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RESUMO

O presente artigo objetiva analisar o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES), politica publica da
educacao superior instituida pelo Decreto Lei n® 7.234, de 19 julho de 2010. Para tanto, toma como aporte teérico-
metodologico a Abordagem do Ciclo de Politicas, a partir do contexto da produgdo do texto da referida politica;
e, por fonte de pesquisa, documentos e bibliografias. Como resultados da andlise, infere-se que a construgdo do
texto perpassa 0s anos 2000; os grupos de interesse foram o Foérum Nacional de Pro-reitores de Assuntos
Comunitarios e Estudantis (FONAPRACE), a Associagdo Nacional dos Dirigentes das Instituicdes Federais de
Ensino Superior (ANDIFES), os estudantes, através de suas representacdes, e o governo Lula 2003/2010. Nao
foram identificados grupos excluidos; houve espaco para participacao dos envolvidos. Os textos foram construidos
de maneira progressiva. Por vozes presentes, tém-se as dos grupos de interesses. Quanto as vozes ausentes, ndo
houve identificacdo; os leitores destinatarios sdo os profissionais das Instituicbes Federais de Ensino Superior
(IFES).

Palavras-chave: Politica de Assisténcia Estudantil. Programa Nacional de Assisténcia Estudantil. Abordagem
Ciclo de Politicas.

ABSTRACT

This article aims to analyze the National Student Assistance Program (PNAES), a public policy on higher
education instituted by Decree Law No. 7,234, of July 19, 2010. To do so, it takes the Policy Cycle Approach as
the theoretical-methodological approach, the from the context of the production of the text of that policy; and, by
research source, documents and bibliographies. As a result of the analysis, it appears that the construction of the
text goes through the 2000s; the interest groups were the National Forum of Pro-Rectors of Community and
Student Affairs (FONAPRACE), the National Association of Directors of Federal Institutions of Higher Education
(ANDIFES), students, through their representations, and the Lula 2003 government / 2010. No excluded groups
were identified; there was room for participation by those involved. The texts were constructed progressively. For
voices present, there are those of interest groups. As for the absent voices, there was no identification; the target
readers are professionals from the Federal Higher Education Institutions (IFES).

Keywords: Student Assistance Policy. National Student Assistance Program. Policy Cycle Approach.

1 INTRODUCAO

Para efeitos deste estudo, tomou-se como delineamento o contexto da producéo do texto
do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES)?, politica publica da educacéo
superior estruturada com o objetivo de ampliar as condi¢des de permanéncia dos jovens na

educacdo superior publica federal. Foram tomadas por referéncia as questdes norteadoras

! Portaria Normativa n° 39, de 12 de dezembro de 2007 e Decreto Lei n° 7.234, de 19 julho de 2010.
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formuladas por [1] apresentadas por [2]. Desse modo, buscou-se conhecer: Quando se iniciou
a construcdo do texto da politica? Quais 0s grupos de interesse representados no processo de
producdo do texto da politica? Quais 0s grupos excluidos? Houve espaco para a participacéo
ativa dos profissionais envolvidos na construcdo dos textos? Como o texto (ou textos) da
politica foi (foram) construido(s)? Quais as vozes “presentes” e “ausentes”? Quem sao os
destinatarios (leitores) do texto elaborado? [1] citado por [2].

Assim, com esse proposito, o estudo sustentou-se na abordagem tedrico-metodologica
do ciclo de politicas, cuja formulacdo advém dos estudos empreendidos por [3] e [4]. Essa
opcao deu-se, especialmente, por compartilhar com [2] de que tal tratamento oferece trénsito
para efetivar uma anélise critica da trajetdria de politicas e programas educacionais, da sua
formulacdo inicial até mesmo a sua implementacdo no contexto da pratica e seus efeitos.
Conforme o autor, “[...] uma das vantagens dessa abordagem ¢ a sua flexibilidade, uma vez que
¢ apresentada como uma proposta de natureza aberta e como um instrumento heuristico” [2].

O presente artigo estd organizado em trés secOes, a primeira diz respeito a um breve
tracado sobre a Abordagem do Ciclo de Politicas, elaborada a partir da interlocucdo entre [2],
[5] e [6]. A segunda corresponde a analise do contexto da producdo do texto do PNAES,
baseada em fontes documentais e bibliogréaficas. Por sua vez, a terceira consiste em uma

sintetizacdo das respostas em atencdo as questfes norteadoras do estudo.

2 DELIMITANDO A ABORDAGEM CICLO DE POLITICAS

Tratar da analise de politica publica educacional ndo significa inquirir somente o seu
texto normatizado, pronto e acabado, traduzido em artigos, incisos e paragrafos. Muito pelo
contréario, corresponde a inquiri-la através de processos complexos marcados por
condicionantes historicos e em constante movimento e contradi¢des. Logo, a referéncia teorico-
metodologica constitui-se como a pedra angular no movimento de pesquisa.

Vale destacar que as inferéncias analiticas, no que se refere ao campo de procedimento
tedrico-metodoldgico sobre politicas educacionais no cenario brasileiro, configuram-se em um
campo relativamente novo, isto €, encontram-se em processo de consolidacdo em termos de

referenciais analiticos consistentes? [7]. E admissivel, portanto, afirmar que € um campo em

2 E importante sinalizar que, em sintese, as autoras “ndo invalidam potencialidades identificadas no decorrer das
analises nem negam a construgdo de um campo de investigacdo que, por se encontrar em processo e ainda nao
possuir tradicdo, apresenta, a0 mesmo tempo, seus limites e virtudes no delineamento do caminho para a sua
institucionaliza¢do” [7].
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permanente construcdo e expansao, especialmente quando se tomam como exemplos dois
fatores quantitativos, sendo: a) A expansdo no desenvolvimento de teses, dissertagoes,
pesquisas e publicacles; b) A expansdo dos grupos de pesquisas na area de politica e gestdo da
educacdo e das linhas de pesquisas nos Programas de Pos-Graduagdo em Educacéo [5].

