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Resumo: O artigo analisa o financiamento do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil,
a partir da década de 2000, por meio de pesquisa documental nas plataformas oficiais do
orcamento publico nacional: Portal da Transparéncia do Governo Federal e Lei de Diretrizes
Orgamentarias. Problematiza a capacidade do financiamento, a abrangéncia dos servigos e
a destinacdo dos recursos da assisténcia estudantil no ensino superior federal brasileiro. Os
resultados apontam que, para atingir aos objetivos e metas do programa, além da
regulamentacgao legal é necessario o estabelecimento de uma “cultura de financiamento”,
com vinculagao orcamentaria definida em lei.
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Abstract: The article analyzes the financing of the National Student Assistance Program,
starting in the 2000s, with the documentary research on the bases of the national public
budget: the Transparency Portal of the Federal Government and the Law on Budgetary
Guidelines. Problem of financing capacity, a range of services and use of primary school
resources in Brazilian federal higher education. The results show that, in order to achieve the
objectives and goals of the program, in addition to legal regulation, it is necessary to
establish a "financing culture", with budgetary linkage defined by law.
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1. INTRODUGAO

Este artigo analisa, sob a ética do financiamento/orcamento, a expansdo da
assisténcia estudantil nas instituicobes federais de ensino superior (IFES) no Brasil. O
PNAES — Programa Nacional de Assisténcia Estudantil, aprovado em 2007, no contexto do
processo de ampliagdo das vagas nas universidades publica (e privadas), ocorrido a partir
de 2003, tem como finalidade promover o direito a permanéncia dos estudantes no ensino
superior.

Apesar de o Brasil ter avangado nas ultimas décadas, em matéria de publicizacdo
dos dados orgamentarios, a linguagem, os cédigos e a compreensdo das informagobes
disponiveis sdo complexas e pouco acessiveis. O financiamento da assisténcia estudantil é
matéria ainda revestida de estranhamento tanto para os profissionais diretamente
envolvidos na sua execucgdo, quanto por seus usuarios e pela comunidade académica em
geral. Com excecgdo das equipes gestoras, as informagdes geralmente sao provenientes de
relatorios de gestao ja no final do exercicio financeiro e apds a aplicagdo dos recursos. A
atualidade do tema e a escassez de estudos tornam as pesquisas na area cada vez mais
importantes.

O financiamento das politicas publicas ocorre, primordialmente, por meio da
transferéncia de recursos do fundo publico®, e reflete a correlacdo de forgas sociais e
politicas atuantes na sociedade. A questdo do orcamento deve ser entendida para além de
um instrumento de planejamento, um elemento técnico, mas também, como uma questéo
politica. A magnitude e a natureza das fontes de financiamento sdo importantes indicadores
na avaliacdo das politicas sociais, estes indicadores "contribuem para esclarecer se os
recursos previstos sdo compativeis com a dimensdo das caréncias sociais que sao objeto
da intervencdo governamental que se estd avaliando" (FAGNANI, 1998, p. 122). O
financiamento das instituicbes federais de ensino superior, assim como as demais politicas
sociais, passa pelo Fundo Publico Federal (FPF), constituido de recursos oriundos da
sociedade e colocados a disposicdo do governo federal, para implementar as politicas
publicas da Unido. Sobre o fundo publico federal, € importante mencionar que "envolve toda
a capacidade de mobilizagdo de recursos que o Estado tem para intervir na economia, seja
por meio das empresas publicas, pelo uso das suas politicas monetaria e fiscal, assim como
pelo orgamento publico" (SALVADOR, 2012, p.7).

Este artigo é resultado do uma pesquisa documental realizada por meio da coleta de

% Ver Behring e Boscheti (2010/2011) e Salvador (2012, 2014).
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dados nas plataformas oficiais do orgamento publico nacional, quais sejam: o Portal da
Transparéncia do Governo Federal e a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO). No percurso
metodolégico foram analisados dados nacionais, onde buscamos confrontar as orientacdes
formais (objetivos e metas do PNAES) e sua execucdo or¢camentaria. Os resultados da
pesquisa demonstram que houve aumento significativo dos recursos para a efetivacdo da
assisténcia estudantil, porém, ainda nao suficiente para a cobertura do publico destinatario,
caracterizando-se pelo localismo nos mais “carentes”, por meio da priorizacdo do

pagamento de bolsas, em detrimento as outras areas prescritas no decreto.

2. EFETIVAGAO DA ASSISTENCIA ESTUDANTIL NO AMBITO DA EXPANSAO DO
ENSINO SUPERIOR FEDERAL NO BRASIL

Compreender a assisténcia estudantii como parte da politica educacional é
fundamental para a presente analise, uma vez que, as politicas educacionais reguladas e
coordenadas pelo Estado, incorporam suas caracteristicas e particularizam o ensino
superior. No Brasil, sobretudo nas ultimas décadas, a politica educacional e o ensino
superior vém passando por mudancgas, justificadas pela necessidade de respostas e
solucdes as demandas econbmicas no contexto do atual estagio desenvolvimento desta
sociabilidade. Os novos padrdes de produtividade e competitividade, trazidos pelo avanco
da ciéncia e tecnologia situam a educagdo como um componente fundamental nas
estratégias de desenvolvimento econdémico.

