados desse

:  Cobertura
Saldrio ~ Jornada  Ocupacédo Previ

. Rs  Hr éTaxa éTaxa
‘mensais Rank Sem Rank (%) Rank (%) Rank

'6940,12 1 42,03 45 91,81 1 90,72 10

423865 8 37,46 12 89,96 3 78,63 43
460441 3 41,74 43 90,11 2 87,96 28
425869 7 4096 32 89,17 5 90,53 11
4460,89 5 41,91 44 89,14 6 91,47 6
5416,10 2 39,05 20 81,82 31 89,70 16

373410 15 41,73 42 8807 7 9092 8
4168,05 10 41,01 34 8574 14 89,48 19
443367 6 42,46 47 83,63 20 97,15 1
2886,57 28 40,73 30 89,61 4 90,50 12
454912 4 4153 40 83,39 22 91,07 7
420601 9 39,78 24 86,84 9 74,31 47
2785,47 32 41,41 38 87,23 8 9457 2
4104,84 11 3894 18 8328 25 79,71 42
12964,38 26 40,88 31 8553 16 92,54 4

Em seguida, Néri elaborou ranking semelhante, mas que conferiu peso 2 (em dobro) a

salario e computava negativamente uma alta jornada de trabalho (dizendo que “afinal, nem todos

sdo workaholics, ou pelo menos gostam disso”). Abaixo estdo os resultados a que chegou com

base nessa metodologia.

W oo ~NOWUN B WNRE

MEDICINA
ODONTOLOGIA

SERVICOS DE TRANSPORTES

ENGENHARIA CIVIL

SETOR MILITAR E DE DEFESA

ENGENHARIA MECANICA E METALURGICA
ENGENHARIA (OUTROS)

ENGENHARIA QUIMICA

MATEMATICA

ESTATISTICA

EDUCAGAO E FORMACAO DE PROFESSORES
ENGENHARIA ELETRICA E AUTOMAGAO
FARMACIA

LETRAS, LINGUAS E CULTURAS
ARQUITETURA E URBANISMO

Fonte: IPEA/CPS, 2010

. Cobertura
Saldrio*  Jornada  Ocupa¢do  Previ |
RS - Hr - Taxa - Taxa

mensais Rank Sem Rank (%) Rank (%) Rank

8459,45 1 41,94 41 97,07 1 9338 5

536731 7 3824 14 9622 2 83,23 43
6052,56 3 3890 17 9356 14 9325 6
576819 5 42,12 44 9572 3 90,68 28

769584 2 41,91 39 90,63 44 9713 1

550030 6 42,89 48 94,36 6 92,93 8

524291 8 40,74 29 93,11 19 92,11 14
581528 4

41,91 40 92,58 31 92,57 10
2811,40 40 3800 12 9439 5 9315 7
478029 10 4043 26 93,08 21 92,57 11
2420,73 46 3636 4 9413 8 92,32 13
483537 9 41,47 35 93,37 17 9269 9
4067,68 17 42,65 47 9430 7 9372 4
2654,21 44 37,08 6 93,66 12 92,02 15
474430 11 4036 25 9469 4 7812 47
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Para o leitor atento, serd impossivel ndo notar que, coincidentemente (i) em nenhuma
dessas tabelas reproduzidas acima Administracdo e Direito ocupam os primeiros lugares - na
primeira delas, Direito ocupa o 14° e Administracdo Sequer aparece entre os 15° primeiros; na
segunda, nem Direito nem Administragdo aparecem entre 0s primeiros 15; (i) nas duas tabelas,
muitos dos cursos que foram considerados “estratégicos” ou “prioritdrios” ao longo deste
trabalho encontram-se presentes em ambas as tabelas: (a) Medicina; (b) Engenharia; (c) Ciéncia

da Computacdo, etc.

