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Resumo: Este trabalho tem como objetivo central analisar um conjunto de concepg¢des e de
praticas discursivas que estiveram na base da construgao das politicas publicas para a area da
educacio superior durante os dois governos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010). Para
tanto, adota-se um olhar tedrico-analitico oriundo de abordagens que tém sido definidas como
pos-empiricistas, dando énfase a dimensao das ideias, discursos e narrativas nos processos de
formulagao e implementacao de politicas publicas. Essa abordagem ¢ articulada 2 metodologia
da andlise critica do discurso, com o propédsito de examinar trés politicas especificas: o SINAES,
o PROUNI e o REUNI. A analise revela que, apesar de possuirem diferengas quanto a forma, as
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politicas publicas implementadas no governo Lula guardam um conjunto de concepg¢des
neoliberais estruturadas no Brasil ao longo da década de 1990, especialmente durante os dois
governos de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002).

Palavras-chave: Praticas Discursivas; Politicas Pablicas; Educagao Superior; Governo Lula

Conceptions of public policies and discursive pratices: An analysis of higher education
public policies in Lula’s Government (2003-2010)

Abstract: The main objective of this work is to analyze a set of conceptions and discursive
practices underpinning the construction of public policies for the area of higher education
during the two governments of Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010). A theoretical-analytical
approach was adopted from approaches that have been defined as post-empiricist and that
emphasize the dimension of ideas, discourses and narratives in the processes of formulation and
implementation of public policies. This approach incorporates the methodology of critical
discourse analysis, with the purpose of examining three specific policies: SINAES, PROUNI
and REUNI. This analysis reveals that, despite having differences in form, the public policies
implemented in the Lula’s government maintain a set of neoliberal conceptions structured in
Brazil throughout the 1990s, especially during the two governments of Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002).

Keywords: Discursive Practices; Public Policy; Higher Education; Lula’s Government

Concepciones de politica publica y practicas discursivas: Un analisis sobre las politicas
para la Educacion Superior en los Gobiernos Lula (2003-2010)

Resumen: El objetivo central de este trabajo es analizar un conjunto de concepciones y de practicas
discursivas que estuvieran en la base de la construccién de las politicas publicas para el area de la
educacion superior durante los gobiernos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010). Por lo tanto, se
adopta una mirada tedrico-analitica oriunda de abordajes que han sido definidas como pos-
empiristas, teniendo como énfasis la dimension de las ideas, discursos y narrativas en los procesos de
formulacion e implementacion de politicas publicas. Este enfoque se articula con la metodologia del
analisis critico del discurso, con el propodsito de examinar tres politicas especificas: el SINAES, el
PROUNI y el REUNI. El analisis apunta que, a pesar de tener diferencias en cuanto a la forma, las
politicas publicas implementadas en el gobierno Lula guardan un conjunto de concepciones
neoliberales estructuradas en Brasil a lo largo de la década de 1990, especialmente durante los
dos gobiernos de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002).

Palabras-clave: Practicas discursivas; Politicas publicas; Educacion Superior; Gobierno Lula

Introdugao

Ao longo da segunda metade dos anos 1990 e, especialmente, da primeira década dos anos
2000, observou-se no Brasil uma grande onda de expansao da educacio superior. Essa expansao foi
o resultado de um conjunto de politicas publicas, orientadas, em um primeiro momento, para o setor
privado e, posteriormente, para o sistema federal de educagao superior, que tiveram €éxito em inserir
no ensino superior significativas parcelas da populagio, as quais, historicamente, nao costumavam
ter acesso as universidades. Num recente trabalho, Aguiar (20106) afirma que as matriculas em cursos
de nivel superior no Brasil passaram de pouco mais de um milhao e meio em 1995 para quase seis
milhdes e meio em 2010.

Este artigo apresenta uma analise das principais politicas publicas para a educagdo superior
ao longo dos anos 2000, notadamente, apds a vitoria nas elei¢oes presidenciais de 2002 da coalizao
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liderada por Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) do Partido dos Trabalhadores (PT). A
investigagao compreende o Sistema Nacional de Avaliacio da Educac¢ao Superior (SINAES), o
Programa Universidade para Todos (PROUNI) e, por fim, o programa Reestruturacio e Expansio
das Universidades Federais (REUNI). A énfase ¢ direcionada as concepgdes, ideias e pressupostos
que estiveram na base dessas trés politicas publicas que tiveram impacto significativo na
configuracao do sistema brasileiro de ensino superior. Ao longo da analise, busca-se articular, tedrica
e metodologicamente, perspectivas que dao énfase ao papel da dimensao discursiva e dos
argumentos de fundo que orientam os processos de construgao das agdes governamentais.

As agdes dos governos sio efetivadas por meio de politicas publicas, e essas sio aqui
compreendidas como processos sociais mediados e produzidos através de concepg¢oes discursivas
que orientam as agoes e estratégias dos atores envolvidos (Fischer, 2003). Parte-se, nesse sentido, da
percepgao da linguagem como parte irredutivel da vida social e busca-se enfatizar, através de uma
postura critica, o papel da atividade discursiva na constitui¢ao e na sustentagao de determinada
realidade. Para tanto, foram mobilizadas concepg¢oes de Michel Foucault (2004) e de Norman
Fairclough (2001, 2013) com o intuito de investigar o papel das praticas discursivas na produgao das
politicas publicas. Essas concepg¢oes orientaram metodologicamente a analise das narrativas e
discursos construidos a respeito da educagao superior no Brasil. Essa orientagao metodolégica, por
sua vez, foi articulada a uma abordagem teérica oriunda da area de Analise de Politicas Puablicas, que
da énfase aos processos discursivos e a construgao de narrativas e seus impactos sobre o
enquadramento de questoes de politica publica. Trata-se da abordagem pos-empiricista, que busca
um didlogo com perspectivas sociologicas para a analise da a¢ao governamental (Fischer, 2007,
2009).

Assim, balizado pela nogao de pratica discursiva e de seu papel na defini¢ao de politicas
publicas, o foco analitico do artigo foi direcionado para as ideias, concepgdes e discursos que
estiveram na base e deram sustentagao as politicas para a area de educacao superior no Brasil. Dessa
forma, um dos eixos em torno do qual se estrutura o trabalho ¢ a nog¢ao de “agenda”, como um
momento decisivo no processo de constru¢ao de uma politica publica. E através da definicio da
agenda que problemas sao identificados e recebem a aten¢ao dos atores em posi¢ao de tomada de
decisio, podendo ganhar materialidade e se transformar em politicas publicas (Cairney, 2010).
Assim, duas perguntas de partida orientaram a analise: 1) Como se construiu a agenda da area de
educacio superior durante o governo Lula? e 2) Quais foram as ideias centrais que tiveram
proeminéncia na construcao das concepgoes sobre o ensino superior ao longo dos dois mandatos do
presidente Lula? A partir dessas duas questoes, busca-se desenvolver o argumento de que as
concepgoes basicas (ideias, discursos, pressupostos), as quais orientaram o tipo de politica pablica
que veio a ser implementado, j4 estavam presentes no sistema macropolitico' anteriormente 2
chegada da coalizao comandada pelo PT ao poder.

O artigo ¢ composto de trés partes, além desta introducio e das consideragoes finais. Na
se¢ao a seguir, discute-se, de forma breve, a virada argumentativa na area de analise de politicas
publicas (Fischer & Forrester, 1993; Hager & Wagenaar, 2003), com énfase nos discursos e na
construcao de narrativas e argumentos e seus impactos nos processos que dao origem as politicas
publicas, ou seja, os processos de formacao de agenda. LLogo apds, sio apresentados os
procedimentos metodologicos que orientaram a analise. Destaca-se a articulagao entre as abordagens
da area de analise de politicas publicas com a perspectiva da analise critica do discurso (ACD), no
sentido de explorar possibilidades de analise da agao governamental que levem em conta a dimensao

' A ideia de “sistema macropolitico” ¢ aqui utilizada no sentido desenvolvido por Baumgartner e Jones
(2009), e se refere ao contexto “externo” a uma determinada area de politica publica, ou seja, a dimensio da
politics.
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do contetido dos discursos dos atores e seus impactos sobre as politicas publicas na area de
educacio superior. A seguir, na quarta parte do artigo, apresenta-se a discussao e analise sobre as
politicas de expansao do ensino superior ao longo do periodo que compreende os dois mandatos do
presidente Lula. Sao destacadas as concepcdes e ideias que estiveram na base da construcao das
politicas publicas para a expansao do ensino superior, bem como as estratégias e agoes levadas a
cabo pelos atores envolvidos, no sentido de influenciar nos processos de constru¢ao e formatacao
da agenda da area. Finalmente, sdo apresentadas algumas consideragdes finais, sintetizando o debate
e apontando possibilidades para novas pesquisas.

