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RESUMO

Este artigo tem como objetivo abordar o tema Financiamento da Politica
de Assisténcia Estudantil. Tal problematizacdo é parte do resultado da
pesquisa de mestrado realizado entre 2014 e 2016 onde, por meio de andlise
documental, foi possivel verificar como se comporta o fundo publico no
capitalismo contemporaneo e como isso tem impactado na politica de
Assisténcia Estudantil. Partimos do entendimento de que o financiamento
das politicas publicas ocorre por meio da transferéncia de recursos do fundo
publico, disputado tanto pelo capital quanto pelos usudrios das politicas -
os trabalhadores. Verificamos, com a pesquisa, que o or¢gamento tem sido
direcionado as politicas de educac¢do no limite dos interesses do capitalismo
especulativo parasitario.
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ABSTRACT

The objective of this paperis present the topic about financing of the student
assistance policy. This subject is part of the results of the master’s research
taken between 2014 and 2016, in which, through documentary analysis, it was
possible to verify how the public fund behaves in contemporary capitalism
and how this has impacted on the Student Assistance policy. We understand
that the financing of public policies happen through the transfer of funds
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from the public fund, disputed by the capitalists and the policy users - the
workers. We have verified that the financing os education policies happen in
the limits of the interests of parasitical speculative capitalism.
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INTRODUCAO

O presente artigo resgata parte da pesquisa de mestrado realizada
entre 0s anos 2014 e 2016 que teve como objetivo geral analisar
o financiamento e gasto da politica de assisténcia estudantil
da Universidade Federal do Espirito Santo, apds sancionado o
Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES), visando
identificar avangos e limites na implementacdo desta politica.
Tal trabalho contemplou uma revisdo bibliografica e pesquisa
documental acerca dos dados do orcamento federal. Esse artigo
focara, especificamente, as questdes do financiamento da politica
em nivel nacional.

O financiamento das politicas publicas ocorre primordialmente por
meio da transferéncia de recursos do fundo publico?, disputados
tanto pelos capitalistas quanto pela populacdo usuaria das politicas
sociais, os trabalhadores. Dessa forma, sentimos a necessidade
de apreender como ocorrem o financiamento e gasto para
compreender como estes processos interferem na efetivacao da
politica de assisténcia estudantil. Além do que, o conhecimento
acerca das questdes orcamentdrias permite uma intervencao
mais qualificada e critica por parte dos profissionais operadores
das politicas publicas, e, quando socializado e debatido com a
populacao usudria dos servicos, possibilita participacao decisdria
mais efetiva e democratica.

A definicao da politica de assisténcia estudantil encontrada em

Nascimento (2014, p. 88) é a de que a “[...] assisténcia estudantil
integra o conjunto de a¢des desenvolvidas no ambito da educagao

2“0 fundo publico envolve toda a capacidade de mobiliza¢do 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 or¢camento publico”
(SALVADOR, 20123, p. 7). Discorreremos mais sobre essa categoria no decorrer
do trabalho.
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com a finalidade de contribuir para o provimento das condicdes
(materiais e imateriais) necessdrias a permanéncia dos estudantes
nas instituicdes educacionais”. No que se refere a legislacao, a
principal delas é o PNAES, regulamentado pelo Decreto de nimero
7.234/2010, que estipula como finalidade do programa “[...] ampliar
as condi¢cbes de permanéncia dos jovens na educacao superior
publica federal [...] (BRASIL, 20103, p. 5)”, tendo como objetivos:

| - democratizar as condicdes de permanéncia dos
jovens na educacao superior publica federal;

Il - minimizar os efeitos das desigualdades sociais e
regionais na permanéncia e conclusdo da educagao
superior;

Il - reduzir as taxas de reten¢do e evasao; e

IV - contribuir para a promocdo da inclusdo social
pela educagdo (BRASIL, 20103, p. 5).

O decreto visa o atendimento de estudantes de graduacao
presencial e estabelece como publico prioritario aqueles oriundos
da rede publica de educacdo basica ou com renda familiar per
capita de até um saldrio minimo e meio.

Sobre o processo de financiamento, o artigo oitavo discrimi-na que:

As despesas do PNAES correrao a conta das dotacdes
orcamentarias anualmente consignadas ao Ministério
da Educacdo ou as instituicdes federais de ensino
superior, devendo o Poder Executivo compatibilizar
a quantidade de beneficidrios com as dotacées
orcamentdrias existentes, observados os limites
estipulados na forma da legislacdo orcamentaria e
financeira vigente (BRASIL, 20103, p. 5, grifo nosso).