Sob esse cenario de permanente construcdo e expansao, situam-se as contribuigdes —
principalmente no que diz respeito aos estudos tedrico-metodologicas da analise de politicas
educacionais — empreendida pelo Grupo de Pesquisa de Politicas Educacionais e Praticas
Educativas (GPPEPE), cuja representatividade coordenativa vincula-se ao Professor Dr.
Jefferson Mainardes.

Considerando as delimitagdes deste estudo, convém destacar como exemplo de
contribuicdo do GPPEPE o fomento das ideias dos pesquisadores ingleses da area de politicas
educacionais, a saber, Stephen Ball, Richard Bowe e Anne Gold [3] e [4], sobretudo, em relagéo
a abordagem do ciclo de politicas como instrumento de anélise. Isso posto, sinaliza-se que o
presente estudo tem em [2], [5] e [6] a interlocugdo no que diz respeito a referida abordagem.

Entdo, o que é o ciclo de politicas? A resposta para essa pergunta consta na entrevista

dada por Stephen Ball para Mainardes e Marcondes no ano de 2007, na qual Ball indica que:

[...] o ciclo de politicas € um método. Ele ndo diz respeito a explicacdo das politicas.
E uma maneira de pesquisar e teorizar as politicas. Algumas pessoas o leram e
interpretaram como se eu estivesse descrevendo politicas e os processos de elaboré-
las. O ciclo de politicas ndo tem a intencdo de ser uma descrigdo das politicas, é uma
maneira de pensar as politicas e saber como elas sdo “feitas”, usando alguns conceitos
que sdo diferentes dos tradicionais como, por exemplo, o de atua¢do ou encenacao
(enactment) [6].

Na mesma direcdo, complementa [2] que essa abordagem focaliza a natureza complexa
e controversa da politica educacional, considera 0s processos micropoliticos e a acdo dos
profissionais envolvidos com as politicas no nivel local, bem como destaca a necessidade de
articulacdo entre os processos macro e micro na analise. Outrossim, configura-se em um
referencial tedrico analitico ndo estatico, porém, dindmico e flexivel.

Conforme [2], os pesquisadores ingleses indicam que o cerne da analise de politicas
perpassa a formacdo do discurso da politica, assim como a interpretacdo da acdo dos
profissionais atuantes na pratica, isto é, detém-se no como eles se empenham para relacionar 0s
textos da politica a pratica. Nesse caminho, convém identificar os processos de resisténcias,
acomodacdes, subterfagios e conformismos, e a marcacao de limites, conflitos e disparidades

entre os discursos nessas arenas. Para tanto, propuseram:
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[...] um ciclo continuo constituido por trés contextos principais: o contexto de
influéncia, o contexto da producdo de texto e o contexto da pratica. Esses contextos
estdo inter-relacionados, ndo tém uma dimensdo temporal ou sequencial e ndo sao
etapas lineares. Cada um desses contextos apresenta arenas, lugares e grupos de
interesse e cada um deles envolve disputas e embates (BOWE et al., 1992) citado por

[2] (p. 50).

Para efeitos deste estudo, optou-se por tecer breves consideragdes somente a respeito do
contexto da producéo do texto, dada a escolha desse contexto como delineador das questdes
norteadoras. Cabe lembrar que, dois anos apos a constituicdo dos trés contextos principais, [4]
amplificou o ciclo de politicas adicionando dois novos contextos a abordagem, a saber: contexto
dos resultados (efeitos) e o contexto da estratégia politica.

A partir da abordagem ciclo de politicas, tem-se a concepgdo de que os textos politicos
representam a politica e de que tais representacdo podem assumir variadas formas, como, por
exemplo, “textos legais oficiais e textos politicos, comentarios formais ou informais sobre 0s
textos oficiais, pronunciamentos oficiais, videos etc.” [2]. Em suas formas, os textos nao se
configuram, necessariamente, em textos claros e coerentes, podendo apresentarem-se de modos
contraditorios.

Nessa direcdo,

A politica ndo é feita e finalizada no momento legislativo e os textos precisam ser
lidos com relagdo ao tempo e ao local especifico de sua produgdo. Os textos politicos
580 o resultado de disputas e acordos, pois 0s grupos que atuam dentro dos diferentes
lugares da producédo de textos competem para controlar as representacfes da politica
[3] citado por [2] (p. 52).

Para efetivar a analise dos resultados de disputas e acordos dos grupos que atuam no
contexto da producdo do texto para o controle das representacdes, é possivel que se faca por
meio de uma revisao bibliogréafica, analise documental, realizac&o de entrevistas e outros. No
caso deste estudo, foram utilizadas a revisdo bibliogréfica e a analise documental, conforme

apresenta-se a seguir.

3 O CONTEXTO DA PRODUCAO DO TEXTO DO PROGRAMA NACIONAL DE
ASSISTENCIA ESTUDANTIL

Em consonancia com [8], as principais balizas do debate sobre educagdo superior

brasileira no contexto atual circundam, nas sinteses das questdes expressas na literatura®, em

3 Silva Junior & Sguissardi (2005); Morosini (2009); Dias Sobrinho (2010) citado por [8] (p. 113).
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pares conceituais, tais como: “acesso e equidade; qualidade e massificagdo; privatizagdo e
mercantilizagdo; diversidade ¢ diferenciagao” [8].