Amarragdes Teoricas

A area de andlise de politicas publicas foi marcada, nos dltimos anos do século XX e no
inicio do século XXI, por um movimento que questionou um conjunto de pressupostos positivistas
presentes nas abordagens predominantes no campo até entiao. Esse movimento acabou por
configurar o que autores como Fischer e Forrester (1993), Hager e Wagenaar (2003) e Fischer (2007,
2009) definiram como “virada argumentativa”, ou “giro argumentativo’” no campo das politicas
publicas. Discursos, argumentacdes, construgao de visdes e percepgdes em relagdo aos mais variados
temas e questoes passavam a ser considerados objetos de analise. Ha um avango em relagao ao que
Fischer (2003) define como uma orientagao “empiricista”’, ou seja, focada na burocracia, na
racionalidade técnica e nos conteidos formais das politicas publicas. Para o autor, com o
movimento de virada argumentativa emerge uma nova abordagem epistemoldgica no campo da
analise de politicas publicas, o pés-empiricismo, que gira em torno da argumentagao e do discurso
(Fischer, 2003). Essa perspectiva desafia e questiona abordagens gerencialistas baseadas em uma
suposta neutralidade técnica. Para Fischer (2003, p. 14):

Conforming to the bureaucratic imperative of impersonality and value-neutrality, it

seeks to reduce emotional and conflict-ridden political questions by translating them

into scientific and technical answers. In the administrative managerial realm they are

processed by technical methods that treat them as questions of efficiency,

performance and predictability amenable to bureaucratic decision procedures. The

positivists methods of policy analysis have thus served intentionally or

unintentionally to facilitate and bolster bureaucratic governance.

A orientagao poés-empiricista, assim, afronta uma concepg¢ao segundo a qual o conhecimento técnico
produziria “verdades racionais” que seriam incorporadas aos processos de construcao de politicas
publicas. Reconhece que a “verdade”, ou o “fato”, nao se produz por si mesmo, mas ¢ o resultado
de praticas discursivas e disputas em torno da compreensao de determinada questao. Assim, o ponto
de partida principal passa a ser a construcao social dos “fatos” e suas interpretagoes subjetivas e
como isso impacta nos jogos politicos que definem as decisGes governamentais.

Destacando as fundag¢des subjetivas da realidade social, o pés-empiricismo busca superar o
dualismo objetivo-subjetivo imposto pelas abordagens vinculadas ao mainstream positivista e pos-
positivista. Para Fischer (2003, p. 13), “tanto a vida social quanto a politica estio embutidas em uma
rede de significados sociais produzidos e reproduzidos através de praticas discursivas”. Assim,
politica e politicas publicas passam a ser entendidas como tomando forma a partir de compreensoes
que sao socialmente construidas e interpretadas pelos atores que participam do jogo politico. Através
desses processos, sao construidos significados e discursos que passam a circular entre a diversidade
de atores envolvidos em determinado processo politico.

Como resultado da virada argumentativa, passa-se a observar, nas duas ultimas décadas do
século XX e inicio do XXI, a proliferacao de estudos que destacam a necessidade de avangar em
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relacao as analises tradicionais do poder, da barganha e do jogo de interesses. Um conjunto de
trabalhos importantes na area de politicas publicas enfatiza a dimensao sociologica envolvida na
produgio de politicas publicas. A construgao de sentidos, percepgdes e visdes de mundo e seu
impacto nas agendas de politicas publicas ganha énfase na area (Fisher 2003, 2007; Majone, 1989,
2000; Parsons, 1995; Stone 1997). Ainda em 1989, Majone defendia a orientagao segundo a qual
“politicas publicas sao feitas de linguagem” e “a argumentacao ¢ central em todos os estagios do
processo das politicas publicas” (Majone, 1989, p. 3).

Cabe citar como exemplo os estudos de Murray Edelman (1985, 1988, 2001) sobre o papel
da linguagem e das ideias em processos politicos. A linguagem ¢ vista, nos estudos de Edelman,
como uma forma de estruturar a realidade. Diferentes maneiras de estruturar a realidade podem ser
construidas e utilizadas com o objetivo de privilegiar determinados grupos sociais e deixar outros
fora do jogo. O autor cita o exemplo da palavra welfare, que é objeto de disputas em torno de sua
significacao. Devido a a¢ao de grupos contrarios a nogao de welfare, sao criadas imagens na mente de
boa parte da opiniao publica norte-americana. Essas imagens sio associadas a aspectos negativos do
comportamento humano, como acomodagao, falta de iniciativa e dependéncia em relagao ao
governo. Isso acaba afetando as politicas de protecao social nos Estados Unidos, e, por fim, atinge
diretamente as populagoes pobres, que sofrem o efeito das imagens construidas através de processos
onde a linguagem ocupa um papel central.

Ao partir de um pressuposto socioldgico segundo o qual a realidade é construida socialmente
(Berger & Luckmann, 1974; Manheim, 19306), passa-se a considerar que a a¢ao dos tomadores de
decisao também ¢ influenciada diretamente por interagoes sociais que se estruturam a partir de
ideias, crengas e visdes de mundo que constituem a realidade na forma como ¢ percebida pelos
atores: “¢ impossivel imaginar a politica sem ideias. Ideias constituem o mundo no qual os agentes
usam conceitos, imagens e percepgoes a partir das quais agem” (John, 1998, p. 144). Peter John
chama a atengdo para o fato de que processos de politicas publicas sio atravessados por ideias e
crengas em relagao ao melhor curso de agao a ser seguido. O autor faz a conexao da nogao de ideias
e crengas com a nogao de poder, afirmando que o conceito pode ser expresso, no campo das
politicas publicas, como “a hegemonia de certas ideias” (John, 1998, p. 1406), e as ideias sao expressas
e materializadas através de praticas discursivas.

Procedimentos Metodolégicos

Como indicado anteriormente, a linguagem ocupa um papel central no processo de
idealizacao e implementagdao de uma politica publica. Para além do mero entrecruzamento de
palavras, a linguagem ¢ entendida como um discurso, isto ¢, como uma disposi¢ao geral, um
conjunto de enunciados (eventos discursivos) que ordenam e orientam os saberes, as praticas sociais
e as verdades sobre as coisas (Fairclough, 2001; Foucault, 2004). Por se tratar de um processo
historicamente situado e em consonancia com os arranjos de poder estabelecidos, todo discurso
carrega dentro de si um conjunto de ideias, pressupostos e praticas que concorrem para incutir, em
cada individuo que compode a sociedade, os valores sob os quais o discurso foi erigido (Foucault,
2004; van Dijk, 2008). Nessa concepgao, o discurso contribui para a construgao: 1) do que ¢é referido
como identidades sociais e posi¢oes de sujeito; 2) das relagoes sociais; e 3) dos sistemas de
conhecimentos e crengas (Fairclough, 1995, 2001, 2013).

Tomando como ponto de partida as duas perguntas mencionadas anteriormente (Como se
construiu a agenda da area de educagiao superior durante o governo Lula? Quais foram as ideias
centrais que tiveram proeminéncia na construc¢ao das concepgoes sobre o ensino superior ao longo
dos dois mandatos do presidente Lula?) e lembrando do papel dos discursos em processos de
formacao de agenda, neste trabalho, procura-se articular as abordagens da area de politicas publicas
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com os enfoques analitico-interpretativos. Essa articulacdo tedrico-analitica, no que tange ao papel
das ideias na producao de politicas publicas, ainda nao foi plenamente explorada, conforme
destacaram recentemente Winkel e Leipold (2016). Para os autores, trata-se de um desafio
enriquecedor para a analise de politicas publicas a construcao de modelos que combinem
perspectivas consagradas na area com abordagens pos-positivistas.

Nesse sentido, o trabalho de Michel Foucault (2004, 2007) tem sido mobilizado em analises
de politicas publicas que dao énfase nao apenas ao papel dos discursos, mas que também buscam
articular as relagoes entre elementos discursivos e materiais da vida social (Fairclough, 2013). Assim,
a capacidade de agéncia, no sentido de escolha e agao dos agentes sociais, nesse caso, nao esta
apenas nos discursos. Nao sio os discursos em si que fazem as coisas acontecerem, mas os atores
que produzem esses discursos e as relacOes que estes atores estabelecem entre si. Essas relagdes, por
sua vez, dao-se através de narrativas, argumentos, construgoes simbolicas e discursivas, elaboradas
no ambito das disputas e controvérsias em torno das defini¢oes de politica publica. Os estudos
desenvolvidos por Foucault (2008) sobre governo e governamentalidade tém uma preocupacio
empirica com os processos historicos através dos quais as “coisas” se tornam problemas de governo
(Lovbrand & Stripple, 2015). Essa dimensao da discussao foucaultiana sobre os processos sociais
subjacentes ao que se torna questao governamental dialoga diretamente com determinadas
abordagens sobre formacao de agendas. Afinal, quando se estuda a formacao da agenda, analisam-se
0s processos através dos quais determinadas questes recebem a atengao governamental e se tornam
problemas de politicas publicas. Conforme destaca Kingdon (2011), os problemas nio estao
prontos, 1a fora, esperando que os especialistas venham resolvé-los. Os problemas, para o autor, sao
construidos. O ponto central a articular nessas perspectivas diz respeito ao fato de que os problemas
nao sio autoevidentes, sio o produto de processos complexos que envolvem argumentacio,
disputas discursivas, criacdo de simbolos, percepgoes e concepgoes. Assim, a nogao de que as ideias
importam ganha centralidade e atua como um ponto de partida analitico.