Nas ultimas décadas o rumo tomado pela educac&o superior brasileira tem seguido,
notadamente, as orientagcdes de organismos multilaterais internacionais*. Em 1998 realizou-
se em Paris a Conferéncia Mundial sobre a Educacédo Superior no Século XXI, tendo como
resultado, a Declaragao Mundial sobre a Educacédo Superior no Século XXI - visdo e agao
1998°, que acena para a perspectiva de democratizar o ensino superior. O documento
ressalta a procura sem precedentes e afirma a compreensdo do papel deste nivel
educacional para o desenvolvimento sociocultural e econdmico dos paises. Os estudos de
COSTA (2010) apontam para a influéncia de tal documento sobre a educagao superior.

No plano internacional, a garantia da educag&o superior, como um direito de todos,
foi abordada pela UNESCO, no ano de 1998, na declaragdo mundial sobre a

‘ BM (Banco Mundial) OCDE (Organizagdo para cooperagdo e desenvolvimento econémico) FMI (Fundo

Monetario Internacional), OMC (Organizagdo Mundial do Comércio), UNESCO (Organizagao das Nagbes Unidas
Eara a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura) entre outros.

Uma versdo traduzida para o portugués estd disponivel no seguinte enderego:
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Direito-a-Educacado/declaracao-mundial-sobre-educacao-superior-
no-seculo-xxi-visao-e-acao.html acesso em 14/02/2019
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educacao superior no séc. XXI. A perspectiva de tornar esse grau de ensino mais
democratico, esta associada a concepcgao da formagdo de uma sociedade com mais
igualdade social e maior equidade de oportunidades. Nessa perspectiva, a
declaragdo mundial sobre a educacgdo superior no séc. XXl afirma que: sem uma
educacgao superior e sem instituicdes de pesquisa adequadas que formem a massa
critica de pessoas qualificadas e cultas, nenhum pais pode assegurar um
desenvolvimento endégeno genuino e sustentavel e nem reduzir a disparidade que
separa os paises pobres e em desenvolvimento dos paises desenvolvidos. O
compartilhar do conhecimento, a cooperagéo internacional e as novas tecnologias
podem oferecer oportunidades novas para reduzir essa disparidade (COSTA, 2010,

p. 61).

Seguindo as orientagdes dos organismos multilaterais na condicdo de agéncias
financiadoras, a partir da década de 1990, houve um processo de expansdo do ensino
superior no Brasil. Caracterizado basicamente pela expansao da rede privada, diversificacao
institucional e baixa cobertura, no inicio século XXI o ensino superior vivenciou ainda que
timidamente uma expansao na rede publica federal. O acesso ao ensino superior no Brasil é
constitucionalmente® definido como meritocratico, distanciando-se de ideias mais
progressistas como a universalizacdo, a estatizacdo e gratuidade. Os dados do censo da
educacédo superior demonstram que, em 2015, a taxa de escolarizagdo bruta ainda era de
32,6% e a taxa de escolarizacao liquida era ainda de 17.8%, demonstrando que este nivel
de ensino ainda é elitizado.

A necessidade de expansao do ensino superior publico federal e, por conseguinte,
da assisténcia estudantil, foi apresentada inicialmente pelo Plano Nacional de Educacéao
(PNE) 2001-2010. A partir da década de 2000, no &mbito do programa PAC (Programa de
Aceleragdo do Crescimento) e do subprograma o PDE (Plano de desenvolvimento da
Educacéo) o governo federal passa a dimensionar a expansao do ensino superior publico
federal e com a institucionalizacdo do REUNI (Programa de Apoio a Planos de
Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais). O REUNI foi instituido pelo
Decreto n°® 6.096, de 24 de abril de 2007, e definia como um dos seus objetivos dotar as
universidades federais das condi¢gbes necessarias para ampliacdo do acesso e permanéncia
na educacgao superior. Segundo as diretrizes, o programa pretendia “ampliacdo das politicas
de inclusao e assisténcia estudantil”. Neste contexto, a assisténcia estudantil foi incorporada
e inicia sua fase de expansao e regulamentagcado — ainda que por instrumentos legais frageis.