Sob essa vertente, considera-se que o estudo do Programa Nacional de Assisténcia
Estudantil (PNAES) vincula-se, sobretudo, ao par conceitual “acesso ¢ equidade”, pois, quando
0s objetivos dessa politica educacional sdo sintetizados em palavras-chave, percebe-se a
associagdo aos seguintes conceitos: “democratizar as condi¢des de permanéncia”; “minimizar
os efeitos das desigualdades”; “reduzir as taxas de retengdo e evasdao”; “contribuir para a
promocao da inclusdo social”.

Admitindo tal vinculo, evidencia-se a notoriedade do tema em questdo e, ao mesmo
tempo, cria-se uma melhor condicéo para empreender o movimento de pesquisa para elucidagéo
das questdes de pesquisa. E importante sinalizar que tal vinculacdo ndo pode ser considerada
Unica, ou seja, 0 PNAES também pode perpassar outros pares conceituais, a depender da analise
que se faca. Logo, indica-se, aqui, a demarcacao desse limite, ao passo que se destaca 0 PNAES,
também, como uma varidvel presente nas equagdes em que se apresentam outros objetivos.

Seja na forma de Portaria Normativa n° 39, instituida em 12 de dezembro de 2007 [9],
seja na forma de Decreto Lei n° 7.234, de 19 julho de 2010 [10], o PNAES ndo foi elaborado e
finalizado em seu momento legislativo, seus textos vinculam-se a conjuntura de tempo e espaco
da sua producgdo, com a historicidade dos movimentos basilares para sua escrita, com as
contradicGes, disputas e acordos em prol do controle de sua representacao.

Pode-se considerar que o movimento inicial, que forneceu a base para a construcao do
texto da politica, deu-se de forma indireta, isto €, a acdo dos envolvidos — leia-se Férum
Nacional de Pro-Reitores de Assuntos Comunitarios e Estudantis (FONAPRACE)* — nio tinha
interesse explicito na criagdo do texto que viria a se tornar o PNAES, ao menos néo ainda.

Trata-se dos esforcos empreendidos pelo FONAPRACE sob a coordenagdo de José
Leonel da Luz Antunez e Carmen de Fatima de Mattos do Nascimento (Dire¢do Nacional
1999/2000) junto a Associacdo Nacional dos Dirigentes das Instituicdes Federais de Ensino
Superior no Brasil (Andifes) e a Camara dos Deputados. Tal esforco foi na direcéo de assegurar
metas no Plano Nacional da Educacdo (PNE) 2001/2010 — até entdo em elaboracéo desde 1996

4 Instituido em 1987 0o FONAPRACE é fruto dos Encontros Nacionais de Pro-Reitores de Assuntos Comunitarios
Estudantis e dos encontros realizados pela Associacdo Nacional dos Dirigentes das Instituicdes Federais de Ensino
Superior (ANDIFES). No férum, Pré-Reitores, Sub-Reitores e entre outros envolvidos com a coordenagdo, gestao
e pesquisa dos assuntos comunitarios e estudantis das IFES do Brasil empenham-se no debate de pautas como: a
relevancia da assisténcia estudantil para manutencdo da vida académica e na democratizacdo da universidade
publica e gratuita frente ao acesso dos estudantes de baixa renda [11].
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— que garantissem condicOes de acesso e permanéncia aos estudantes de baixa condigéo
socioecondmica das Instituigdes Federais de Ensino Superior (IFES).

Segundo os relatos de Leonel e Carmen, [...] observou-se que no Plano nada constava
relacionado a Assisténcia Estudantil. Assim, o FONAPRACE, em audiéncia com o
relator® do PNE, entregou um documento de apresentacdo do Férum, um exemplar da
I Pesquisa do Perfil Socioecondmico dos Estudantes®, formalizando uma solicitagdo
de inclusdo, no PNE, da AE e de indicadores para a permanéncia estudantil nas IES
publicas [12].

Tais iniciativas ndo soO resultaram na escritura estabelecida nas trés timidas linhas do
item de nimero 347, com a observagio de exigéncia colaborativa da Uni&o, no referido topico
4. Educacao Superior/4.3 Objetivos e Metas do PNE publicado em 9 de janeiro de 2001, através
da Lei n® 10.172, mas, também, resultaram na promogdo do capital politico e de percepcbes
politicas para o Fonaprace, sendo elas: a) A demarcacao significativa de sua atuacdo politica
junto as instancias governamentais, a Unido Nacional de Estudantes (UNE), aos Diretorios
Centrais de Estudantes (DCE) e também a Secretaria Nacional de Casas de Estudantes
(SENCE); b) A necessidade de aproximar-se mais da sede da Andifes, localizada na capital
politica brasileira, Brasilia/DF, com o objetivo de facilitar as trocas e atuacdo entre 0s grupos
politicos (Reitores, Pro-Reitores, Deputados, Senadores, Ministério da Educacdo); c) A
imprescindibilidade de assentar e expandir Assisténcia Estudantil (AE) para além das trés
timidas linhas do PNE, consolidando-a em um documento mais amplo.