Entre as diversas abordagens para realizar a andlise do discurso (Phillips & Hardy, 20027,
optou-se por adotar a metodologia da Anélise Critica do Discurso proposta por Fairclough (2001,
2013). Num esforco de articulagao de trés tradicdes analiticas (a tradicao da analise textual e
linguistica; a tradigdo microssocioldgica, que considera a pratica social como produzida e entendida
pelas pessoas com base em procedimentos compartilhados do senso comum; e a tradi¢ao
macrossociologica de analise da pratica social em relagao as estruturas sociais), Fairclough (2001)
propoe um conceito de discurso e de analise do discurso bastante amplo e peculiar. Para esse autor,
em qualquer evento discursivo, ocorrem simultaneamente 1) um texto, no qual é realizada a
descrigao das escolhas linguisticas; 2) um exemplo de pratica discursiva, responsavel por mediar a
relagdo entre o texto e a pratica social, que engloba a compreensiao dos processos de produgao,
distribuigao e consumo dos textos (processo de interpretagao); e 3) um exemplo de pratica social,
que foca sua aten¢ao na explicagao das circunstancias institucionais, politicas e organizacionais que
cercam o evento discursivo, e na forma como elas modelam tanto a sua natureza como os seus
efeitos constitutivos e construtivos das entidades, dos individuos e das relagdes sociais (Fairclough,
1995, 2001; Rosa Filho & Misoczky, 2000).

Para Fairclough (2001), a énfase numa ou noutra dimensao do discurso e da analise do
discurso podem variar de acordo com a natureza e com os objetivos da pesquisa. Assim, dado o
destaque atribuido ao papel das ideias (dos pressupostos e das concepgoes) e das vozes (dos atores)

2 De acordo com Phillips e Hardy (2002), como existem diversas abordagens para analisar o discurso, a op¢ao
por uma ou outra versio dessa metodologia, normalmente, é norteada por critérios relativos a postura e as
intengoes do pesquisador, a natureza e aos objetivos da pesquisa e a respectiva visio de discurso adotada.
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na constitui¢ao da imagem de determinada politica publica, tomou-se como foco a analise das
praticas discursivas no campo do ensino superior durante o governo Lula, notadamente, a analise do
processo de produgdo de tais praticas. Intimamente relacionada com a nogao de intertextualidade, tal
analise busca evidenciar as vozes, os pressupostos (as ideias) e os discursos presentes em cada
evento discursivo analisado (Fairclough, 2001). A partir da analise das vozes, procurou-se verificar a
maneira (as intengoes e o posicionamento) escolhida por um enunciador para representar (e
recontextualizar), através de varios aspectos do evento discursivo, os objetos, os individuos, os
fenémenos, ou, enfim, o mundo. Na analise das pressuposi¢oes, buscou-se desvelar as
proposicoes/presuncoes que sio tomadas pelo produtor do texto como ja estabelecidas, dadas,
naturalizadas ou verdadeiras. Por fim, também foi realizado um esforco para verificar quais discursos
estao presentes no material selecionado, quais representagoes (pessoas, objetos) ou atividades
(fendémenos) eles delineiam, em que momento histérico acontecem e como sao utilizados.

Antes de passar a analise em si, considera-se prudente realizar alguns esclarecimentos sobre o
processo de sele¢ao do corpus. Fruto de uma pesquisa mais ampla, o corpus selecionado para este
trabalho, concentrou-se, inicialmente, nas principais determinagoes legais do periodo em questao
(SINAES, PROUNI e REUNI) e como elas contribuiram para consolidar determinada imagem de
politica publica. No entanto, ainda que os eventos discursivos selecionados representem a sintese
das principais praticas do governo Lula para o ensino superior brasileiro, logo ficou evidente que tal
decisdo era limitada demais, pois ela nao possibilitava evidenciar o processo de construgao das
referidas determinagGes, o contexto no qual elas estavam inscritas, o “jogo de forgas” entre os atores
envolvidos, as consequéncias politicas, econémicas e sociais, enfim, tudo aquilo que permeia uma
politica publica.

Assim, numa tentativa de ilustrar como cada determinacao legal reflete uma imagem de
politica publica que se liga ao sistema macropolitico, a reconstituicao histérica apresentada a seguir
foi incrementada com alguns aspectos relativos ao contexto (economico e politico) do processo de
constitui¢ao da politica em si e de suas principais implica¢oes. Afinal, como disseram Van Dijk
(2008) e Fairclough (2001), por se tratar de um instrumento de constru¢ao e perpetuagao de relagdes
assimétricas de poder em qualquer evento discursivo, um conjunto de pressupostos, visoes de
mundo e outras circunstancias institucionais, politicas, economicas e culturais, contribuem para
delinear o texto de acordo com os interesses dos envolvidos.

As Politicas de Expansao do Ensino Superior no Governo Lula:
Concepgoes em Disputa

Apbs tres derrotas consecutivas, a quarta candidatura de Luiz Inacio Lula da Silva a
presidéncia da Republica foi marcada por uma série de concessoes, comprometimentos e aliangas
que ilustram claramente o abrandamento e¢/ou a mudanca discursiva do Partido dos Trabalhadores e
do candidato em questdo. Iniciado durante as elei¢des de 1998 (Ricci, 2005), esse processo de
reorientagao discursiva, tem como um de seus momentos mais marcantes a publica¢ao, no dia 22 de
junho de 2002, da Carta ao Povo Brasileiro’. Apesar do titulo, o texto em questio claramente dirige-
se a uma parcela bastante especifica da populagao, parcela essa historicamente avessa ao discurso
inicial do partido, mas igualmente central 2 manuten¢ao da nova imagem e a criagao de condi¢des
favoraveis a governabilidade do candidato petista: a burguesia. De fato, dado o clima de
desconfianca e preocupacao de grupos e instituicoes econdmicas sobre os provaveis rumos que a
aura esquerdista de Lula, caso vencesse as elei¢oes, poderia estabelecer no Brasil, desde os primeiros

3 Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u33908.shtml>. Acesso em: 10 de jul.
2017.
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movimentos da campanha de 2002, eram evidentes os esfor¢os do PT para conquistar o apoio
daquele segmento social.

O tema da carta consistiu, primordialmente, no esclarecimento sobre as intengoes de
governo a esfera econdémica. Desse modo, apds exaltar o esgotamento do ciclo economico e politico
do governo FHC, bem como a rejei¢ao da populagiao a qualquer forma de continuismo, Lula firma
alguns compromissos relacionados (1) ao projeto global de governo; (2) as politicas estruturantes; (3)
a politica externa; (4) as politicas sociais; (5) a governabilidade; (6) a estabilidade; (7) ao respeito aos
contratos e obrigacoes do pafs; (8) a seguranga aos investidores nao especulativos; (9) ao controle
inflacionario; (10) ao equilibrio fiscal; e (11) ao superavit primario; que nao fogem, em conteudo, de
algumas praticas instauradas no inicio dos anos 1990 em nosso pafs.

E assim, ap6s vencer, no segundo turno, o candidato José Serra do PSDB, com
aproximadamente 62% dos votos validos*, Luiz Incio Lula da Silva tornou-se Presidente do Brasil.
Como prometido, ao longo do primeiro mandato, a politica econémica do governo nao apresentou
quaisquer surpresas. Pautados pela Carta ao Povo Brasileiro, o Ministro da Fazenda, Antonio
Palocci, e o Presidente do Banco Central, Henrique Meireles, adotaram, com o intuito de resgatar a
credibilidade interna e externa, uma conhecida trfade da politica macroeconémica, qual seja: cambio
flutuante (Politica cambial), sistemas de metas de inflagao (Politica monetaria) e rigor na gestao das
contas publicas (Politica fiscal) (Mattei & Magalhaes, 2011). Para Filgueiras e Gongalves (2007),
ainda que existam diferengas quanto a forma, ao reproduzir suas caracteristicas essenciais, 0 governo
Lula acaba por reafirmar a politica economica herdada do governo anterior e, apoiado no melhor
desempenho conjuntural do setor externo, deu um novo félego ao modelo, aprofundando-o,
legitimando-o politicamente e soldando-o mais fortemente aos interesses das diversas fragoes de
classes participantes do bloco de poder dominante, que clamavam por reformas institucionais
durante as crises ocorridas entre os anos de 1999 e 2002.