A expansado da rede federal de educagdo superior teve inicio em 2003 com a
interiorizacdo dos campi das universidades federais. Conforme dados do MEC (2015) no

inicio de 2003 existiam 45 universidades federais e 148 campus. Em 2014 o numero de

5 A CF de 1988 definiu a educacdo como direito social, juntamente com a saude, a alimentagéo, o trabalho, a
moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a infancia e a assisténcia aos
desamparados. Contudo, o artigo 208 da referida constituicdo preceitua sobre o dever do Estado com a
educacgao, todavia o inciso quinto prescreve que o acesso aos niveis mais elevados de ensino sera segundo a
“capacidade de cada um”.
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universidades passou para 63 (aumento de 18 instituicbes) e 321 campus, (aumento de 173
campus). Em relacdo ao numero de cursos de graduacgao presencial em 2002 eram 2.047
cursos distribuidos pelas diversas IFES, em 2014 eram 4.867. Em relagdo ao numero de
matriculas considerando apenas a graduagdo presencial em 2002, foram 500.459 ja em
2014 somaram 245.983, perfazendo um aumento de mais de 100%. A ampliacdo, expansao
e no limite a democratizacdo de qualquer nivel de ensino, especialmente o superior - passa
necessariamente pela garantia de recursos e orgamentos.

A trajetoria da assisténcia estudantil, embora nem sempre assim denominada, €
adjacente a do ensino superior brasileiro. A partir da década de 1930, percebemos que as
legislagdes educacionais (leis, decretos, projetos de reforma etc.) tangenciam a assisténcia
estudantil e até regulamentam algumas a¢des. Frequentemente tangenciada por contornos
normativos,’” mas, restringida pelas preocupacdes com necessidades emergenciais como
moradia e alimentagéo, a assisténcia estudantil ndo evoluiu no sentido do estabelecimento
de uma politica, legalmente regulamentada, com recursos devidamente garantidos e com
investimento nas suas diversas areas. No percurso da assisténcia estudantil, observamos o
carater, fragmentado e descontinuo, marcado por vagas mengbdes no ambito legal e
caracterizada pela caréncia de definicdo orcamentaria para implementagdo dos direitos
prescritos nos textos constitucionais e nas normativas regulamentadoras.

Até 2007 as acbes de assisténcia estudantil eram realizadas de forma auténoma
pelas universidades, tinham carater optativo, acbes pontuais, isoladas, sem regulamentagéo
a nivel nacional e sem definicdo de orgamento especifico. Os gestores utilizavam da
dotacdo orcamentaria geral das instituicbes para realizar as agdes de assisténcia estudantil.

Como parte do programa de reestruturacdo e expansao da rede federal, o PNAES,
foi instituido inicialmente pela Portaria Normativa n°® 39, de 12/12/2007, determinando agbes

nas areas de permanéncia, desempenho académico, cultura, lazer, esportes e assuntos da

" Destacamos algumas das medidas mais importantes: na década de 1930 marco importante das acbes de
assisténcia ao estudante foi a fundagédo da Casa do Estudante do Brasil, localizada no Rio de Janeiro. O Decreto
n°® 19.851 de 11/04/1931, no artigo 100, § 4° mencionava bolsas para estudantes “reconhecidamente pobres”. A
Constituicdo Federal promulgada em 1934 no artigo 157 também tangenciava agdes de assisténcia aos
estudantes. No texto da CF de 1946, o artigo 172 determinava que cada sistema de ensino deveria ter servigcos
de assisténcia estudantil de modo a garantir o sucesso escolar dos alunos necessitados. Na década de 1960,
nos anos de 1961 e 1962, a UNE organizou o | e o Il Seminario Nacional da Reforma Universitaria, que
aconteceram respectivamente em Salvador (resultando na Carta da Bahia) e em Curitiba (resultando na Carta do
Parana), nas cartas o movimento solicitava “politicas de assisténcia estudantil, tendo em vista os problemas
socioecondmicos dos estudantes”. Em 1961, a Lei n® 4.024, a primeira lei de Diretrizes e Bases para a Educacéao
Nacional, nos artigos 90 e 91 aludia a assisténcia social escolar. Na década de 1970 o governo federal criou o
Departamento de Assuntos Universitarios (DAE), setor ministerial, vinculado ao MEC, com o objetivo de manter
uma politica de assisténcia estudantil para graduacdo em nivel nacional (programa de alimentag&do, moradia e
assisténcia médica-odontolodgica). O departamento foi extinto, ndo tendo estabelecido uma politica de assisténcia
estudantil. Na segunda metade da década de 80, foi constituido FONAPRACE, 6rgéo assessor da Associagédo
Nacional dos Dirigentes das Instituicbes Federais de Ensino Superior (ANDIFES), com a finalidade promover o
debate sobre a assisténcia estudantil, procurando articular as IES publicas na busca do estabelecimento de
politicas nacionais voltadas para o acesso, a permanéncia e a conclusdo de cursos, principalmente de alunos
oriundos de camadas sociais de baixa renda.



Londrina PR, de 02 a 05 de Julho de 2019.

juventude. Somente em 2010, o PNAES passou a ser regulamentado pelo decreto n. 7234,
de 19/07/2010. Conforme preconiza o referido decreto, um dos principais objetivos da
assisténcia estudantil é possibilitar a permanéncia e a melhoria do desempenho académico
dos beneficiarios transpondo, principalmente, os obstaculos de ordem socioecondémica. A
expansao da rede federal e da assisténcia estudantii foram acompanhadas pela
regulamentacdo de novos mecanismos para o ingressos, que alteraram o perfil dos

estudantes que passaram a ocupar as vagas do ensino superior publico federal no Brasil.