Vale lembrar que, nesse mesmo periodo dos anos 2000, o Fonaprace articulou-se para
apresentar, em audiéncia no Palacio do Planalto, um outro documento, intitulado de Assisténcia
Estudantil: uma questéo de investimento, que fora entregue em maos ao entdo vice-presidente

da Republica do Brasil, Marco Maciel. O documento em quest&o visava:

[...] incluir verbas especificas destinadas a assisténcia estudantil, na matriz
orcamentaria do MEC, para cada IFES; elaborar projetos especiais para recuperacao
e ampliacdo da capacidade instalada nos ambientes destinados a assisténcia;
estabelecer a vinculacdo entre acfes de acesso e programas de permanéncia e
consolidar um Plano Nacional de Assisténcia mediante levantamento nacional das
necessidades [12].

5 Deputado Nelson Marchezan.

® Coordenada pelo Fonaprace, “A | Pesquisa do Perfil Socioeconémico e Cultural dos Estudantes de Graduagio
das IFES brasileiras realizada no segundo semestre letivo de 1996, contou com a participacdo de 44 instituicdes,
0 equivalente a 84,62% das 52 IFES. Dentre outros dados relevantes, demonstrou que 44,29% dos estudantes
encontravam-se nas categorias C, D e E, apresentando demanda potencial por assisténcia estudantil” [12] (p. 20).
7 «34. Estimular a adocdo, pelas instituicdes publicas, de programas de assisténcia estudantil, tais como bolsa-
trabalho ou outros destinados a apoiar 0s estudantes carentes que demonstrem bom desempenho académico” [13]

(n/p).
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A referéncia a necessidade de consolidar um documento mais amplo e de evidenciar que
a AE deveria ser percebida como investimento e ndo como gasto ou apoio de caridade estatal,
como consta no documento supracitado, fez com que o capital politico e simbolico da
representatividade do Fonaprace, junto ao campo de disputa politica e social, fosse
suplementado ainda mais. T&o logo imbuido dessa suplementacéo, o Férum,

[...] materializou uma minuta do Plano Nacional de Assisténcia Estudantil, elaborado
a partir dos dados da Pesquisa do Perfil publicada em 1997 e das dificuldades
enfrentadas pelos estudantes nas IFES, observadas pelos setores responséveis nas
Instituigdes. O plano estabeleceu diretrizes norteadoras para a definicdo de programas
e projetos, e demonstrou aos 6rgdos governamentais a necessidade de destinacdo de
recursos financeiros para a assisténcia estudantil [12].

Assim, o nomeado Plano Nacional de Assisténcia Estudantil foi remetido, em sua versao
final, na data de 4 de abril de 2001, para a Andifes. Embora tal documento ndo contivesse —
ainda — o timbre o Estado, isto é, ndo fosse um documento de politica oficial, ele passou a ser
instrumento base para as ag¢des vinculadas ao tema de AE, “inclusive com elaboragdo de
propostas de recursos or¢camentarios para as IFES investirem em programas” [12] proprios de
AE.

Nessa conjuntura, intensificou-se ainda mais o movimento de pesquisa para atualizacdo
dos dados sobre o perfil dos estudantes de graduacdo das IFES, sem perder de vista o impulso
que essa acdo traria a ideia de objetivar o Plano Nacional de Assisténcia Estudantil em uma
politica publica educacional.

Em tal caso, no periodo de novembro de 2003 a margo de 2004, o Fonaprace realizou a
Il Pesquisa do Perfil Socioecondmico e Cultural dos Estudantes de Graduagdo® das IFES,
divulgando seus resultados ainda no ano de 2004. Para sua realizagéo, contou com o devido
apoio politico e estimulo da Andifes, apoio técnico do Centro de Selecdo e de Promocdo de
Eventos da Universidade de Brasilia (Cespe/UNB) e da Fundacdo de Empreendimentos
Cientificos e Tecnologicos (Finatec), com aporte financeiro do Ministerio da Educagdo (MEC)
e da Organizacdo das Nacdes Unidas para a Educacdo, Ciéncia e a Cultura (Unesco) e,

sobretudo, com apoio e mobilizagéo estudantil.

8 A referida pesquisa aponta dados de 47 IFES, o equivalente a 88,68% do total de 53. “Nesta [...], destacou-se
que 42,8% dos estudantes encontram-se nas classes C, D, E, cuja renda média familiar mensal atingia, no maximo,
R$ 927,00 e apresentavam uma situacdo de vulnerabilidade social. Na realidade, houve a confirmagdo dos dados
da | Pesquisa reafirmando a importancia de financiamento para a Assisténcia Estudantil nas IFES” [12].
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Em que pese toda essa movimentagdo de pesquisa, atuacao politica efetivada por agentes
do Fonaprace, Andifes, UNE, DCE e SENCE, e o indicativo, a partir dos diagnosticos
empiricos, para demonstrar aos dispositivos de governo a necessidade de politicas publicas de
estado para atender as demandas da AE nas IFES, ndo houve liberacdo de verbas por via de
fontes direcionada especificamente para AE por parte do governo do entéo presidente, Fernando
Henrique Cardoso (1995/2003).

Segundo [14], passada uma década de reformas de orientacéo neoliberal sob o governo
de Fernando Henrique Cardoso, pela primeira vez, havia chegado um Presidente da Republica
com adjetivos e biografia distintos dos seus antecessores. Luiz Inécio Lula da Silva (2003/2011)
representava, naquele momento, uma nova fase, novas expectativas, sobretudo, advindas dos
setores populares.

Em seus oitos anos de governo, a gestdo de Lula empenhou-se em responder as
expectativas que lIhe foram depositadas, dentre elas, uma em especial vale a atencdo nesta
andlise, a expectativa de consolidar uma politica publica educacional do ensino superior que
atendesse as bandeiras de lutas elevadas pelo Fonaprace, pela Andifes, pela UNE, pelos DCE’s
e pela SENCE: uma Politica de Assisténcia Estudantil (PAE).