Com efeito, dada a continuidade, o elevado grau de ortodoxia e os reflexos daquelas praticas
no ambito interno, o Brasil reconquistou a confianga do Fundo Monetario Internacional e da
Comunidade Internacional. Traduzida na queda do Risco Pafs, no retorno do fluxo de capitais de
curto prazo, no fim do processo especulativo contra a moeda nacional, na valorizagao da taxa de
cambio e na valorizagao dos titulos da divida externa no mercado internacional (Mattei & Magalhaes,
2011).

No campo da educagio superior, as primeiras a¢oes do governo Lula iniciaram-se,
oficialmente, com a promulgacao do Decreto de 20 de outubro de 2003, que instituiu o Grupo de
Trabalho Interministerial (GTTI). Coordenados pelo entao Ministro da Educacao, Cristovam
Buarque, tal grupo foi encarregado de analisar a situagao atual e apresentar, dentro de sessenta dias,
um plano de agao visando a reestruturagao, ao desenvolvimento e a democratiza¢ao das Institui¢oes
Federais de Ensino Superior (Brasil, 2003).

Publicado em dezembro de 2003 sob o titulo “Bases para o enfrentamento da crise
emergencial das universidades federais e roteiro para a reforma universitaria brasileira” (Brasil, 2003),
o relatorio final do GTI, servindo-se de dados quantitativos sobre o alunado, os professores e os
recursos destinados ao setor, inicialmente, destaca o quadro de crise na qual se encontram tanto as
universidades publicas, que sofreram com a crise fiscal do Estado, como as instituicdes privadas,
constantemente ameagadas pelo risco de uma inadimpléncia generalizada do corpo discente e de
uma crescente desconfianga em relagao aos seus diplomas (Brasil, 2003). Logo aps, tratando
especificamente das universidades federais, o documento elaborado pelo GTI assenta num

4 Disponivel em: <http://www.tse.gov.br/internet/eleicoes/eleicoes_2002.htm>. Acesso em: 02 de ago.
2017.
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recorrente pressuposto do Estado (neo)liberal para o campo, a relagiao entre autonomia, captacao e
gestao de recursos financeiros, e acrescenta outros motivos aquela constatagao da seguinte forma:
Se, por um lado, a gravidade da crise emergencial das universidades estd na falta de
recursos financeiros do setor publico, nao se pode negar que, por outro lado, a crise
decorre também das amarras legais que impedem cada universidade de captar e
administrar recursos, definir prioridades e estruturas de gastos e planejamento

(Brasil, 2003, p. 9).

Diante desse cenario, o GTI parte em busca de alternativas emergenciais, estruturais e duradouras
que permitam que as institui¢oes de ensino superior continuem expandindo o sistema e,
consequentemente, atinjam a meta do governo de ofertar 1,2 milhoes de vagas no subsistema
federal, como previsto no Plano Nacional de Educagao (Brasil, 2001), sem, contudo, agravar aquele
quadro. Como resultado desse processo, o GTI considera imperativo: (1) formular e implementar as
diretrizes de um plano emergencial para equacionar e superar o endividamento progressivo junto aos
fornecedores, combinado com a elevacio dos recursos para os custos operacionais; (2) ampliar o
numero de docentes e intensificar o tempo de dedicagao desses a sala de aula, elevando o nimero de
alunos por turma e incentivando o uso de técnicas de ensino a distancia, com vista a aumentar,
também, o nimero de alunos por professor; (3) outorgar, mediante avaliagdo quanto aos aspectos de
boa geréncia, autonomia para garantir as universidades federais o uso mais racional de recursos,
maior eficiéncia no seu gerenciamento e liberdade para captar e aplicar recursos extraor¢amentarios,
além da autonomia didatico-pedagdgica; (4) criar um programa especifico para recuperagao predial,
aquisi¢ao de equipamentos e ampliacao bibliografica para o ensino de graduacao; e (5) assegurar um
fluxo regular adicional de recursos aquelas instituicdes que aceitarem aderir ao Pacto de Educagao
para o Desenvolvimento Inclusivo® (Brasil, 2003, p. 11).

Da Enfase na Regulagio 2 Ampliagdo do Acesso ao Ensino Superior Privado: O SINAES e o
PROUNI

Em janeiro de 2004, Tarso Genro era nomeado Ministro da Educacio, no lugar de
Cristovam Buarque, demitido devido a discordancias em relagao ao desenho das politicas publicas de
Ensino Superior no Brasil®. J4 em abril do mesmo ano, era sancionado o Sistema Nacional de
Avaliagao da Educagao Superior (SINAES), mediante a Lei N° 10.861 (Brasil, 2004a). Esse conjunto
de regramentos havia sido elaborado ao longo do ano de 2003 pela Comissao Especial de Avaliagcao
do Ensino Superior (CEA), espaco institucional composto por representantes da Secretaria da
Educacao Superior (SESu), do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP), da Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), da
Unido Nacional dos Estudantes (UNE) e de especialistas ligados as universidades publicas e
privadas. Tal comissao tinha como objetivo elaborar um conjunto de propostas que, ainda que
inspiradas nas experiéncias anteriores, superassem o modelo de avaliacao da época, o Exame

5> Esse Pacto esté relacionado a formacao de profissionais de nivel superior em areas estratégicas identificadas
como carentes de capacitagiao imediata de quadros (racionalizagdo e regionalizagio dos saberes). Segundo o
relatério do GTI, as vagas serdo abertas em Edital Publico e contemplario, prioritariamente, as universidades
federais e as demais institui¢oes publicas estaduais e municipais. Contudo, o Pacto inclui ainda institui¢cSes
privadas (comunitarias ou particulares), quando o setor publico nio for capaz de atender a toda a demanda.

¢ Para uma analise mais detalhada do processo politico que levou a substituicio de Cristovam Buarque por
Tarso Genro, com énfase nas ideias e concepgdes em jogo naquele momento, ver Rodrigues (2013).
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Nacional de Cursos (Provdo’), considerado como um instrumento de estimulo a competicio entre as
universidades (Coligacao Lula Presidente, 2002), e garantissem a autonomia e promovessem a
melhoria do sistema de ensino superior (Barreyro & Rothen, 2000).

Na perspectiva da CEA, o processo de avalia¢ao dos estudantes deveria ser elaborado para
compreender as dinamicas da formagao, do desenvolvimento e da inovagao de cada area, servindo
como um instrumento que fornecesse informagdes para os processos de autoavaliagao e de avaliacao
institucional (Barreyro e Rothen, 20006). Por outro lado, a mesma lei que instituiu o SINAES,
também sancionou o Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes (ENADE) como
componente curricular obrigatério. Tendo como objetivo aferir o rendimento dos alunos dos cursos
de graduacao em relagdo aos conteudos programaticos, suas habilidades e competéncias, o ENADE,
além de claramente manter algumas caracteristicas de seu antecessor, o Provao, incorpora algumas
praticas sugeridas pela CEA, entre elas, a aplica¢ao da prova aos discentes do primeiro e do ultimo
ano do curso, visando mensurar o processo de aprendizagem e a utilizagdo de procedimentos
amostrais aos alunos de todos os cursos de graduacao (Barreyro, 2006). Soma-se a essas
caracteristicas, outra novidade explicitada no art. 4°, § 3° da referida Lei: a periodicidade maxima de
aplicagao do ENADE aos estudantes de cada curso de graduagao passa a ser trienal (Brasil, 2004a).

Partindo dessas consideragoes, é importante ressaltar: legalmente o SINAES altera, amplia e
efetivamente constréi um inédito sistema de avaliagao do Ensino Superior. No entanto, é justamente
sobre a forma como tal ampliagao foi conduzida que emergem suas principais criticas. Marcado pelo
afastamento do Ministro Cristovam Buarque, pela dissonancia entre as determinacoes contidas na
proposta da CEA e aquelas sancionadas pela Lei 10.861 ou pela tentativa de conciliar diferentes
concepcdes de avaliagao e de educacao superior; o processo de constituicao do SINAES revela a
falta de consenso quanto a politica educacional daquele nivel de ensino e sobre o tipo de institui¢ao
idealizada (Rothen & Schulz, 2005; Sguissardi, 2000). Essa falta de consenso parece estar relacionada
a (ou ser reforcada por) uma estratégica peripécia discursiva do Governo Lula, que, ora exalta a
educacao como um bem publico, para atender as reivindicagoes de certas classes, ora a submete a
légica e ao discurso empresarial, como esperam determinados grupos. Tal contradi¢do ¢ visivel tanto
no processo como nas primeiras linhas da Lei 10.861/2004:

Art. 1° § 1° O SINAES tem por finalidade a melhoria da qualidade da educacgao

superior, a orientagdao da expansao da sua oferta, o aumento permanente da sua

eficacia institucional e efetividade académica e social e, especialmente, a promogao

do aprofundamento dos compromissos e responsabilidades sociais das institui¢des

de educagio superior, por meio da valorizagao de sua missao publica, da promogao

dos valores democraticos, do respeito a diferenca e a diversidade, da afirmacio da

autonomia e da identidade institucional (Brasil, 2004a).