3. ORGAMENTO DO PNAES: GARANTIA DE PERMANENCIA NO ENSINO
SUPERIOR FEDERAL?

A partir de 2004, o governo federal repassa recursos para as agdes de assisténcia
aos estudantes, em fonte especifica®. Contudo, os recursos previstos para assisténcia
estudantil eram gerados, em grande medida, pelas préprias instituigbes de ensino™ e a
quantia direcionada para essas agdes eram significativamente inferiores a quantia que
passou a ser destinada pela Unido. A primeira regulamentagdo da assisténcia estudantil se
deu por intermédio da portaria normativa n°. 39 de 12/12/2007, cuja execugao financeira
iniciou em 2008. Suas atividades eram realizadas no ambito do Programa Brasil
Universitario (codigo orgcamentario 1073), por meio da acao Assisténcia ao Estudante do
Ensino de Graduagéao (cédigo orcamentario 4002). Além do PNAES, os recursos destinados

a este “cédigo orgamentario” financiam mais dois programas: o Promisaes'' (Programa

8 Os vestibulares e os processos seletivos, descentralizados por universidades, foram substituidos total ou
parcialmente pelo Sistema de Selegdo Unificada — SiSU, sistema informatizado, implementado pelo governo
federal, que se vale das notas obtidas por estudantes no Exame Nacional de Ensino Médio (ENEM) para alocar
candidatos (as) em instituicdes credenciadas. Outra medida foi a Lei Federal no 12.711/2012, conhecida como
Lei de Cotas.

°A acdo 4002 aparece nas pecgas orcamentarias antes de 2008, (entre 2004 e 2007), conforme pesquisa
realizada no sitio do portal transparéncia, os recursos destinados as ag¢des de assisténcia estudantil eram
destinados as universidades por intermédio do programa Universidade do Século XXI - Assisténcia ao Educando
do Ensino de Graduagao. Todavia, tomamos como referéncia para analise neste estudo, os dados a partir de
2008 — execugéo financeira logo apds sua regulamentacéo.

% As IFES também financiam as acbes da assisténcia estudantil por meio de recursos proprios provenientes,
dentre outros, de medidas como taxas, contratos, convénios de projetos/programas, com instituicbes publicas e
privadas, aluguel de patriménios imobiliarios, prestagdo de servigos, cursos pagos, produgdo de bens, e/ou
emendas parlamentares.

"o Projeto Milton Santos de Acesso ao Ensino Superior (Promisaes) tem o objetivo de fomentar a cooperagéo
técnico-cientifica e cultural entre o Brasil e os paises com os quais mantém acordos — em especial os africanos —
nas areas de educagédo e cultura. O projeto oferece apoio financeiro em pecunia para alunos estrangeiros
participantes do Programa de Estudantes Convénio de Graduagdo (PEC-G), regularmente matriculados em
cursos de graduagéo em instituicbes federais de educacdo superior. O auxilio visa cooperar para a manutengéo
dos estudantes durante o curso, ja que muitos vém de paises pobres. Para concorrer ao Promisaes, o estudante,
além de estar matriculado em instituicdo federal de educagéo superior, deve ter bom desempenho académico, de
acordo com as exigéncias da universidade em que estuda. A universidade, para aderir ao programa, precisa
estar vinculada ao PEC-G e receber, regularmente, estudantes estrangeiros por meio desse programa. O
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Milton Santos de Acesso ao Ensino Superior) e o Programa Incluir? (Politica de
Acessibilidade nas Instituicbes Federais de Educagao Superior). A distribuicdo dos recursos
entre os trés programas é definida por cada instituigao.

O PNAES nao trouxe ‘garantia efetiva’ de orgamento para as agdes de assisténcia
estudantil, pois seus atos normativos (portaria/decreto) ndo estabelecem vinculagbes
orcamentarias. Nao ha determinacao de uma parcela especifica do orgcamento publico a ser
destinado para o programa. Deste modo, a questdo do financiamento aparece como um
limite para a efetivagcdo n&o apenas do texto legal, mas, especialmente da proposta objetiva
do programa (proporcionar condi¢des de permanéncia). O programa traz ‘relativa garantia’
do financiamento das ag¢des de por meio do repasse financeiro direto as IFES, em rubrica
especifica, ja definida nos cédigos orgcamentarios que limitam o gasto deste recurso nas
acbes pré-estabelecidas, impedindo assim que o recurso seja integrado ao or¢gamento geral
e utilizado para outros fins. Seguramente um dos maiores desafios da assisténcia estudantil
na atualidade é a sua regulamentagdo por meio de uma lei federal, com a definicdo de
orcamento. A fragilidade do decreto traz insegurangas quanto a continuidade das acgbes,
mas sobretudo a indefinicdo de recursos disponiveis, variando ano a ano, fragilizando agoes
a médio e longo prazo.