Temos, portanto, a seguinte situacdo: o ProUni impacta positivamente no indice de
empregabilidade dos alunos, mas ndo os direciona as carreiras mais valoradas no mercado de
trabalho, que, em grande medida, coincidem com o que chamamos ao longo deste estudo de
carreiras acessadas por cursos considerados estratégicos. E claro que a transformacdo social
ocasionada pelo simples fato de que agora 80% dos jovens beneficiarios do ProUni, e ndo 56%,
estdo conseguindo emprego, é indubitavel. Mas, tendo indicios de que (i) o pais precisa de mdo-
de-obra qualificada em areas em que o ProUni ndo estd focando a distribuicdo de bolsas (os
cursos estratégicos); (i) 0s cursos estratégicos tém, em sua maioria, potencial para realmente
provocarem uma mudanca no padrdo de vida dos beneficidrios do ProUni®®, ndo poderiamos
construir um argumento consequencialista convincente no sentido de que, atualmente, o

Programa ndo promove seu objetivo normativo, tal como definido pelo STF?

De acordo com a definicdo de Arguelhes, um argumento juridico consequencialista é
aquele que ‘“fornece razdes para a tomada de uma decisdo especifica a partir de uma avaliacao

dos possiveis efeitos desta decisio™ %,

Diante do quadro tracado, este trabalho gostaria de
concluir sua avaliacio dos possiveis efeitos da decisdo culminou na atual regulacdo da
distribuicdo de bolsas do ProUni. Serd que, em longo prazo, o ProUni serd capaz mesmo de
reduzir desigualdades sociais se grande parte das bolsas que oferta direciona os beneficiarios —
que, infelizmente, por pertencerem a uma camada mais humilde da populacdo, esbarram nas

“barreiras” mencionadas por Pochmann'®' — a carreiras em que o retorno pessoal ndo é téo alto?

% Este argumento ganha ainda mais forca se considerarmos que a maior parte dos jovens respondeu ao Ibope em
2009 (i.e., com a atual distribuicdo de bolsas por curso) que o aumento de renda era “pequeno”, pois se uma pessoa
desfavorecida avaliou como “pequeno” o aumento de renda, sendo que sua utilidade marginal é muito maior com o
aumento do que uma pessoa mais endinheirada, “pequeno” deve realmente ser um aumento de renda infimo.

100 ARGUELHES, Op. cit. p. 5.

191 Em 2009, Marcio Pochmann, entdo Presidente do IPEA, disse, em entrevista ao Globo ao divulgar uma pesquisa
analoga a supracitada de 2011, que a razdo dessa patente desigualdade (pobres enfrentando mais dificuldades para se
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Sera que o ProUni ndo efetivamente promoveria (e ndo apenas honrard) seu objetivo normativo
se passasse a regular a diversidade de bolsas e exigir que haja mais concentracdo de oferta em
cursos estratégicos? Os dados objetivos reproduzidos acima podem ser lidos de forma a
concluirmos que néo.

Este argumento juridico consequencialista ndo se baseia tanto em precaucdo, i.e., na
tentativa de impedir algum possivel efeito negativo advindo de uma decisdo institucional. De
fato, ndo se pretende aqui justificar nossa sugestdo de regular a distribuicdo de cursos ofertados
pelo ProUni com base em algum possivel efeito propriamente negativo associado a situagdo atual
do Programa. O foco aqui estd mais em aperfeicoar a acdo do Estado, tendo como pardmetro um
objetivo oficialmente reconhecido do Programa (e, insistimos, delimitado em Ultima andlise pelo
STF).

Verificamos que o ProUni pode gastar seus recursos — de novo, aqui referidos de forma
abrangente, englobando também esforcos para redefinir a distribuicdo de bolsas do Programa -
de uma maneira mais eficiente para reduzir desigualdades sociais via incremento de
empregabilidade para garantir a ascensdo social da maior parcela possivel de seus beneficiarios.
Pode, ao regular a distribuicdo de bolsas por curso, direcionando-as a cursos estratégicos, vir a
promover mais adequadamente seu objetivo normativo, pois garantird a seus beneficidrios espaco
em carreiras (i) melhor remuneradas do que Administracdo e Direito; (i) em que ha déficit de

méo-de-obra, e, portanto, maior procura.