A despeito de todas as mudangas e ponderagoes realizadas frente ao projeto da CEA, o SINAES,
em geral, e 0 ENADE, em particular, foram amplamente criticados. Conforme Sobrinho (2010) e
Rothen e Schulz (2005), enquanto os grupos de oposi¢ao ao governo desqualificavam a avaliagao
institucional por seu carater subjetivo, os (grandes) meios de comunicagao, ao reproduzirem aquelas
vozes, reduziram o SINAES ao ENADE, tratando-o como sinénimo de avaliacio em sua totalidade,
comparando-o diretamente com o Provao e criticando o processo de sele¢io por amostragem.

7 Instituido em 1995, o Exame Nacional de Cursos, vulgarmente conhecido como Provio, era uma prova
obrigatéria a todos os estudantes do ultimo ano de cursos de graduagio, uma vez que a obtencio do diploma
estava condicionada a sua realiza¢do. Tal exame ndo publicava os resultados individuais, mas servia-se desses
para avaliar cada curso e cada instituicdo de ensino superior no Brasil.
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Também em 2004, era redigido o Projeto de Lei N° 3.582, posteriormente sancionado pela
Lei N° 11.096 de 13 de janeiro de 2005, que institufa o Programa Universidade para Todos
(PROUNI). Propagandeado como um importante instrumento do processo de democratizacio do
Ensino Superior, tal programa tinha como finalidade a concessao de bolsas integrais e parciais para
estudantes de cursos de graduacio e sequenciais de formagao especifica, em instituigdes privadas de
ensino superior (Brasil, 2004b). Como ¢ possivel perceber, o PROUNI, atendia, em um s6 tempo, a
necessidade de ampliar a rede de ensino superior, em consonancia com a meta do Plano Nacional de
Educacao de aumentar a propor¢ao de jovens de 18 a 24 anos matriculados num curso superior para
30% até 2010 (PNE — Lei n°® 10.172), sem, contudo, afetar a Politica Fiscal do governo. Alias, esses,
juntamente com a constatacao da alta ociosidade das instituicGes de ensino privado e o discurso da
importancia da participagao dessas no desenvolvimento do pais (em troca de isen¢des fiscais, é
claro), sio os argumentos implicitos e explicitos utilizados no proprio texto do projeto para justificar
a implantacao daquele programa (Brasil, 2004b).

Inicialmente, o texto do Projeto de Lei (PL) concedia bolsas de estudo integrais a “brasileiros
nao portadores de diploma de curso superior e cuja renda familiar nao exceda a um salario minimo
per capita” (Brasil, 2004b, Art. 1°, § 1°). Destinadas aos concluintes do ensino médio em escolas
publicas e a formacido de professores da rede publica de educagao basica, o processo de selecio dos
alunos a serem beneficiados com as bolsas pautava-se pelo perfil socioeconomico e pelo
desempenho do aluno no Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM) — sendo “dispensado do
processo seletivo especifico das institui¢Ges privadas de ensino superior o aluno que ingressar na
institui¢ao por intermédio do PROUNI” (Brasil, 2004b, Art. 3°, Paragrafo Unico). Além desses, o
programa, explicitando as chamadas politicas de a¢ao afirmativa, também destinava um percentual
de bolsas aos autodeclarados negros e indigenas (Brasil, 2004b).

Em relagao a quantidade de bolsas concedidas, o texto estabelecia que as instituicdes de
Ensino Superior nao beneficentes (com ou sem fins lucrativos) deveriam oferecer uma bolsa para
cada nove alunos regularmente matriculados em cursos efetivamente instalados (Brasil, 2004b, Art.
5°, caput). As beneficentes, por outro lado, destinariam uma bolsa integral para cada quatro alunos
de cursos de graduagao ou sequencial de formagao especifica (Art. 11). Em contrapartida, essas
institui¢Oes ficariam isentas do Imposto de Renda das Pessoas Juridicas (IRP]), da Contribuicao
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), da Contribui¢ao Social para Financiamento da Seguridade
Social (COFINS) e da Contribuicdo para o Programa de Integragao Social (PIS), enquanto
mantivessem o vinculo com o programa, isto ¢, dez anos, renovaveis por igual periodo. Como
lembram Carvalho e Lopreato (2005), diferentemente da distingao instituida pela Lei de Diretrizes e
Bases da Educac¢ao Nacional (LDB) de 1996 (Brasil, 1996), entre instituicbes com e sem fins
lucrativos, o programa retoma uma tradi¢ao de politicas de renuncia fiscal, as quais mais beneficiam
o setor privado do que induzem politicas publicas democratizantes.

De acordo com Catani e al. (2006), quando chegou ao Congresso Nacional, o PL recebeu
292 propostas de emenda que modificavam o projeto inicial, a maioria beneficiando as
mantenedoras. Cedendo as pressoes, o governo acatou e incluiu grande parte daquelas propostas no
texto da Medida Proviséria (MP) n® 213, de 10 de setembro de 2004, que instituiu o Prouni (Catani
et al., 2006). Por exemplo, enquanto o PL estabelecia somente bolsas integrais, o caput do art. 1° da
MP previa, além disso, a concessao de bolsas de estudo parciais de 50% (Brasil, 2004c). Do mesmo
modo, a renda per capita limite para inscrever-se no programa foi ampliada de um para um salario
minimo e meio, nos casos de bolsa integral, a0 mesmo tempo em que foi criado o limite de trés
salarios minimos para bolsa parcial (Catani et al., 2006). Além disso, apds considerar o resultado do
ENEM como uma pré-selecao, cabendo a cada institui¢ao de ensino estabelecer outro(s) critério(s) a
selecao dos candidatos, a MP também permitiu a participagao de estudantes egressos do ensino
médio privado como bolsistas integrais e de estudantes portadores de necessidades especiais; e
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especificou para os professores da rede publica os cursos de Licenciatura e Pedagogia, independente
de condicao social (Brasil, 2004c) - posteriormente, na Lei, esse beneficio seria estendido a todos os
professores com diploma de curso supetior.

Na MP, as institui¢oes nao beneficentes ofereceriam uma bolsa integral para cada nove
estudantes pagantes regularmente matriculados em cursos efetivamente nela instalados (Brasil,
2004c¢). Diferentemente do PL, o termo “estudantes pagantes” ao invés de “alunos”, visivelmente
incidia sobre a proporcao de beneficiarios em relacdo a receita das mensalidades e nao sobre o
numero de matriculados. Mais:

A institui¢ao privada de ensino superior sem fins lucrativos nao-beneficente podera,

alternativamente, oferecer uma bolsa integral para cada dezenove estudantes

pagantes regularmente matriculados em cursos efetivamente nela instalados, desde

que ofereca, adicionalmente, quantidade de bolsas parciais de cinquenta por cento na

propor¢ao necessaria para que a soma dos beneficios concedidos na forma desta

Medida Proviséria atinja o equivalente a dez por cento da sua receita anual

efetivamente recebida nos termos da Lei no 9.870, de 1999, em cursos de graduagao

ou sequencial de formacgao especifica (Brasil, 2004c, Art. 5°, § 6°).

Em relacdo as instituicdes beneficentes, a generosidade da MP fez-se igualmente presente, pois a
obrigatoriedade de bolsas integrais nessas institui¢oes foi reduzida de 20% (redagao do PL) para
10% da receita bruta. Os 10% restantes da gratuidade deveriam compor bolsas parciais de cinquenta
por cento e assisténcia social (Brasil, 2004c, Art. 9°, § 2°).

A despeito de todo o embate e de todas as modificacGes na legislagio, é notavel a
contribui¢io do PROUNI para a educagio brasileira. Conforme dados presentes no site do MEC?,
entre 2005 e 2010, foram ofertadas cerca de 1.128.718 bolsas de estudo. Em outras palavras, isto
significa que cerca de 1.128.718 estudantes tiveram seu acesso a graduagao garantido através do
financiamento total ou parcial do governo Lula. Mesmo de forma absoluta, esse nimero ja sinaliza
os possiveis ganhos (simbolicos e econémicos) para os beneficiarios dessa politica.