Segundo o decreto n°. 7234 de 19/07/2010, as despesas do programa correrdo a
conta das dotagbes orgamentarias anualmente consignadas ao MEC ou as IFES devendo o
Poder Executivo compatibilizar a quantidade de beneficiarios com as dotagées
orgcamentarias existentes, observados os limites estipulados pela legislagdo orcamentaria
vigente (Brasil, 2010). Observa-se que ndo ha determinagdo de uma parcela especifica do
orcamento a ser destinado a tal programa, devendo o poder executivo compatibilizar a
quantidade de beneficiarios com as dotagdes orgamentarias existentes. Significa dizer que,
serdo atendidos beneficiarios na medida dos recursos disponiveis € ndo que 0s recursos
sdo disponibilizados conforme demanda existente. Essa légica reveste o programa de
carater seletivo e focalizado, restando aos executores a “eleicdo dos mais pobres entre os
pobres”.

A magnitude dos recursos orgamentdrios destinados as universidades federais é

decidida por meio de um calculo, que determina os recursos a serem direcionados para

programa cumpre o disposto nos decreto n° 4.875, de 11 de novembro de 2003, na portaria n°® 745, de 05 de
junho de 2012. O programa € operacionalizado por meio de editais.

O Programa de Acessibilidade na Educagdo Superior (Incluir) propde agdes que garantem o acesso de
pessoas com deficiéncia as IFES. O Incluir tem como principal objetivo fomentar a criagcdo e a consolidagédo de
nucleos de acessibilidade, os quais respondem pela organizagdo de agdes institucionais que garantam a
integracdo de pessoas com deficiéncia a vida académica, eliminando barreiras comportamentais, pedagogicas,
arquitetdnicas e de comunicagdo. Desde 2005, o programa lanc¢a editais com a finalidade de apoiar projetos de
criagdo ou reestruturagdo desses nucleos nas IFES. O programa cumpre o disposto nos decretos n° 5.296/2004
e n°® 5.626/2005 e sendo operacionalizado na forma de editais anuais.
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cada instituicdo, considerando algumas variaveis. Atualmente o decreto n° 7.233 de
19/07/2010 regulamenta os procedimentos or¢camentarios e financeiros, para a destinagao
de recursos as universidades'. Assim, a distribuicdo de recursos para a assisténcia
estudantil segue os parédmetros de distribuigdo de recursos para as universidades
brasileiras, baseados em férmulas, envolvendo a combinacao de variaveis e indicadores que
vao desde o numero de alunos; a producédo institucionalizada de conhecimento; o numero
de registro e comercializagdo de patentes; a relacdo entre o numero de alunos e o numero
de docentes e, até, os resultados de avaliagdes.

A distribuigdo do orgamento (custeio e capital') é feita com base na participacdo de
cada instituicdo, no conjunto das universidades federais do pais, segundo o critério a seguir:
Matriz OCC™ = 80% (aluno equivalente) + 20% (indice de qualidade e produtividade). Aluno
Equivalente (80% do valor da Matriz) é o principal indicador utilizado para analise dos custos
de manutencgao das IFES. Para o calculo do Aluno Equivalente séo utilizados 4 indicadores,
referentes as atividades educacionais nos niveis de: graduagao, mestrado, doutorado e
residéncia médica. Na graduacdo s&o considerados os indicadores: Total de alunos
diplomados no curso de graduacéo, total de alunos ingressantes nos cursos de graduacéo,
duragdo padrdo do curso, retengcdo padrao do curso, peso do grupo do curso, bénus por
curso noturno e por curso fora da sede. Para o calculo do indice de Qualidade e
Produtividade (20% do valor da Matriz) sdo utilizados os seguintes dados: total de alunos
equivalentes (com peso de 50% neste indice) e os outros 50% s&o baseados em ftrés
elementos: a) numero de cursos de mestrado, doutorado e residéncia médica; b) numero
de alunos diplomados nos cursos de mestrado, doutorado e residéncia médica; c) somatoério
dos conceitos CAPES. O numero final é resultado da soma desses trés elementos
considerando seus pesos.

A distribuicdo de recursos do PNAES, para as IFES é realizada com base na
chamada “Matriz PNAES”, definida na 462 Reunido do FONAPRACE, realizada em 10/2009

'3 Levam-se em conta os seguintes critérios: | - nimero de matriculas e a quantidade de alunos ingressantes e
concluintes na graduagdo e na pds-graduacdo em cada periodo; Il - oferta de cursos de graduagédo e pos-
graduacdo em diferentes areas do conhecimento; Ill - A produgéo institucionalizada de conhecimento cientifico,
tecnoldgico, cultural e artistico, reconhecida nacional ou internacionalmente; IV - O numero de registro e
comercializagdo de patentes; V- A relagdo entre o numero de alunos e o numero de docentes na graduagéo e na
pos-graduacéo; VI - Os resultados da avaliagdo pelo Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagdo Superior -
SINAES; VIl - A existéncia de programas de mestrado e doutorado, bem como respectivos resultados da
avaliagdo pela Fundagao Coordenagédo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior - CAPES; e VIII - A
existéncia de programas institucionalizados de extens&o, com indicadores de monitoramento (BRASIL, 2010b).