CONCLUSAO

Este trabalho fluiu com base na seguinte premissa: é necessario levar a sério da decisdo do

STF sobre a constitucionalidade do ProUni. Sendo assim, o tom que o trabalho desenvolveu se

empregar do que os demais) se deve a “barreiras do ponto de vista da inser¢do no mercado”, dentre as quais esta o
preconceito. Isso faz com que, mesmo quando o pobre estuda, suas chances de se empregar sdo ainda mais baixas do
que as dos ricos com a mesma formagdo. O preconceito, funil para a ascensdo social, se manifesta de diversas
formas. Exemplifica Pochmann que, em processos seletivos feitos pelo setor privado, “Nédo perguntam se a pessoa
sabe inglés, mas sim quem visitou Nova lorque ou Londres no Gltimo ano, ou onde a pessoa mora. E uma série de
questdes muito proxima do preconceito”. Além disso, a rede social do candidato a uma vaga de emprego no setor
privado também influencia na contratacdo: “As empresas témuma lista de pessoas interessadas em trabalhar. Quem
forma a lista é quem ja trabalha, que na maior parte das vezes, ndo sdo os pobres. Vai-se criando essa rede de
relagdes sociais”, disse Pochmann (MARTELLO, 2009). Esses argumentos foram tratados com maior rigor em
publicacdo académicas de Pochmann, como, por exemplo: POCHMANN, 2005. p. 39-43; POCHMANN, 2010, p.
127.
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pautou por uma fidelidade até mesmo cega a conclusdo que o STF chegou sobre o objetivo que 0
ProUni deve promover. Ndo optamos, acima, por problematizar o objetivo normativo do ProUni
atribuido pelo STF e sim por realizar um exame de adequacdo (ou compatibilidade) entre esse

objetivo e o Programa, em fase de execucdo.

Argumentamos, em um primeriro momento, que o STF afunilou o0 objetivo conferido ao
Programa pelo Poder Executivo, que era universalizar o acesso ao ensino superior, atribuindo-lhe
um objetivo muito mais especifico, i.e., 0 de reduzir desigualdades sociais. Ao fazer isso, 0 STF
forcou, sem notar, uma associacdo entre, de um lado, reducdo de desigualdades e, de outro,
empregabilidade e ascensdo social (que pressupde um incremento significativo de renda). Essa
associacdo foi inclusive reconhecida explicitamente por Joaquim Barbosa em seu voto-vista, em
que o ministro qualifica o ProUni como “importante fator reinser¢do social’, que estava
cumprindo seu dever, entre outras razdes, por garantir emprego a 80% de seus beneficiarios
segundo pesquisa do IBOPE. Entretanto, sustentamos que mesmo 0s ministros que ndo fizeram
essa associacdo explicita acabaram por incorporar ao Programa um compromisso (antes
existente) com garantia da empregabilidade e significativo aumento de renda de seus
beneficiarios, até porque, em termos praticos, ndo hd como promover a reducdo de desigualdades

de um pais sem garantir empregos bem-remunerados aos mais pobres.

Em um segundo momento, apos realizarmos um exame de compatibilidade entre o ProUni
e seu objetivo (aquele atribuido em ultima analise pelo STF) chegamos a seguinte conclusdo: o
ProUni atualmente honra — no jargdo consequencialista proposto por Pettit e revisitado por
Arguelhes — seu objetivo, pois garante certa empregabilidade. Entretanto, também vimos que, em
longo prazo e no agregado, had indicios de que a ambicdo de promover (também no jargdo
consequencialista) o objetivo de reducdo de desigualdades sociais estd comprometida, em razdo
da atual distribuicdo de bolsas do Programa, que ndo prioriza o que chamamos de “cursos
estratégicos”. De fato, dados objetivos revelam que cursos estratégicos em geral pagam mais do
que Administracdo e Direito, os dois cursos atualmente preferidos pelo ProUni em termos de
distribuicdo de bolsas. Mas ndo sd isso. Por serem estratégicos, esses cursos desembocam em
mercados de trabalho em que reconhecidamente ha déficit de mdo-de-obra. Logo, as barreiras
sociais que pobres enfrentam para se empregarem — aquelas descritas por Pochmann — podem
pesar menos. Ou seja, ha algumas evidéncias de que o potencial de empregabilidade que possuem

cursos estratégicos pode ser maior do que o potencial de empregabilidade de cursos ndo-
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estratégicos. 1sso, por si s, nos basta para concluir — dentro de estrutura deste trabalho — que os
Orgdos governamentais responsaveis pela execucdo do ProUni deveriam, se quiserem levar a
sério a decisdo do STF na ADI 3330, estudar a possibilidade de ampliar a oferta de bolsas para

cursos estratégicos.