No entanto, como ¢ possivel perceber, o PROUNI preserva no seu desenho um conjunto de
concepgdes que ja estavam presentes nas politicas de expansao do Ensino Superior ao longo do
Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), especialmente no que tange a amplia¢ao da oferta de
vagas via instituicoes privadas. Além disso, ao destinar as vagas no setor privado (composto por um
grande numero de instituicdes com cursos de baixissima qualidade”) para os estudantes das classes
menos favorecidas, ele também preserva a aura elitista/classista que historicamente permeia as
institui¢oes publicas (Meneghel, 2001; Teixeira, 1998). Desse modo, por se tratar de uma proposta
sem relagdo com outros niveis de ensino, o PROUNI esta longe de resolver ou de corrigir a
distribuicao desigual dos bens educacionais, ao contrario, ele “tende a aprofundar as condi¢oes

8 Disponivel em:
<http://prouniportal.mec.gov.br/images/pdf/Representacoes_graficas/bolsas_ofertadas_ano.pdf>. Acesso
em: 15 de ago. 2017.

 Apenas para ilustrar, em 2007, dois anos ap6s a implementacio do PROUNI, o Estaddo publicou uma
reportagem sobre os cursos reprovados no Enade que ofereciam bolsas do Prouni. Conforme a matéria,
“depois de trés anos de avaliagdes, o Ministério da Educacido descobriu que quase mil cursos tém resultados
insatisfatérios no Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes (Enade). Metade dessas faculdades
atualmente oferece bolsas no Programa Universidade para Todos (ProUni) em troca de isen¢oes de impostos
por patte do governo. Disponivel em: <http://www.estadao.com.br/noticias/geral,cursos-reprovados-no-
enade-oferecem-bolsas-do-prouni,27647>. Acesso em: 15 de ago. 2017.
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http://www.estadao.com.br/noticias/geral,cursos-reprovados-no-enade-oferecem-bolsas-do-prouni,27647
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histéricas de discriminagdo e de negacao do direito a educagao superior a que sio submetidos os
setores populares” (Mancebo, 2004, p. 83).

Assim, ao transferir recursos publicos para a iniciativa privada, talvez os maiores
beneficiarios do programa tenham sido, justamente, a chamada burguesia de servigos educacionais
(Neves, 2002), classe fortalecida ao longo dos anos 1990. Fato esse reconhecido, inclusive, pelo
proprio presidente da Associacao Brasileira das Mantenedoras do Ensino Superior (ABMES) na
época, em sua dissimulada tentativa de equilibrar relagdes historicamente paradoxais: “a proposta
nao saiu como pretendiamos, mas é razoavel e favorece as institui¢des privadas. Estamos
contribuindo para a inclusio social", comentou Gabriel Rodrigues, presidente da ABMES".

A Visio Empresarial como Expressao de uma Narrativa sobre Politica Educacional de
Ensino Superior: O Programa REUNI

Politicas publicas podem se basear em narrativas com forte viés normativo, que destacam os
aspectos positivos de determinada ideia — mercado, empresa, gerencialismo, etc. — enquanto
encobrem ou desprezam quaisquer aspectos negativos (Fischer, 2007). Nesse sentido, a analise do
Programa de Apoio a Planos de Reestruturagiao e Expansido das Universidades Federais (REUNI)
mostra o poder das ideias e concepgdes ja observado no SINAES e no PROUNL

Depois de vencer, no segundo turno, o candidato do Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB), Geraldo Alckmin, com aproximadamente 60% dos votos validos'', Lula foi reeleito. Ao
contrario do anterior, seu segundo mandato apresenta significativas diferengas quanto a estratégia de
atuacao do Estado. Conforme Mattei e Magalhaes (2011) referem, durante este periodo, a equipe
econdémica do governo, coordenada pelo novo Ministro da Fazenda, Guido Mantega, lentamente
recuperou a capacidade do Estado em interferir na esfera econémica, sem, contudo, alterar o
processo de acumulacio de capital instaurado. Esse ajuste de rota torna-se visivel logo no inicio de
2007, com o langamento do Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC). Pensado como um
plano estratégico de resgate do planejamento e de retomada dos investimentos em setores
estruturantes do pais, tal programa estabelecia um conjunto de medidas organizadas em cinco blocos
(1) investimento publico em infraestrutura; (2) estimulo ao crédito e ao financiamento; (3) melhora
do ambiente de investimento; (4) desoneracao e aperfeicoamento do sistema tributario; e (5)
medidas fiscais de longo prazo (Brasil, 2007a).

Diretamente relacionado ao PAC, no mesmo ano, o governo Lula langou o Plano de
Desenvolvimento da Educaciao (PDE). Sustentado em seis pilares: visao sistémica da educagio,
territorialidade, desenvolvimento, regime de colaboragao, responsabilizagao e mobilizacao social.
Nas primeiras paginas do Plano, ja fica claro o desejo de superar a concepgao fragmentada de
educacio (assentada em principios gerencialistas e fiscalistas), a qual, além de trata-la em niveis,
como se nao fossem momentos de um processo, tomava os investimentos nesse setor “como gastos,
em um suposto contexto de restri¢ao fiscal” (Bra.sil, 2007b, p. 7). Apds esse preambulo, mas sempre
exaltando um discurso sistémico, um discurso de unidade entre os niveis de ensino e desses com o
desenvolvimento socioeconomico do pais, o governo sugere um conjunto de medidas destinadas a
melhorar qualitativa e quantitativamente, a educagao.

No texto do PDE, a educagao superior baliza-se pelos seguintes principios complementares
entre si: expansao da oferta de vagas, garantia de qualidade, promogao de inclusdo social, ordenacao
territorial e desenvolvimento economico e social (Brasil, 2007b). A partir desses principios, “o PDE

10 Disponivel em: <http://www]1.folha.uol.com.btr/folha/educacao/ult305ul6741.shtml>. Acesso em: 16 de
out. 2016.

5 Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-antetiores/eleicoes-2006/ resultado-da-eleicao-
2006>. Acesso em: 27 de out. de 2016.
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pos a disposi¢ao das institui¢oes federais um instrumento que, respeitada a autonomia universitaria,
pode viabilizar uma reestruturagao de grande alcance do parque universitario federal” (Brasil, 2007b,
p. 27). No entanto, assim como o SINAES e o PROUNI, esse instrumento guarda, em sua esséncia,
um conjunto de praticas nitidamente negadas na introdu¢io do documento.

Instituido pelo Decreto n° 6.096, de 24 de abril de 2007, o Programa de Apoio a Planos de
Reestruturacao e Expansao das Universidades Federais (REUNI) tem por objetivo “criar condi¢oes
para a ampliacao do acesso e permanéncia na educag¢ao superior, no nivel de graduacio, pelo melhor
aproveitamento da estrutura fisica e de recursos humanos existentes nas universidades federais”
(Brasil, 2007¢c, Art. 1°). Ja nas metas globais do programa (elevagao gradual da taxa de conclusio
média dos cursos de graduacao presenciais para noventa por cento e da relagao de alunos de
graduagdo em cursos presenciais por professor para dezoito) (BRASIL, 2007c. Art. 1°, § 1°), ¢
possivel observar um conjunto de ideias orientadas por uma logica gerencialista e empresarial, que
passa a ser aplicada a forma como deveria se desenvolver o processo de expansao das Universidades
Federais. Essas ideias sustentavam um conjunto de percep¢oes em relacao ao que deveria ser a
educacio superior e quais as agoes governamentais necessarias para alcangar tais objetivos.

Tais ideias ja estavam consolidadas no ambito da area de educac¢ao superior desde a década
de 1990, ao longo do chamado Processo de Bolonha. Esse consistia em uma meta-politica publica,
de um meta-Estado, iniciada em 1999, orientada a constru¢ao de um espaco de educacio superior na
Europa até o ano de 2010, cujo objetivo essencial é o ganho de competitividade do Sistema Europeu
de Ensino Superior frente a pafses e blocos econémicos, através da harmonizagao dos sistemas
universitarios nacionais, da equiparac¢ao de graus, diplomas, titulos, curriculos; e da adogao de
programas de formagao continua reconhecidos pelos Estados membros da Uniao Européia (Lima ez
al. 2008). No caso do REUNI, observa-se que a decorréncia mais geral dessas ideias ¢ a énfase na
no¢ao de profissionalizagao. Em um texto publicado em agosto de 2007, destinado a esclarecer as
diretrizes gerais do programa, afirma-se:

[A énfase nas] diversificadas competéncias demandadas pelo mundo do trabalho e,

sobretudo, os novos desafios da sociedade do conhecimento sao problemas que

requerem modelos de formagao profissionais mais abrangentes, flexiveis e

integradores.

[Para tanto é preciso] uma urgente, profunda e ampla reestruturacao da

educacio superior [publica] que signifique, no contexto democratico atual, um pacto

entre governo, institui¢oes de ensino e sociedade, visando a elevagao dos niveis de

acesso ¢ permanéncia, e do padrio de qualidade (Brasil, 2007d, pp. 8-9).