Como pode ser observado no artigo destacado, nao ha
determinacao de uma parcela especifica do orcamento a ser
destinado a tal programa. Destacamos entdo, que a questdo
do financiamento aparece como um limite para a abrangéncia
da politica. Ou seja, tal politica somente se efetiva se houver
dotacao orcamentaria e seu alcance é delimitado pela quantidade
de recursos disponibilizados para tal.

3 Entendemos que a vincula¢do da receita também n&o seria suficiente para
garantir os recursos necessarios para financiamento das politicas sociais, sendo
fundamental também a mobilizacdo social e a luta politica para disputar o
orcamento.
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Desta forma, compreender como tem sido realizado o
financiamento da assisténcia estudantil nos traz pistas sobre o lugar
e a importancia que esta sendo dada a tal politica de atendimento
aos estudantes no contexto de contrarreforma universitaria.

CAPITALISMO PARASITARIO E FUNDO PUBLICO

O financiamento publico ndo é um mecanismo neutro e
independente. A manutencdo das politicas publicas esta
relacionada a uma série de fatores, em especial, ao regime de
acumulagao* e a luta de classes.

O fundo publico é concebido neste trabalho como umaimportante
categoria tedrica que subsidia o estudo acerca do financiamento
das politicas sociais no Brasil no contexto do capitalismo
contemporaneo.

De acordo com Behring (2010), é fundamental retomar a
Marx para compreensao do fundo publico, mesmo quando
o objetivo é compreender o presente, pois o autor, por meio
da sistematiza¢ao da lei do valor explica 0 modo de producao
capitalista, que mesmo com suas modificacbes, continua
assentado na valorizacdo e acumulagao de capital por meio da
exploracaodovalor-trabalho. Neste sentido, Behring apresentou
uma série de contribuic6es para compreender o fundo publico
relacionado-o com a lei do valor.

Parte relevante do fundo publico é composto pela retirada
e absor¢cao da mais-valia produzida pelos trabalhadores
e pagas pelos capitalistas na forma de impostos, taxas e
contribui¢bes, “[...] ou seja, é parte do trabalho excedente
que se metamorfoseou em lucro, juro, ou renda da terra e que
é expropriada pelo Estado para o desempenho de multiplas
fun¢bes” (BEHRING, 2010, p. 20).

Além disso, o fundo publico também é composto pela tributacao
do trabalho necessdrio correspondente a remuneracao do
trabalhador, configurando a exploragao tributaria:

4“0 regime de acumulagdo exprime a dindmica concreta da rede complexa de
circulagao do capital, estruturada, hierarquizada e historicamente definida”
(NAKATANI, 1987, p.58). E a forma como se organiza o sistema capitalista em
busca do valor.
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[...] a exploragdo do trabalho na producdo é
complementada pela exploracdo tributdria crescente
nesses tempos de intensa crise e metabolismo do
capital, formando o fundo publico, especialmente
em espagos geopoliticos nos quais as lutas de classes
ndo conseguiram historicamente impor barreiras a
sistemas tributdrios regressivos (BEHRING, 2010, p.
21, grifo da autora).

Behring (2010) explica, assim, que o fundo publico é formado
pela riqueza produzida pelo trabalho humano. Tal producao e
transferéncia ocorre de duas maneiras: 1) pelo trabalho excedente
expropriado pelo capital, advindo da mais-valia e destinado ao
fundo publico por meio de impostos, contribuicdes e taxas pagos
pelos capitalistas’; e pelo 2) trabalho necessdrio transformado em
saldrio e destinado ao fundo publico por meio do pagamento de
impostos pelo trabalhador.

Dessa maneira, o fundo publico, na concepcdao dessa autora,
se forma a partir da riqueza produzida pelo trabalho humano
expropriado do trabalhador. Ndo obstante, os trabalhadores
ndao possuem qualquer garantia do seu retorno nos moldes de
politicas e bens publicos para satisfacao de suas necessidades,
uma vez que tais recursos também sao disputados pela burguesia
para que sejam instrumentos de aceleracao da realizacdo do
valor através da abrevia¢ao do tempo de reproducao do capital
(BEHRING, 2010).