Entretanto, em total acordo com [14], é importante lembrar que, para além dos avangos
sociais promovidos pela gestdo de Lula, que possibilitaram a inser¢ao de setores que estiveram
historicamente as margens da sociedade, advieram, também, muitas frustracdes, em sua
maioria, em razao da permanéncia e intensificacdo de politicas da gestao anterior.

Para melhor apropriacdo do novo curso politico e social vivenciado no Brasil sob 0
governo de Lula, no sentido de compreender, em especial, a tratativa das expectativas em torno
da consolidagdo da PAE, mas sem perder de vista o foco principal do estudo, o PNAES, convém
verificar, ainda que brevemente, os arranjos politicos no campo da educagéo superior.

[15] discorre que os resultados das analises depreendidas® nos Gltimos anos no que se
refere as legislacbes, documentos, normatizacBes e dados concretos alusivos a educacédo
superior no periodo do governo Lula apresentaram que essas acfes suscitaram profundas
alteracdes no modelo de ensino superior, dada a priorizagcdo das relacbes e demandas do
mercado, demostrando. Desse modo, as analises evidenciaram uma intima relacdo dessas agdes

com a politica em curso desde o primeiro mandato do governo Fernando Henrique Cardoso.

° A autora faz referéncia a: Cardoso (2011); Lima (2004; 2007); Sgquissardi (2006); Silva Janior e Sguissardi
(2001).
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Tal como a autora, demarca-se, aqui, 0 compartilhamento desses resultados, bem como
a relevancia e avangos que esses estudos produziram no campo de pesquisa do ensino superior
brasileiro. Entretanto, quando se considera o recorte tematico das politicas de assisténcia
estudantil para o ensino superior, ainda que pese a supra constatacao observada, percebe-se um
curso totalmente distinto ao do governo de Fernando Henrique Cardoso.

Conforme [8], ainda que seja predominante um certo consenso sobre quais seriam 0s
impasses da educacao superior e das propostas apresentadas no plano de governo organizado
pela gestdo de Lula, as a¢des iniciais para a educacdo foram tdo ziguezagueantes quanto as
mudancas no Ministério da Educacdo (MEC): Cristovam Buarque (2003); Tarso Genro
(2004/2005); e Fernando Haddad (2005/2010).

E possivel que, por conta disso, tenha ocorrido na Casa Civil a tratativa do decreto
presidencial de 20 de outubro de 2003, no qual se verifica a instituicdo de um Grupo de Trabalho
Interministerial (GTI) composto pelos Ministério da Educacéo, Casa Civil, Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Ministério da
Ciéncia e Tecnologia e Ministério da Fazenda. O GTI objetivava analisar a situacdo vigente,
bem como apresentar um plano de reestruturacdo, desenvolvimento e democratizacdo das
InstituicOes Federais de Ensino Superior (IFES).

Resulta dessa analise o documento intitulado: Bases para o enfrentamento da crise
emergencial das universidades federais e roteiro para a reforma universitaria brasileira,
divulgado extraoficialmente em dezembro de 2003. Sua organizacdo apresenta quatro eixos
centrais: 1. AcOGes emergenciais; 2. Autonomia das universidades; 3. Primeiros passos para o
redesenho do quadro atual; 4. Etapas da elaboracdo da proposta de reforma universitéaria
brasileira.

Lé-se na analise do documento, empreendida por [16], que:

O texto se inicia reconhecendo a situacéo de crise da educagéo superior brasileira, em
especial das universidades federais, mas atribui o problema a crise fiscal do Estado,
sem maiores aprofundamentos de sua origem. Em seguida, procura demonstrar que a
crise ja esta atingindo também as instituicdes privadas, que viveram uma expansao
recorde nos Ultimos anos e agora se encontram ameacadas pelo risco da inadimpléncia
generalizada do alunado e de uma crescente desconfianga em relagdo aos seus
diplomas. Apds esse predmbulo, aponta as solugdes: a) um programa emergencial de
apoio ao ensino superior, especialmente as universidades federais; b) uma reforma
universitaria mais profunda [16].

Para [16], o documento configurou-se como pilar para os posteriores documentos que
pautaram a Reforma da Educacgédo Superior brasileira, bem como direcionou as medidas legais.
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A exemplo disso, tem-se a a¢do efetivada pelo MEC no periodo de 2004, sob a gestdo do entdo
Ministro da Educagéo, Tarso Genro. Trata-se do documento intitulado: Reforma da Educagéo
Superior: Reafirmando principios e consolidando diretrizes da reforma da educacéo superior,
publicado oficialmente em agosto de 2004. Este retoma o documento anterior e visa dar
continuidade ao processo de elaboracdo e formalizacdo dos principios e diretrizes para a
educacao superior.

Consta em seu texto de apresentacéo o reconhecimento das suas limitacdes, dada a sua
condicdo de documento preliminar, logo, aberto a criticas, sugestdes, inclusdes e exclusdes,
legitimas e necessarias no processo de didlogo com a comunidade académica e com
representantes da sociedade brasileira, com vistas a elaboracdo de uma Lei Organica da
Educacao Superior.

Em sua organizacao, ha seis tdpicos, sendo: 1. Apresentacdo; 2. Principios e diretrizes
da reforma; 3. A missdo da educacdo superior no Brasil; 4. As condi¢des politicas para a
reforma; 5. As condic¢Oes académicas para a reforma; 6. As condicdes estruturais para a reforma.