Merece destaque aqui a orientagao instrumental que permeia toda a concepgao das politicas de
expansao do ensino superior. O mesmo documento destaca que o “Ministério da Educac¢ao
destinara ao Programa recursos financeiros, que serdo reservados a cada universidade federal, na
medida da elaborac¢ao e apresentagiao dos planos de reestruturacao, a fim de suportar as despesas
decorrentes das iniciativas propostas” (Brasil, 2007¢c, Art. 3°). De forma semelhante a ideia de
contrato de gestao, pratica amplamente defendida pelo governo FHC, o REUNI também
condiciona o financiamento e os repasses adicionais as instituigdes ao cumprimento das metas
previstas no cronograma da proposta aprovada (por isso aquela preocupagio do governo em
separar, a partir do Decreto Ponte'?, a avaliagdo da regulagio). Entretanto, demonstrando certa

12 Publicado no dia 9 de maio de 2006, o Decreto n°. 5.773 ou “Decteto Ponte”, denominac¢io dada pelo
Ministro da Educagao na época, Fernando Haddad, regulamenta pontos da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacio Nacional e da Lei que instituiu o Sistema Nacional de Avaliagdo da Educac¢io Superior (SINAES).
Nas palavras do Ministro a época, “o processo de avaliacdo precisa produzir resultados. Nao basta
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unilateralidade dos deveres ou como disse Lima et al. (2008, p. 24) “o predominio da mao direita
(finangas) sobre a mao esquerda (educagao) do Estado”, logo em seguida, o texto pondera: “o
atendimento dos planos é condicionado a capacidade or¢amentaria e operacional do Ministério da
Educac¢ao (Brasil, 2007c, Art. 3°, § 3°).

Nos moldes de uma concepgao de universidade operacional, a concepcao basica do
programa ignorava dois dos principios elementares da universidade publica, estabelecidos na prépria
Constitui¢ao Federal de 1988 (Brasil, 1988). O primeiro deles diz respeito a indissociabilidade entre
ensino, pesquisa e extensao. Surpreendentemente, no decreto que instituiu o REUNI, os termos
pesquisa e extensao, assim como suas derivagdes, nao aparecem uma unica vez. No documento
explicativo do MEC, ocorre somente uma mengao a palavra extensao ao se referir as Politicas de
extensao universitaria, como uma dimensao do compromisso social da institui¢ao. Assim como
ocorreu no governo FHC, especialmente no setor privado de ensino, claramente a expansao
desejada e financiada pelo governo Lula tem como foco o ensino, dado o alto custo do modelo de
universidade de pesquisa (L.éda & Mancebo, 2009).

O segundo diz respeito a autonomia. No documento explicativo elaborado pelo MEC, lé-se:
“a participagao no REUNI ¢ voluntaria, consistindo em uma opc¢ao das universidades federais que
desejam aprimorar a qualidade e a quantidade de sua oferta” (Brasil, 2007d, p. 21). Com efeito, “o
REUNI oferece uma oportunidade para inovar o cenario de educagao superior, permitindo novos
mecanismos de selecao de estudantes, novas articulagoes curriculares, novos percursos formativos.
As universidades devem exercer sua autonomia institucional para propor cursos novos, flexibilidade
curricular, caminhos de formacao adaptados a cada realidade local” (Brasil, 2007d, p. 4). E
importante ressaltar que o REUNI nao preconiza a ado¢ao de um modelo unico para a graduagao
das universidades federais, ja que ele assume como pressuposto tanto a necessidade de se “respeitar
a autonomia universitaria, quanto a diversidade das instituicbes” (Brasil, 2007d, p. 4). Ora, apesar de
garantir a liberdade de escolha, ¢ evidente o tom do MEC ao sugerir as universidades federais, que
desejassem aprimorar a qualidade e a quantidade de sua oferta e inovar o cenario da educagao, a
adesao ao REUNI. Quiga, o respeito a autonomia e a diversidade nas institui¢des federais
promulgado pelo MEC tenha como limite a avaliacio (principio da regulacio) conforme as metas e
as diretrizes do programa.

Consideragdes Finais

Tomando como base a abordagem tedrica relativa ao fenomeno “politica piblica”, bem
como a perspectiva metodoldgica adotada, foi possivel analisar as politicas de expansao do ensino
superior no Brasil, durante os governos Lula, a partir de um conjunto de concepg¢oes que
dominaram a agenda da drea setorial durante todo o recorte temporal analisado. Presente ao longo
dos dois mandatos, esse conjunto de concepgdes estava evidente no proprio programa de governo
da Coligagao Lula Presidente para o campo da educagao. Intitulado Uma Escola do Tamanho do
Brasil, o programa em questao, mesmo dedicando boa parte de seu conteido para criticar a politica
expansionista realizada pelo governo anterior, aponta justamente para a ampliagao da oferta de vagas
e para o controle das instituicGes de ensino como as praticas prioritarias do governo para o ensino

apontarmos quais cutsos e institui¢oes sao melhores ou piores. Os resultados da avaliacio devem refletir-se
na regulacdo”. Dai o objetivo central do referido decreto: conectar os processos de avaliacdo e regulacao dos
cursos e instituigdes de ensino superior. Disponivel em:

<http://portal. mec.gov.br/index.phproption=com_content&view=article&id=6207&catid=216&Itemid=86
>. Acesso em: 16 de nov. 2016.
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superior. Conforme o texto, a diferencga entre tais praticas reside no fato de que, ao contrario do
anterior, haveria uma énfase na universidade publica:
Nosso governo vai empenhar-se para ampliar as vagas e matriculas na educagao
superior, em especial publica. Estimulara a qualidade do ensino, que também decorre
da multiplicagao dos investimentos no setor publico, do respeito ao principio da
associacao entre ensino, pesquisa e extensao e da permanente avaliagao das IES
publicas e privadas para a melhoria da gestao institucional e da qualidade académica,
com cumprimento de sua missao publica no ambito local, regional ou nacional
(Coligagao Lula Presidente, 2002, p. 27).

Materializadas pelas politicas publicas analisadas neste texto, as prioridades supracitadas parecem
ecoar um conjunto de medidas amplamente disseminadas por sujeitos politicos internacionais,
aparentemente isentos e cujo compromisso com a elabora¢ao e monitoramento das reformas
educacionais de paises periféricos remonta aos anos 1990, a saber: a Organizacao Mundial do
Comércio, a United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization (UNESCO) e,
principalmente, o Banco Mundial. Dentre outros aspectos, conforme Lima (2011), a Organizagao
Mundial do Comércio, passou a difundir, desde 1998, a ideia de educagao superior como um servigo
(e ndo como um bem publico) e, consequentemente, a concepgao das instituicdes de ensino como
prestadoras de servicos, responsaveis por formar profissionais e reguladas pela logica do livre
mercado. A UNESCO, apesar de adotar a retérica da educagao superior como um bem publico
social, um direito humano e universal e um dever do Estado, e de se posicionar contra as
concepgoes privatizantes da educagao superior do Banco Mundial, criou diretrizes que, ao fim e ao
cabo, também colaboram no sentido de um processo de mercantiliza¢ao da educagiao superior
(Costa & Goulart, 2016). O Banco Mundial, por sua vez, recomendou as principais diretrizes da
area, a saber:

Fomentar maior diferenciacao entre institui¢oes, incluindo o desenvolvimento de

institui¢oes privadas; proporcionar incentivos para que todas as institui¢oes publicas

diversifiquem as fontes de financiamento, por exemplo, a participagao dos estudantes

nos gastos e a estrita vinculagao entre o financiamento fiscal e os resultados; redefinir

a fun¢ao do Governo no ensino superior; adotar politicas destinadas a dar prioridade

aos objetivos de qualidade e equidade (World Bank, 1994, p. 4)

No bojo dessas sugestdes, estao um conjunto de ideias que apontam a possibilidade de reduzir a
desigualdade através da garantia de acesso a educagao superior das camadas menos abastadas da
populacio (via diversificagao das instituicGes e das fontes de financiamento) e, consequentemente,
para a possibilidade de o Brasil alcangar o stazus de pais desenvolvido. Tal recomendagao, por sua
vez, assenta-se em dois pressupostos basicos. Por um lado, essa orienta¢ao inclusiva da educagao,
pautada pelo discurso do capital humano, parte da nogao de que a ampliag¢ao do acesso a educagao
garante a empregabilidade e a participagao social. Por outro, ela se liga ao discurso, igualmente
poderoso, acerca da necessidade de reordenamento (e diminui¢ao) do papel e das fun¢des do
Estado.