De acordo com Salvador (2012b), o orcamento é a expressdo
mais visivel do fundo publico e nos fornece pistas para
compreendermos o processo de efetivacao das politicas sociais,
inclusive a educacional:

O estudo do or¢camento deve ser considerado um
elemento importante para compreender a politica
social, pois € uma peca técnica que vai além da sua
estruturacao contdbil, refletindo a correlagdo de
forcas sociais e osinteresses envolvidos na apropria-
¢do dos recursos publicos [...] O dimensionamento
desses gastos permite compreender e mensurar a

> Ndo vamos problematizar nesse trabalho o tema sonegacdo fiscal, embora
saibamos que é um crime muito praticado na sociedade capitalista e muito
pouco condenado pela justica igualmente filiada a classe dominante.
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importancia dada a cada politica publica no contex-
to histdrico da conjuntura econdémica, social e politi-
ca vivenciada no pais (SALVADOR 2010, p.172).

A partir dessa contribuicdo, podemos verificar, por meio dos gastos
orcamentdrios executados nos ultimos cinco anos, quais foram as
prioridades do governo federal entre 2011 e 2015:

Tabela 1- Proporc¢ao dos gastos executados do or¢camento federal
2011-2015.

2011 2012 2013 2014 2015
Gastos com a divida publica 45,0% 43,72% 40,30% 45,11% 42,43%
Previdéncia Social 22,0% 22,92% 24,11% 21,76% 22,69%
Saude 4,1% 4,14% 4,29% 3,98% 4,14%
Educagao 3,0% 3,32% 3,70% 3,73% 3,91%
Assisténcia Social 2,8% 3,13% 3,41% 3,08% 3,05%
Trabalho 2,3% 2,41% 3,58% 3,21% 2,88%

Fonte: Senado Federal (2016).

Nota: Para calculo das despesas com a divida publica foram consideradas
as naturezas de despesas denominadas Juros e Encargos da Divida (GND
Cdd. 2) e Amortizacdo/Refinanciamento da Divida (GND Cdd. 6). Nao foram
considerados os Restos a Pagar.

Elaboragdo prdpria.

Por meio da tabela podemos examinar que, nos ultimos cinco
anos, foram destinados mais de 40% dos recursos publicos
para custeio da divida, enquanto os gastos com educacao nao

ultrapassaram 4% do total.

Num primeiro olhar para esses nimeros, ja € possivel identificar
que a prioridade dos gastos publicos tem sido o pagamento
da divida, portanto, privilegiando-se a remuneracao do capital
ficticio num contexto especifico do sistema capitalista.

Carcanholo e Sabadini (2009) denominam a atual fase do sistema
de Capitalismo Especulativo. De acordo com esses autores, essa
etapa se inicia no final dos 1970 e inicio de 1980 periodo em que
se percebe a dominancia do que eles chamam de “[...] capital
especulativo parasitario” (CARCANHOLO; SABADINI, 2009, p.
42). O que marca essa fase é a predominancia do capital ficticio
emrelacdoao capital substantivo. Nestemodelo, que surge como
uma forma de resposta aos limites de expansao do capital nos
moldes anteriores, tem-se que os lucros ndao derivam somente da
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mais-valia nem do excedente valor, passando a existir os lucros
ficticios. Essa transformacdo, que resulta num novo regime de
acumulagao, aparece como mais uma contratendéncia a queda
da taxa delucro e essa aparente solu¢ao ndo tem origem apenas
na mais-valia.

Por tras do titulo desse capital ficticio nao ha o vinculo direto
com uma substancia equivalente real. Esse capital ndo financia
a producao. Assim, a conexao com o processo de valorizagdo
nao é mais direta, ocorrendo um processo de autonomiza¢do
relativa do capital ficticio. No nivel da aparéncia, é como se ele
se valorizasse nele mesmo, “[...] sob a forma de capital ficticio
ele [o capital] assume um aspecto ainda mais complexo e mais
desmaterializado. Aparentemente, ele se desenvolve de maneira
independente da dindmica da producdo” (CARCANHOLO;
SABADINI, 2009, p. 43-44).