Acerca dos supramencionados topicos, cabe fazer uma breve discussdo referente ao
acesso e permanéncia, empreendida com base na secdo: 5. AS CONDICOES ACADEMICAS
PARA A REFORMA /5.2 Equidade: acesso e permanéncia do documento em questéo.

Encontra-se, na referida secdo, que o entendimento de equidade se refere a capacidade
de atuacdo das IFES no que concerne a ampliacdo do acesso e garantia da permanéncia dos
estudantes pertencentes aos diversos grupos sociais e culturais que compdem a sociedade

brasileira. Lé-se, ainda, que:

A nova Lei Organica devera considerar a implementagéo nas IFES de formas de apoio
material aos estudantes carentes com comprovado bom rendimento escolar, como
bolsas de trabalho, implantacdo do Programa de Primeiro Emprego Académico e a
ampliacéo dos cursos noturnos, como a¢es fundamentais para permitir a presenca de
estudantes que néo disponham dos recursos suficientes, garantindo a sua permanéncia
pelo tempo necessario para a sua adequada formacéo [17].

Nessa direcédo, verifica-se o prosseguimento dos principios e diretrizes advindos dos
documentos anteriores na proposta dessa presumida nova lei organica, apresentada pelo MEC
na gestdo do entdo Ministro, Fernando Haddad, no Projeto de Lei n® 7.200, de 12 de junho de
2006. A proposta ficou conhecida como Projeto de Lei da Reforma Universitaria e, em seu
primeiro artigo, demonstra suas pretensoes: “esta Lei estabelece normas gerais da educagdo
superior, regula a educacdo superior no sistema federal de ensino e altera a lei de diretrizes e

bases da educagao nacional” [18] (p. 01).
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Vale destacar a Secdo V do Capitulo 11l do referido Projeto de Lei, intitulado Das
Politicas de Democratizacao do Acesso e de Assisténcia Estudantil, onde se Ié:

Art. 45. As instituicBes federais de ensino superior deverdo formular e implantar, na
forma estabelecida em seu plano de desenvolvimento institucional, medidas de
democratizacdo do acesso, inclusive programas de assisténcia estudantil, acéo
afirmativa e incluséo social [18].

Nesse contexto, no que se refere as expectativas criadas pela comunidade académica
guanto a consolidacdo de uma PAE, tem-se o indicativo de via de méo Unica, visto que as
instancias governamentais apresentam, nesse momento, uma sintonia com a ideia de que a AE
¢ “uma questdo de investimento” necessario e convém ser incluida na pretendida reforma do
ensino superior.

Todavia, conforme [15], “o projeto de lei da reforma universitaria deixou de tramitar
por cerca de dois anos, periodo em que foram editados diversos dispositivos em relacdo a
educagdo superior”. Tal demora se deu mesmo sob a argumentacgéo de urgéncia, assentada no
status do Projeto de Lei - PL n° 7.200, em relacdo aos demais, isto &, aos projetos de leis que ja
tramitavam no Congresso Nacional com vistas a reforma do ensino superior, a exemplo do PL
n° 4.212, de autoria do deputado Atila Lira (PSB/PI), bem como de outros que foram sendo
incorporados quando da tramitacdo da proposta do executivo,

Dentre tais dispositivos, em consonancia com 0s objetivos deste estudo, interessa
explorar, ainda que brevemente: o Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE);
Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais (Reuni); o Programa Nacional de
Assisténcia Estudantil (PNAES), pela Portaria Normativa n°® 39 do MEC; e o Programa
Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES), no Decreto Lei n° 7.234, de 19 julho de 2010.

Em relacdo ao conjunto de medidas especificas da educacdo superior expostas no Plano
de Desenvolvimento da Educagdo (PDE)*?, verifica-se uma conex&o ldgica com os documentos
antecedentes. Tem-se, em seu texto, no item 2, intitulado O plano de desenvolvimento da
educacdo como programa de acdo, a indicacdo de que o ensino superior baliza-se pelos
principios complementares entre si de: 1) expansdo da oferta de vagas; I1) garantia da qualidade;

I11) promocao de inclusdo social pela educacédo; 1V) ordenacéo territorial, visando a promocao

10 “Langado pelo governo Federal em abril de 2007, o PDE prevé um aporte maior de recursos para a manutengio
e desenvolvimento da educacdo nos préximos dez anos na ordem de R$ 8 bilhGes de reais. O O Plano tem como
objetivo central melhorar a qualidade da educagéao publica no Brasil através de um conjunto de medidas que atinge
todos os niveis e etapas da educagio nacional” [21].
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do ensino superior as regides remotas; e V) desenvolvimento econémico e social, seja na
formacdo de recursos humanos qualificados, seja na producéo cientifico-tecnoldgica [19].

Consta, ainda, em seu dispositivo, no item 2.2 Educacéo Superior / 2.2.1, intitulado de
Reestruturacéo e expansao das Universidades Federais: REUNI E PNAES, a reorganizacao e
expansao das universidades federais através do programa de Reestruturacdo e Expansao das
Universidades Federais (Reuni), instituido pelo Decreto n° 6.096, de 24 de abril de 2007 [20].