* Recursos de Capital sdo conhecidos como investimentos aplicados geralmente em patriménio (obras,
construgdes, instalagdes, aquisicdo materiais permanentes etc.). J& os Recursos de Custeio sdo conhecidos
como recursos correntes, aplicados nas despesas com contratos de prestagdo de servigos, aquisicdo materiais
de consumo, diarias, etc.

! Para maiores informacgdes sobre o calculo AEq consultar:
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com docman&view=download&alias=2721-calculo-aluno-equivalente-
orcamento&ltemid=30192 acesso em 16/02/19.
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em Belo Horizonte. A Matriz PNAES, atualmente considera os indices: estudante
equivalente e indice de Desenvolvimento Humano (IDH). A matriz PNAES é
operacionalmente divida em 2 partes iguais: 50% Total de Alunos Equivalentes da
Graduagdo — TAEG (sem o peso de grupo) e 50% Total de Alunos Equivalentes da
Graduacgao — TAEG (sem o peso do grupo e sem o bdnus fora de sede e com a inclusdo do

IDH do municipio do curso).

Composigéo da Matriz PNAES (50% - 50%).

® P1 = (NAEg - PG).

® P2 = (NAEg - PG - BFS) x (1 + IDHm)

® Onde:

® NAEg: Aluno Equivalente da Graduagéo

® PG: Peso do Grupo

® BFS: Bbnus Fora de Sede

® |DHm: indice de Desenvolvimento Humano Municipal. (ANDIFES, 2015).

Nota-se que, pelo fato da matriz PNAES ser inspirada na matriz OCC, os parametros
utilizados n&o consideram as condi¢des as caracteristicas préprias das IFES (localizagéao,
estrutura para atuacéo nas areas/agdes de assisténcia) nem as condi¢gbdes socioeconémicas
e o perfil dos alunos, nao considerando as especificidades e os objetivos da assisténcia
estudantil. Ampliar as condi¢cbes de permanéncia, viabilizar a igualdade de oportunidades,
contribuir para a melhoria do desempenho académico e agir, preventivamente, nas
situagoes de retengao e evasao decorrentes da insuficiéncia de condigdes financeiras, como
afirma o decreto, passa necessariamente pelo reconhecimento das especificidades de cada
instituicdo e, sobretudo pelo conhecimento do perfil do aluno de cada instituicdo. A
distribuicdo de recursos para a assisténcia estudantil deve levar em conta, sobretudo, o
perfil socioecondémico e académico do publico alvo™.

A partir de 2008, é possivel perceber que os recursos destinados as acgbes de
assisténcia ao estudante cresceram de forma expressiva. Uma das principais dificuldades
ao se estudar a questdo orcamentaria do PNAES é estabelecer quais os parametros'®

utilizados para identificar os recursos. No que se refere aos valores destinados a assisténcia

'® Que considera o namero de diplomados, a duragdo média do curso, o coeficiente de retengdo, o nimero de
ingressantes, o boénus por turno noturno, e o bénus por curso fora de sede. Mais informagdes
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com docman&view=download&alias=2721-calculo-aluno-equivalente-
orcamento&ltemid=30192 acesso em 14/03/18.

" Percebendo a necessidade de rever esta matriz, o FONAPRACE, delibera pela criagdo de um Grupo de
Trabalho composto por membros do FONAPRACE e do FORPLAD (Férum dos pro-reitores de planejamento e
administracdo), para pensar e propor uma nova matriz de financiamento do PNAES. O grupo, composto por
membros do FORPLAD e do FONAPRACE comegou os trabalhos em 2015 e ainda nao foi estabelecida uma
matriz de financiamento que considere as especificidades da assisténcia estudantil.

'® Na andlise orcamentaria alguns conceitos/referéncias sdo fundamentais: o empenho é o valor que o 6rgéo
publico reserva para efetuar um pagamento planejado, podendo ocorrer apés a assinatura de um contrato de
prestacéo de servigo por exemplo. Quando cada servigo for executado o valor é liquidado, e quando o prestador
de servigo receber o valor do servigo concluido este é considerado o valor pago.
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estudantil, podemos encontrar mesmo em documentos oficiais'® dados e valores diferentes,
onde geralmente ndo sdo esclarecidos quais parametros foram utilizados para se chegar
aqueles valores. Essa ¢ uma das principais dificuldades no estudo do orgamento das
politicas publicas brasileiras.