Marx, neste sentido, ofereceu instrumentos para desvendar
0 processo que, ilusoriamente, aparece como ciclo D - D’®.
Vejamos:

[...] com o desenvolvimento do capital portador
de juros e do sistema de crédito, todo capital
parece duplicar e as vezes triplicar pelo modo
diverso em que o mesmo capital ou simplesmente
0 mesmo titulo de divida aparece, em diferentes
maos, sob diversas formas. A maior parte desse
“capital monetdrio” é puramente ficticia. Todos
os depdsitos, excetuando o fundo de reserva, sao
apenas créditos contra o banqueiro, mas nunca
existem em depdsito (MARX, 1985, p. 14).

E ainda afirma que,

[...] como duplicatas que sdo, em si mesmas,
negocidveis como mercadorias e, por isso,
circulam como valores-capitais, elas sao ilusdrias e
seu montante de valor pode cair ou subir de modo
inteiramente independente do movimento do
valor do capital real [...] (MARX, 1985, p. 20).

¢ O circuito D-D’ consiste nailusdo de que poderia se fazer dinheiro com o préprio
dinheiro, sem passar pelo processo de producdo. Este processo somente é
possivel quando considerada somente a perspectiva individual do capitalista. Na
totalidade, ndo é capaz de gerar riqueza sem trabalho humano.
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Esse processo de formacdo de capital ficticio € denominado por
Marx como capitaliza¢do. “Toda a conexao com o processo real
de valoriza¢ao do capital se perde assim até o ultimo vestigio,
e a concep¢ao do capital como autémato que se valoriza por
si mesmo se consolida” (MARX, 1985, p. 11). A caracteristica
particular do capital ficticio e o que o diferencia do capital a juros
é que a remuneracao deste (que é garantida pelos juros) advém
de forma direta da mais valia produzida pelo trabalho humano.
Em contrapartida, o capital ficticio assume uma ldégica prdpria
de valorizacdo especulativa (dos diferentes ativos: titulos que
representam um ganho regular, tais como a¢6es e titulos da divida
publica dos Estados) que, de fato, ndo passa pelo investimento
produtivo gerador de mais-valia.

Fica evidente, assim, que o capital ficticio ndo corresponde
diretamenteaotrabalhohumanoesuaremuneracaosedapormeio
do rendimento de diferentes tipos de titulos comercializaveis no
espectro da ficcdo. Nesse sentido, é caracterizado por Carcanholo
e Sabadini (2009) como parasitario porque busca a obtencdo de
renda sem necessariamente passar pelo processo de producao
de riqueza material.

No contexto do capitalismo parasitario sustentado pela
ideologia do neoliberalismo, houve a redugdao dos direitos e
dos gastos sociais visando permitir a transferéncia de servicos
publicos para a esfera financeira privada na forma de diversos
tipos de seguros, fundos de previdéncia, pensao, etc. Gerou-se,
assim,um grande volume de recursos em poupancas disponiveis
para aplica¢fes financeiras, podendo esse se reproduzir sob a
forma de conversao em titulos de propriedade ou de dividas
privadas e em titulos de divida publica interna ou externa
(NAKATANI, 2006).

Nakatani (2006) explica que, do ponto de vista da teoria
marxista, esta forma de conducdo das politicas econ6micas e
sociais vao ao encontro das necessidades do capitalismo atual:
[...] o Estado capitalista mantém e reproduz uma
dividainterna e externa, atendendo as necessidades

que o sistema de crédito tem de realizar a conversao
de dinheiro ocioso em capital portador de juros. Ao
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mesmo tempo, passa a absorver toda a massa de
capital monetario liberada pela superacumulagao
de capital que ndo foi possivel converter em capital
real de forma rentdvel e duradoura. Mas, para
garantir a rentabilidade desse capital, o Estado
apropria-se de uma parcela crescente da mais valia
social, convertendo-a em juros pagos sobre a divida.
Assim, aintervencdo do Estado, na esfera financeira,
tornou-se fundamental para a reproducdo ampliada
do capital (NAKATANI, 2006, p. 4).

Essa passagem de Nakatani (2006) ilustra como o capital se
apropria do fundo publico para superar os limites e contradicdes
em periodo de crise, garantindo e acelerando o seu ciclo de
rotacao.