O Reuni apresenta-se com o0 objetivo de criar condi¢des para que as IFES possam
empreender a ampliacdo do acesso e a garantia da permanéncia para os estudantes de graduacgéo
do ensino superior. Para tanto, indica um investimento no montante de R$ 2 bilhdes a serem
acrescidos ao orcamento de custeio e pessoal das IFES, gradativamente, no periodo de 2008 a
2012, para fins de construcdo e readequacéo de infraestrutura e equipamentos, compra de bens
e servicos necessarios e, despesas de custeio e pessoal associadas a expansao das atividades
decorrentes do plano. Dentre as quais, tem-se 0 incentivo para 0 aumento de vagas de ingresso
no periodo noturno. Em linhas gerais, 0 Reuni inscreve-se como subsidio para uma série de
acOes delineadas em seu dispositivo que acompanham os documentos anteriores [19].

Dentre toda essa movimentacdo que considerou os documentos editados na gestdo do
governo Lula tracada até aqui, é a primeira vez que se tem, em um documento oficial (Reuni),
a mencdo ao Plano Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES), isto é, o Estado indica seu
timbre & ideia de consolidar um plano nacional de assisténcia estudantil apresenta pelo
Fonaprace nos anos 2000 — em referéncia ao documento Assisténcia Estudantil: uma questdo
de investimento.

Na escrita apresentada no PDE, o PNAES aparece como instrumento de consolidacéo
do Reuni, pois, ao passo que o Reuni vislumbrava a enunciada expansdo democrética do acesso
ao ensino superior, com indicativo do aumento expressivo de estudantes de camadas sociais de
menor renda, caberia a0 PNAES endossar tal democratiza¢do, bem como sustentar a adogao de
politicas afirmativas.

Atento ao cenério politico favoravel a suas reivindicagcOes e bandeiras de lutas, o
Fonaprace tratou de atualizar o projeto do Plano Nacional de Assisténcia Estudantil, sobretudo
com os dados Il Pesquisa do Perfil Socioecondmico e Cultural dos Estudantes de Graduacéo
realizada em 2004. Nesse seguimento, aprova a proposta mais robusta junto a Andifes em
junho de 2007, um més depois da sua mencdo no PDE. Prontamente, iniciou-se o processo de
discussdo junto MEC para sua implementacdo enquanto dispositivo politico, agora,
referendando na publicacdo do Plano Nacional de Assisténcia Estudantil.
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Assim, objetivando combater as desigualdades sociais e regionais, bem como fomentar
a ampliacdo e democratizacgao das condicOes de acesso e permanéncia dos estudantes das IFES,
isto é, intencionando consolidar o Reuni, o0 MEC, em entendimento com o Fonaprace € a
Andifes, institucionalizou o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES),
estabelecido em 12 de dezembro de 2007 pela Portaria Normativa n® 39 do MEC.

No contexto do PNAES, a AE vincula-se ao desenvolvimento das atividades de ensino,
pesquisa e extensdo, e € destinada aos estudantes matriculados em cursos de graduacéo
presenciais selecionados a partir de critérios socios-econémicos. O desenvolvimento das suas
iniciativas visava as seguintes areas: | - moradia estudantil; Il - alimentacao; Il - transporte;
IV - assisténcia a salde; V - inclusdo digital; VI - cultura; VII - esporte; VIII - creche; e IX -
apoio pedagogico [9].

Ainda que o avanco da institucionalizacdo da AE por meio de uma Portaria Normativa
se mostre relevante, sendo tratada como uma questéo de investimento, para os formuladores da
concepgdo de Assisténcia Estudantil, ndo era o suficiente. Para isso, na 46% Reunido do
Fonaprace, realizado em outubro de 2009, em Belo Horizonte/MG, considerou-se meta

prioritaria a consolidacdo do PNAES em uma Lei Federal. No encontro,

[...] refletiu-se sobre a necessidade da constru¢do de uma matriz orgamentaria que
pudesse garantir a continuidade dos recursos especificos a Assisténcia Estudantil.
Assim, definiu-se que a Matriz de distribuicéo dos recursos PNAES deveria ser revista
em funcgdo das exigéncias sociais e politicas, a fim de garantir a permanéncia dos
estudantes em condi¢des de vulnerabilidade social e econdmica [12].

O desvelo da supramencionada questao concretizou-se na elaboracdo de um documento
deliberativo criado na 472 Reunido do Fonaprace, realizada em maio de 2010 em Brasilia/DF.
O referido documento fora encaminhado a Andifes, conforme Oficio n°® 19/Fonaprace, datado

de 13 maio de 2010, cujo contetdo interessa saber:

1. Reafirmacdo da importancia do Programa Nacional de Assisténcia - PNAES
(Portaria Normativa n° 39, de 12 de dezembro de 2007), defendendo sua continuidade
e seu direcionamento para uma POLITICA DE ESTADO, haja vista o papel relevante
que essa politica cumpre no processo educativo e formativo no ambiente universitario
[12].

Nesse sentido, sem tardar, iniciaram-se, junto as instancias de governo, as tratativas em
relagdo a demandada politica. Assim, apos trés anos de existéncia, 0 PNAES deixa o status de
Portaria Normativa para ser o Decreto Lei n® 7.234 de 19 julho de 2010. [22] observa a

importancia da institucionaliza¢do da portaria em lei, dado o compromisso legal do governo
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com a efetivacdo do repasse de recursos financeiros as IFES. Vale sinalizar que, antes da
institucionalizacdo do PNAES, os financiamentos das ac¢Ges vinculadas & AE dependiam da
sensibilidade da gestdo das IFES com a tematica, bem como da mobilizagdo dos DCE’s e
Centros Académicos (CA), uma vez que nao existia repasse de recursos financeiros especificos

para tal.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Considerando a exposicao realizada nos topicos acima, sdo retomadas, aqui, as questdes
norteadoras do estudo com o propdésito de respondé-las sucintamente: Quando se iniciou a
construcdo do texto da politica? Quais 0s grupos de interesse representados no processo de
producdo do texto da politica? Quais 0s grupos excluidos? Houve espaco para a participacao
ativa dos profissionais envolvidos na construcdo dos textos? Como o texto (ou textos) da
politica foi (foram) construido (s)? Quais as vozes “presentes” e “ausentes”? Quem siao o0s
destinatarios (leitores) do texto elaborado?