A seguinte duvida fica: sera que o ProUni é a politica piblica adequada para realizar essa
empreitada? Sera que faz sentido atribuir a uma politica pdblica com as caracteristicas do ProUni
— intima relacdo com a iniciativa privada, envergadura nacional, etc. - a tarefa de garantir a
empregabilidade de todos (ou, pelo menos, praticamente todos) seus beneficiarios? Essas
perguntas merecem enderecamento futuro. Por enquanto, sabemos que o ProUni, que vem
oferecendo um numero consideravel de bolsas a estudantes brasileiros desfavorecidos, cumpre
uma importantissima tarefa: garante a entrada desses estudantes em cursos superiores. Sem o
ProUni, 0 acesso a esses cursos superiores seria praticamente impossivel. Em razdo disso, no
momento, a execucdo do Programa parece sugerir que um objetivo como o de ‘“corrigir uma
desigualdade de oportunidade de acesso ao ensino superior”, tipico de uma acdo reparatoria do
Estado, seja mais compativel com a sua estrutura. E ele é possivelmente tdo importante quanto a
reducdo de desigualdades. E de fato impossivel deixar de reconhecer o mérito do Programa, que,
pelos ndmeros arrolados na Tabela 2, supra, tem a capacidade de permitir que mais de 200 mil
estudantes pobres consigam acessar 0 ensino superior, 0 que antes do aparecimento do Programa

parecia ser uma vitoria que demoraria muito mais para se concretizar no Brasil.

Se efetivamente acatado, o direcionamento de bolsas a cursos estratégicos claramente
repercutiria significativamente nas contas de uma IES aderente ao Programa, e poderia inclusive
culminar numa reducdo global das bolsas ofertadas, pois um aluno de engenharia e medicina, por
exemplo, evidentemente custa mais que um aluno de Direito ou Administragdo. Logo, a escolha
entre 0 objetivo normativo atribuido ao ProUni pelo Executivo (correcdo de uma desigualdade de
oportunidade de acesso ao ensino superior) e aquele atribuido pelo STF (reducdo de

desigualdades sociais) se traduz, em Ultima analise, em um trade-off entre:

(D a concessdo de um maior numero de bolsas e, consequentemente, maior alcance
social e capacidade de funcionar adequadamente como acdo reparatoria voltada

para a correcdo de uma desigualdade de oportunidade. Nesse caso, a atual
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distribuicdo de bolsas sugere que, no entanto, o Programa serd dotado de menor

potencial de empregabilidade no agregado; e

(i) a concessdo de um menor nimero de bolsas e, portanto, menor alcance social e
capacidade de funcionar adequadamente como acdo reparatdria voltada para a
correcdo de uma desigualdade de oportunidade. Nesse caso, um direcionamento
de bolsas a cursos estratégicos parece sugerir que o Programa sera dotado de

maior potencial de empregabilidade no agregado.

Isso nos faz pensar que, como o ProUni foi estruturalmente concebido pelo Poder
Executivo justamente como acdo reparatdria voltada para a correcdo da desigualdade de
oportunidade de acesso ao ensino superior, talvez o custo de oportunidade de alterar a estratégia e
organizacdo do ProUni para que passe a efetivamente promover o objetivo de reducdo de
desigualdades seja proibitivo. Essa suposicdo — cuja formulagdo sé se faz possivel por meio deste
trabalho - precisa ser explorada futuramente. Por ora, nos sobra apenas notar, como ja fazem
muitos'®?, como pode ser problematica a participacdo do Judicirio na formulagdo de politicas

publicas complexas.

192 para uma critica semelhante a atuacdo do STF no contexto das politicas pUblicas de sadde no Brasil, ver:

PORTUGAL GOUVEA, 2013. Arguelhes e Leal também catalogam uma série de estudos que recorrem
acriticamente ao argumento das “capacidades institucionais” tecido por Sunstein e Vermuele para criticar escolhas
do Poder Judiciario em casos envolvendo questdes juridicas, politicas, sociais e econdmicas de alta complexidade.
Ver ARGUELHES & LEAL, 2011.
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