No Brasil, os impactos dessas novas formas de acumulacdo
sao mais visiveis a partir do final da década de 1980, quando
o capitalismo especulativo resulta em mudancgas econ6micas e
sociais no pais. Sao assistidas algumas transformag¢6es de forma
mais intensa, tais como: a diluicdo das fronteiras nacionais de
acordo com o interesse dos paises centrais; a emergéncia de
novasinstituicées financeiras (em queinstituicdes ndo bancarias,
tais como fundos de investimento e fundos de pensdo passam
a ter cada vez mais representacdo); e o capital ficticio passa a
ter cada vez mais importancia em detrimento de outras formas
funcionais do capital.

As medidas econémicas e sociais adotadas pelos governos desde
o principio da década de 90 em busca do superdvit primario
geraram consequéncias na efetivacao dos direitos adquiridos na
década anterior. O pais, que nunca teve um Estado de Bem-estar
Social, sofre com o crescimento do desemprego, precarizagdo
do trabalho, baixo nivel de saneamento, baixa qualidade/
privatizacao de educacdo, falta de moradia, precarizacao
da saude entre outros. A consequéncia disso é um pais com
elevadissimos indices de desigualdade que sé serao possiveis de
ser superadas via transformagdes estruturais, uma vez que, no
regime de acumulagdo atual (e no sistema capitalista como um
todo), ndo é possivel uma sociedade plenamente justa e com
emancipa¢ao humana.
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ASSISTENCIA ESTUDANTIL

A politica de assisténcia estudantil, tal como temos hoje, um
programa de abrangéncia nacional e estabelecido por meio de
normativas do governo federal, tem sua génese articulada ao
Programa de Apoio a Planos de Reestruturacao e Expansao das
Universidades Federais (Reuni), um dos principais programas da
contrarreforma universitaria iniciada no periodo neoliberal.

O Reuni, aprovado em 2007, caracterizou-se por um contrato de
gestdao com as universidades com metas de desempenho para
recebimento de contrapartidas financeiras. Seu objetivo foi a
criacao de condi¢bes de ampliacao de acesso e permanéncia no
ensino superior “[...] pelo melhor aproveitamento da estrutura
fisica e de recursos humanos existentes nas universidades
federais” (BRASIL, 2007, p. 7). Na perspectiva racionalizadora
e desconsiderando os déficits anteriormente acumulados nos
orcamentos, o Reuni teve como um dos objetivos centrais
aumentar a relacdo aluno/professor, aumentar o nimero de
vagas e diversificar as modalidades de ensino.

O programa, no intuito de efetivar a ampliacdo de vagas e a
permanéncia dos estudantes, estabeleceu como um dos seus
principios a ampliacao de politicas de inclusdo e assisténcia
estudantil. Paratanto, foi criado o Programa Nacional de Assisténcia
Estudantil, regulamentado pela Portaria Normativa n° 39/2007, que
posteriormente se converteu no Decreto n° 7.234 de 2010.

Esteprograma,queéumabandeiradelutadosmovimentossociais,
foi incorporado, no ambito do Reuni, com carater instrumental,
ou seja, ele foi institucionalizado ndo somente visando atender as
demandas dos movimentos sociais da educacao, mas também, e
principalmente, como “[...] resposta as reestruturacdes operadas
no ambito da educacdo superior brasileira, no contexto de
‘mundializacdo do capital”’ (NASCIMENTO, 2014, p.90).

Percebe-se, assim, que a assisténcia estudantil emerge e se
expande num contexto de grandes contradi¢bes. As chamadas
reformas da educacao superior sdao balizadas de acordo com
os padrdes da acumulacdo capitalista, ao mesmo tempo em
que as pautas dos movimentos por uma educacao publica
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sao novamente absorvidas de forma consentida. A luta por
democratiza¢ao e autonomia universitdria teve como resposta a
ampliacao de vagas e ainclusdo, porém, por meio de um modelo
que nao garante areal democratizacao do ensino. Podemos assim
compreender este processo de reformatacao do ensino superior
como uma contrarreforma da educagdo, nos termos de Behring e
Boschetti (2006) ou ainda como reforma consentida, nos termos
de Fernandes (1975).

FINANCIAMENTO DA ASSISTENCIA ESTUDANTIL

Com a Constituicao de 1988, a porcentagem dos recursos que
a Unido deveria destinar a educacdo foi ampliada para 18% das
receitas de impostos. Apesar das conquistas constitucionais,
iniciou-se no Brasil, nos anos 1990, um processo de reformas
administrativas voltadas para um novo regime de acumulagao, o
capitalismo parasitdrio. Este requisitou do Estado transformacdes
desde o0 seu modelo de financiamento até a forma como deveria
se efetivar as politicas publicas. A educacdo, num contexto
de falta de diretrizes, debilidade de instrumentos legais de
controle e constantes conflitos corporativos e institucionais,
nao apresentou grandes avancos no que serefere ao seu processo
de financiamento.