Nesse contexto, embora seja aceitavel falar em dominagao, em colonizagao ou sujei¢ao do
Brasil as nagoes e aos organismos internacionais, a ideia de difusao de um conjunto de concepgdes
de politica publica parece fazer mais sentido. Afinal, esse conjunto de discursos, percepgoes,
narrativas e argumentos relativos ao que deveria ser o ensino superior se difundiu no contexto da
grande onda neoliberal que se propagou por toda a América Latina, especialmente no Brasil, ainda
no governo Collor, no inicio da década de 1990. Boa parte desse ideario foi consolidado ao longo
dos dois governos FHC, na gestao do economista Paulo Renato de Souza, que esteve a frente do
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Ministério da Educacio durante oito anos (1° de janeiro de 1995 a 31 de dezembro de 2002). F
importantissimo destacar, entretanto, que esse ideario se manteve na agenda mesmo apos a transi¢ao
de governo resultante das eleicdes de 2002, gracas a acao coordenada e eficiente dos atores que o
defendiam. E, nesse sentido, a concepgao de pratica discursiva ¢ util para analisar as agoes dos
agentes envolvidos nos processos de politica publica, uma vez que esses agentes sao movidos por
concepgoes e ideias, materializando-as na sua atuagao cotidiana. O resultado é que, com efeito, ainda
que possuam diferengas quanto a forma, as politicas publicas implementadas no governo Lula
preservam uma esséncia neoliberal, conformando o status guo da area setorial.

Reverberando a critica externa assentada no alto custo e na falta de eficacia das politicas
sociais tipicas do Estados keynesiano, a narrativa neoliberal e seus discursos emergem no Brasil
durante perfodo de redemocratizagao (final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990). Esses discursos
operam uma ressignificagao da maxima liberal classica de reducao do tamanho do Estado, na qual a
nogao de soberania ja era tida como algo antiquado e desvalorizado. Isso se dda mediante a énfase na
constituicao de um Estado regulador e avaliador que mobiliza novos instrumentos de poder e
estrutura novas relacdes em prol da economia (globalizada). Nesse processo, dois elementos tornam-
se crucias: o uso da lente economica para decifrar e analisar quaisquer fenémenos (econémicos ou
nao) e a compreensao da ideia de empresa como um modelo universalmente generalizavel (Foucault,
2008).

Sobre o primeiro elemento, a ado¢ao da grade economica para pensar e delinear as politicas
publicas na area de educagao superior parece ter contribuido para estreitar, ainda mais, a relagao
entre educagao superior e desenvolvimento econdmico. Repetido como um mantra, a énfase na
ampliacao do acesso, por estar desconectada da pesquisa e da extensao, ecoam o discurso pro-
trabalho (profissionaliza¢ao) e a sujeicao da educagao superior as demandas empresariais. Esse
esforco de racionalizagao dos saberes, visivel na quantidade de cursos tecnolégicos, de gestao ou de
engenharia (muitos deles noturnos) abertos ao longo de oito anos, consequentemente, impacta tanto
na compreensao do que seriam politicas educacionais (meios de maximizar a utilidade) como na
propria concepgao que o governo Lula tem sobre o papel da universidade, a saber: uma instituicao
apolitica, competitiva e economicamente util.

Esse modo de pensar o ensino superior e sua relagdo com a esfera economica esta
intimamente relacionado a outro elemento: a generalizacao da forma empresa. Conforme Dardot e
Laval (2016), o modelo empresarial apresenta-se no neoliberalismo como um modo de gestao
genérico, como uma atividade puramente instrumental e formal, transponivel para todo setor
publico. Essa énfase empresarial nao visa apenas o aumento da eficacia e a redu¢ao dos custos; mas,
acima de tudo, visa criar situagoes de concorréncia, considerada pelos neoliberais a fonte de todos os
beneficios, que supostamente privilegiam os mais aptos e atendem as expectativas dos clientes
(Dardot & Laval, 2016). Diante dessas considera¢oes, nao é preciso muito esfor¢o para perceber a
vertente empresarial no discurso do governo Lula. Expressoes como “ampliar a oferta”,
“profissionaliza¢ao”, “educacdo como diferencial competitivo”, “relagao Universidade-empresa”,

<< <<

“contratos de gestao”, “buscar a eficiéncia”, “atingir as metas” “desenvolver competéncias”, “avaliar
o desempenho”, “maximizar os resultados” ou “estimular boas praticas de gestao” estao direta ou
indiretamente presentes nos documentos analisados e sinalizam o esfor¢o dos mais diversos agentes
em ratificar a concepgao de universidade como uma mera prestadora de servigos.

Diretamente relacionada a essa compreensao organizacional da universidade, o sucesso
técnico e tatico desse discurso contou ainda com a nega¢ao ou o desprezo de um elemento
constitucionalmente garantido: a autonomia universitaria. Conforme Sguissardi (2007), assim como
nos governos anteriores, ¢ possivel observar durante os governos Lula uma distor¢ao da nogao de
autonomia, no sentido de garantir a adog¢ao de praticas empresariais e estimular a competi¢ao entre
as universidades.
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Segundo Meek, o que seria denominado formalmente de autonomia, na pratica é
apenas a liberdade de atender aos objetivos governamentais, mediante a competicao
por fundos vinculados, que conduziria a conformidade: “A ‘nova’ autonomia &, pois,
um paradoxo: autonomia para livremente conformar-se”. Em outros termos, “As
institui¢oes interpretam o que ¢ ou que sera requerido pela politica oficial e agem de
acordo, o que torna dificil determinar-se se a mudanga vem de baixo ou se ¢ imposta
de cima” (2002, p. 175). E as IES competem entre si na interpretacao quanto a
melhor forma de tirar vantagem dos incentivos financeiros (fundos vinculados)
disponiveis (Sguissardi, 2007, p. 13).

No sentido de encaminhar alguns pontos a guisa de conclusio do presente trabalho, cumpre
sintetizar trés argumentos que se destacaram na analise aqui empreendida. Todos apontam na
direcao de futuros esfor¢os de pesquisa, uma vez que este paper representa um primeiro passo no
sentido de articular abordagens teoricas e metodoldgicas complexas e de viés critico, utilizando-as
para analisar um objeto empirico marcado por grande heterogeneidade, multiplicidade de atores
participantes e de concepgbes em disputa, como ¢ o caso da area setorial de educagao superior.

O primeiro desses argumentos diz respeito, portanto, a abordagem tedrica pos-empiricista e
sua articulacdo a uma perspectiva metodologica como a Analise Critica do Discurso. O giro
argumentativo na analise de politicas pablicas ¢ um fenémeno ainda relativamente recente e, mais do
que uma teoria, compreende uma orientagao epistemoldgica para pensar analiticamente o fenomeno
das politicas publicas. Nesse sentido, essa orienta¢ao se mostrou muito bem tramada e encadeada
com a abordagem metodoldgica da Analise Critica do Discurso. Trata-se, assim, de uma
possibilidade rica para uma futura agenda de pesquisas que vinculem o estudo dos processos que
dao origem as politicas publicas a perspectivas oriundas das Ciéncias Sociais que deem énfase aos
processos de constru¢ao social da realidade.

O segundo argumento diz respeito a forma como a abordagem utilizada nesse trabalho
possibilitou um olhar sobre as politicas de educagao superior, que vai além das constatagdes do
mainstream, seja das ciéncias administrativas, com seu foco nos processos gerenciais e técnicos, seja
da ciéncia politica, com seu foco nas disputas de poder e nos jogos de interesses. O que se ressaltou
aqui foi uma variedade de fatores que niao aparecem na superficie, nos textos formais, leis, decretos e
regulamentos. Sua expressao pratica pode aparecer como eficiente, neutra, baseada em uma
racionalidade técnica a servico do desenvolvimento e da melhoria da qualidade de vida da maioria da
populacao. Entretanto, seu conteido substantivo repousa sustentado por uma série de concepgoes
que aparecem de forma sutil e subjacente nos discursos proferidos pelos atores em condigoes de
tomada de decisao. Ha uma expansio do acesso a universidade. Ha uma expansio do ensino
superior. Mas qual modelo de universidade? Qual o entendimento que se tem sobre o que deva ser o
ensino superior em um pais complexo como o Brasil?

Finalmente, o terceiro argumento tem a ver com o nucleo duro das concepgoes
predominantes no complexo jogo politico e sua efetivagao do ponto de vista de implementagao da
politica publica. Como foi possivel perceber, em governos com caracteristicas tio distintas, seja a
direita e centro-direita (Collor, FHC), seja a centro-esquerda (Lula), um conjunto de ideias, discursos
e pressupostos parece atuar como estruturante do status guo setorial. Nio se trata e nem foi o
objetivo deste trabalho, rotular ou criticar de forma superficial as politicas de expansao do ensino
superior durante os governos petistas. Trata-se, isso sim, de identificar um conjunto de concepgdoes
que se concretizam mediante praticas discursivas, as quais, por sua vez, orientam as disputas de
poder e as escolhas estratégicas dos atores envolvidos. De fato, ainda que dé pistas, este trabalho nao
da conta de investigar o neoliberalismo como sistema macropolitico responsavel por construir uma
concepcao univoca de politica publica, nao apenas para a area de educacao superior, mas para todo o
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conjunto de politicas sociais construidas no Brasil pés-Constituicio Federal de 1988. E justamente
esse o rumo das investigagdes vindouras.
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