Para este trabalho selecionamos e apresentamos os dados em duas fontes federais:
a primeira com dados constantes na LOA e a segunda com os dados do painel do
orcamento federal. A pesquisa na LOA (a partir dos recursos destinados a cada instituicao)
apresenta apenas o orcamento geral enquanto que a pesquisa no painel do or¢amento

federal apresenta os parametros selecionados.

Tabela 1. Orgamento Assisténcia ao Estudante - LOA

Ano PNAES Nacional Variagao %
2008 R$ 125.300.000,00 -
2009 R$ 203.000.000,00 62%

2010 R$ 304.000.000,00 50%

2011 R$ 395.189.588.00 30%

2012 R$ 503.843.628,00 27%

2013 R$ 603.787.226,00 20%

2014 R$ 742.720.249,00 23%

2015 R$ 895.026.718,00 21%

2016 R$ 1.030.037.000,00 15%

2017 R$ 987.384.620,00 -4%

Fonte: LOA. Sistematizagao prépria.

Acompanhando a trajetéria do orcamento € possivel notar um crescimento

importante do aporte de recursos para a area de assisténcia estudantil. Apesar de valores

'® Como exemplo, podemos citar: dados sobre o orcamento da assistencia estudantil € o Painel do Orgamento
Federal, por meio da consulta livre, pesquisando pelo programa 1073, acdo 4002. Conforme tabela sistematizada
pela autora e apresentada neste trabalho, disponivel em:
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=1AS%2FExecucao Orcamentaria.qv
w&host=QVS%40pqglk04&anonymous=true, acesso em 27 de abril de 18. Outra fonte sdo os dados contantes na
LOA referente ao ano de exercicio, pesquisando tabém pelo programa 1073, acao 4002, referente a cada IFES
em separado, sendo necessaria a soma de cada uma para obter o valor total. Dados do Portal Transparéncia:
http://www.portaltransparencia.gov.br (pesquisados por: dados direto do governo, exercicio/ano, programa ou
acéo (1073 ou 402) — Aplicagdes diretas, também é uma fonte de dados sobre a assisténcia estudantil. Também
sdo encontrados dados no documento: Analise da Expansdo das Universidades Federais de 2003-2008,
produzido pelo MEC e disponivel em:
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com docman&view=download&alias=12386-analise-expansao-
universidade-federais-2003-2012-pdf&ltemid=30192 , pg 21, acesso em: 27 de abrii de 2018. Dados
apresentados pela ANDIFESS, em 2015 no semonario sobre Gestao Orgamentaria das Universidades Federais:
Orgamento Publico Federal e Matriz OCC
http://www.andifes.org.br/gestao-orcamentaria-das-universidades-federais-orcamento-publico-federal-e-matriz-
occ/ pg.42, acesso em 27 de abril de 2018. Outra fonte refere-se ao documento do MEC: A democratizagéo e
expansao da educacgao superior no pais 2003 - 2014,
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com docman&view=download&alias=16762-balanco-social-sesu-2003-
2014&Itemid=30192 pg.64, acesso em 27 de abr. de 18. Finalmente, outra fonte de dados é a propria Revista
Comemorativa dos 25 anos do Fonaprace:
http://www.assistenciaestudantil.cefetmg.br/galerias/arquivos download/Revista Fonaprace 25 Anos.pdf
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diferentes, as fontes apontam aumentos progressivos, mas nao lineares entre 2008-2017,
tendo uma queda em 2017. Os dados do painel do orcamento federal conforme

demonstrado na tabela 2, demonstram:

Tabela 2 - Orgamento Assisténcia ao Estudante — Painel do Orgamento Federal.

Ano Acao Dotacgao Inicial | Empenhado Liquidado Pago

2008 [4002 182.608.639 141.013.037 65.863.827 61.946.838
2009 [4002 129.448.236 203.971.655 128.107.572 125.153.456
2010 |4002 318.934.441 307.450.212 209.935.368 206.595.864
2011 4002 424.828.735 401.113.697 296.538.546 293.209.077
2012 | 4002 551.993.605 512.809.339 389.126.243 379.915.096
2013 [ 4002 686.188.015 637.604.349 519.321.458 505.878.705
2014 4002 808.032.704 713.567.760 621.855.687 615.971.693
2015 4002 978.960.405 843.707.334 713.169.617 687.981.062
2016 | 4002 1.016.094.062 951.874.877 814.251.944 810.103.868
2017 14002 987.484.620 953.696.764 823.465.717 811.011.108
2018 4002 957.178.952 339.550.986 162.645.876 141.421.775

Fonte: Painel Orgamento Federal/Sistematizagao prépria.

A regulamentacdo da politica de assisténcia estudantil por intermédio do decreto
define como publico prioritario os estudantes de graduacéo presencial e aqueles oriundos da
rede publica de educagao basica ou com renda familiar per capita de até um salario minimo
e meio. Apesar do aumento observado na destinacdo or¢gamentaria da assisténcia
estudantil, cabe ainda refletir se esse crescimento foi/é compativel com os objetivos do
programa, abrangéncia dos servigos e beneficios e a relagdo com as demandas do publico
alvo.