Em uma perspectiva indireta, a construcdo do texto do Programa Nacional de
Assisténcia Estudantil (PNAES) iniciou-se entre o periodo dos anos de 2000 e 2001, quando da
movimentacdo empreendida pelo Fonaprace junto a Camara dos Deputados para inclusdo da
Assisténcia Estudantil no PNE 2001/2010, e da entrega do documento Assisténcia Estudantil:
uma questdo de investimento ao entdo vice-presidente, Marco Maciel. E a partir dessas
intervencdes que tem inicio a percepcao politica que ird cimentar a busca pela consolidacdo de
um documento mais amplo.

Por outro lado, em uma compreensdo literal da questéo, a construcédo do texto da politica
investigada iniciou-se ap6s a menc¢do do Plano Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES) no
Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE), no periodo de abril de 2007. A partir dessa
acdo, o Fonaprace, em concordancia com a Andifes, atualizou a proposta do dito “documento
mais amplo”, em junho de 2007 e, em dezembro do mesmo ano, tem-se a publicagéo da Portaria
Normativa n° 39 do MEC, instituindo o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES).

Desse modo, foram identificados, como compositores do grupo de interesse na
concepcao positiva e relevante da questdo tratada, os representados no processo de producao
do texto do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES): a) Forum Nacional de Pro-
Reitores de Assuntos Comunitarios e Estudantis (Fonaprace); b) Associacdo Nacional dos
Dirigentes das Instituicbes Federais de Ensino Superior (Andifes); c) os estudantes através da
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UNE, DCE’s e CA’s; d) Secretaria Nacional de Casas de Estudantes (SENCE); e) Ministério
da Educacéo no governo Lula 2003/2010!. Na mesma direcdo, observa-se em [23] e [11] que
a trajetoria trilnada para a consolidacdo da assisténcia estudantil enquanto politica pablica de
direito € marcada pela participacdo de atores coletivos.

N&o foram identificados grupos excluidos no processo da producao do texto, isto €, ndo
houve grupo totalmente a margem da discussdo quando da elaboracdo do texto. Entretanto, €
possivel identificar a concentracdo da producdo do texto nas maos do Fonaprace e da Andifes,
embora o resultado final acolha todos, isto €, 0 movimento estudantil. Ndo se descarta a hipétese
de exclusdo dos estudantes, sobretudo, se levadas em consideracdo as limitagdes financeiras
para uma participacdo mais ampla nas reunides do Fonaprace. Talvez, uma andlise especifica
sobre essa questdo poderia desvelar melhor os bastidores das reunides e encontros organizados
pelo referido forum e a Andifes.

Como profissionais envolvidos na construcdo dos textos destacam-se 0s professores
universitarios de diversas areas do conhecimento, técnicos administrativos das IFES e os
representes politicos e técnicos das instancias de governo. Estes utilizaram como espaco para
sua participacdo ativa as reunides ordinarias e encontros organizados pelo Fonaprace e pela
Andifes, bem como espacos de encontros oficiais realizados por representantes de ambos e as
instituicbes de governo. Logo, afirma-se que houve espaco para participacdo ativa dos
profissionais envolvidos.

Os textos do PNAES foram construidos de maneira progressiva, sempre em atencao ao
movimento da conjuntura politica, no que se refere as percepcdes de Assisténcia Estudantil
situadas nas edicdes dos documentos por parte Estado, dada a sensibilidade a tematica pela
gestdo do governo Lula e/ou interesse/necessidade da AE para consolidar uma politica de
governo (Reuni), bem como os avancos das pesquisas que tracaram o perfil socioeconémico e
cultural dos estudantes de graduacdo das IFES. Nessas circunstancias, em relacdo a sociedade
civil, representada, sobretudo, pelo Fonaprace e pela Andifes, percebe-se uma flexibilidade
maior para tratar as questdes de Politica de Assisténcia Estudantil (PAE), junto as instancias de
governo, na gestdo de Lula 2003/2010.

Por vozes presentes no contexto da criagdo do texto, tém-se as dos grupos de interesses

acima identificados. Vale lembrar o protagonismo da interlocugéo realizada pelo Férum na

11 Essa interligacdo de interesse aqui levantada d4 margem para a seguinte provocagdo, mesmo sem pretensdo de
aqui respondé-la: diante da inexisténcia do Reuni o PNAES teria sido institucionalizado? Isso porque o MEC, ao
tratar do PNAES, incline-se a considera-lo, primeiramente, como suporte do Reuni e ndo como uma politica sem
vinculo a nenhuma outra politica de governo.
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tratativa das questdes de AE junto as instancias de governo. Em relacdo as vozes ausentes, ndo
houve identificacéo.

Os leitores destinatarios da politica em analise s@o as Instituicdes Federais de Ensino
Superior, neste caso, as Universidades Federais e os Institutos Federais de Educacédo, Ciéncia
Tecnologia. Em relacéo aos destinatérios a serem beneficiados, sdo os estudantes regularmente
matriculados em cursos de graduacao presencial das IFES acima referenciadas.
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