Segundo a quarta pesquisa do perfil socioeconémico dos estudantes de graduacao,
realizada pelo FONAPRACE em 2014, cerca de 66% dos discentes das IFES estédo
incluidos no publico alvo das politicas de assisténcia estudantil: “66,19% de seus discentes
vivem com renda per capita média familiar de até 1,5 salario minimo, 21,96% vive com
renda entre 0,5 e 1 salario minimo, e 31,97% vive com até 0,5 salario minimo” (Fonaprace,
2016, p.244). A pesquisa aponta que, nos ultimos anos houve uma mudanga no perfil do
aluno que frequenta o ensino superior publico federal, demonstrando a expressiva
necessidade de investimento em politicas de assisténcia estudantil. Apesar do incremento
significativo nos recursos nota-se uma defasagem entre a cobertura e o quantitativo de
alunos que atendem aos critérios minimos estabelecidos.

A incapacidade de compatibilizar a oferta da politica com a devida cobertura da
demanda por ela demonstra que a magnitude dos recursos é um obstaculo para o
atingimento das metas, pois os recursos sdo incompativeis com a dimens&do da demanda,

obrigando a adocao de agcbes com carater focalizado.



Londrina PR, de 02 a 05 de Julho de 2019.

Outra constatacao refere-se a imprescindibilidade de adequagado da matriz PNAES.
As limitagdes impostas pela natureza da fonte de financiamento (baseada na matriz OCC)
evidencia a necessidade de utilizagdo de uma matriz que siga parametros definidos por
meio de variaveis/indicadores considerando como critério distribuidor de recursos as
condicdes socioecondmicas e académicas em substituicdo aos indicadores de aluno
equivalente e IDH, definindo assim uma adequada e justa distribuicdo dos recursos.

A renda é um dos fatores principais (n&o o Unico) para a promog¢édo da permanéncia
no ensino superior. As condi¢gdes socioecondmicas sao fundamentais para manutengao das
diversas esferas da vida humana (alimentagdo, moradia, transporte etc). Se por um lado, os
fendbmenos da permanéncia/evasido ndo podem ser atribuidos unicamente as questbes
econdmicas, por outro, sdo incontestavelmente necessarias. A promogédo da permanéncia
requer, no entanto, que sejam observados outros aspectos como: identificacdo com a
instituicdo e com curso; adaptagcdo a dindmica da vida académica, desempenho académico,
questbes de saude, entre tantas outras. Considerando as areas basicas definidas pelo
proprio PNAES na garantia das condicoes de permanéncia material dos estudantes
(alimentacdo, moradia, transporte, atencdo a saude, apoio pedagdgico, entre outras),
observa-se uma forte tendéncia a “bolsificacdo” e o atendimento prioritario de areas como
alimentacdo e moradia (por intermédio de bolsas e ndo da construgdo de moradias
universitarias), em detrimento de outras agdes como atencédo a saude e apoio pedagdgico
por exemplo. A priorizacdo do atendimento, a abrangéncia, bem como os servicos e
beneficios ofertados, priorizando algumas areas, tende a reduzir a assisténcia estudantil a
questoes de ordem econdmica, desconsiderando outras questbes que influenciam no
desempenho e permanéncia dos alunos (como as questdes de saude e pedagdgicas).
Destarte o investimento em infraestrutura e nas diversas areas previstas no programa, para
além do custeio em bolsas é uma necessidade da assisténcia estudantil e um desafio

orgamentario, para que de fato se possa atingir aos objetivos do programa.

4. CONSIDERACOES FINAIS

No contexto da expansao do ensino superior publico federal a assisténcia estudantil
€ incorporada na agenda da politica educacional do pais, com objetivo de promover
minimas condi¢des de permanéncia no ensino superior. Todavia, sua fragil requlamentacéo,
bem como as suas limitagbes e destinacdo orcamentaria revestem a mesma de

caracteristicas como a focalizacdo e a seletividade. A questao do orgamento/financiamento
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aparece, como um limite para o alcance dos objetivos da assisténcia estudantil. Ainda com o
aumento significativo dos recursos, a pesquisa sobre o perfil do estudante brasileiro
demonstra a insuficiéncia de recursos para a cobertura do publico que atende aos critérios
minimos estabelecidos pelo decreto. A priorizagdo no pagamento de bolsas, a utilizacdo de
uma matriz nao especifica para a assisténcia estudantil, também aparecem como entraves.
Com base no exposto, entendemos que a pauta urgente na assisténcia estudantil,
além do seu estabelecimento legal é o estabelecimento de uma “cultura de financiamento”,
com vinculagao orgcamentaria definida em lei. A cobertura do publico que atende os critérios
minimos também é primordial. Finalmente, o investimento em todas as areas é essencial
para uma concepg¢ao ampliada de assisténcia estudantil e, sobretudo para atingir aos

objetivos e metas do programa.
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