Corbucci e Marques (2003) explicam que desde o ano de 1994 a
forma de financiamento das universidades segue o modelo por
férmulas, que “[...] envolve a combinacdo de varidveis relativas
a manutencdo da instituicao, desde o nimero de docentes e
alunos, até indicadores tidos como de desempenho, de modo que
se obtém indices de eficiéncia” (CORBUCCI; MARQUES, 2003, p.
10). Ou seja, a quantia de recursos or¢camentdrios a ser destinada
as universidades federais é definida pelo estabelecimento de
varidveis/indicadores institucionais que delimitam, por meio de
um calculo, o percentual ou valor que deve se direcionado para
cada instituicao de ensino.

O decreto presidencial que dispbe sobre os procedimentos
orcamentdrios para a destinacdao de recursos as universidades
é o de n° 7.233, de 19 de julho de 2010. Ele estabelece os
procedimentos orcamentarios e financeiros e define critérios
para elaboracao das propostas orcamentdrias anuais pelas

Temporalis, Brasilia (DF), ano 17, n. 33, jan./jun. 2017.

241



242

tomporﬁlis MACHADO, FERNANDA MENEGHINI

universidades federais. Para tanto, requer observancia da matriz
de distribuicao na alocacao de recursos destinados a despesas
da Educacdo classificadas como Outras Despesas Correntes e de
Capital. Tal matriz considera:

I - 0o nimero de matriculas e a quantidade de alunos
ingressantes e concluintes na graduagdo e na pds-
graduagdo em cada periodo;

Il - a oferta de cursos de graduagdo e pés-graduagao
em diferentes dreas do conhecimento;

Il - a produgdo institucionalizada de conhecimento
cientifico, tecnoldgico, cultural e artistico,
reconhecida nacional ou internacionalmente;

IV - o nimero de registro e comercializagdo de
patentes;

V - a relagdo entre o nimero de alunos e o nimero
de docentes na graduagdo e na pds-graduagao;
VI-osresultados da avaliagdo pelo Sistema Nacional
de Avaliagdo da Educacao Superior - SINAES,
instituido pela Lei no 10.861, de 14 de abril de 2004;
VII - a existéncia de programas de mestrado e
doutorado, bem como respectivos resultados
da avaliagdo pela Fundacdao Coordenagdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior -
CAPES; e

VIII - a existéncia de programas institucionalizados
de extensdo, com indicadores de monitoramento
(BRASIL, 2010b, ndo paginado).

A partir dos critérios de alocacao dos recursos de custeio e capital,
percebe-se que esse decreto privilegia a produtividade das Ifes.
Embora consideremos importante avaliar as politicas publicas
e delimitar critérios para definicao dos recursos, os indicadores
definidos por esse decreto desconsideram algumas diferencas
elementares entre as universidades. Instituicbes mais recentes
possuem diferencas importantes em relagao as instituicdes mais
antigas, por exemplo.

Quando se exige um alto nivel de producdo cientifica, avaliacdo
da Capes e do numero de patentes, além de se superestimar a
quantidade em detrimento da qualidade, essa forma de cdlculo
privilegia as IFES produtivas, ao passo que, ao destinar menos
recursos para as IFES menos produtivas, contribui para que elas
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permanecam nessa condi¢cao de subalternidade no ambito da
producdo cientifica. Quanto menos recursos, menores e mais
precdrias sdo as condic¢des de se fazer pesquisa.

Outro elemento de avaliacdo para concessao de recursos as

Ifes sdo os resultados de avaliacdo como Sistema Nacional de

Avaliacdo da Educacdo Superior (SINAES) e a da Capes. Rothen

(2006) explica que as avaliagées podem possuir duas vertentes:
A primeira, que tem a sua origem em algumas
universidades na década de 1980, tem como
pressuposto que a avaliacdo é, por um lado, o
ato auténomo da Universidade em prestar contas
a sociedade e, de outro, a avaliagao é uma das
ferramentas de gerenciamento e de tomada de
decisbes das Instituicdes escolares. A segunda
vertente, tem como base a ideia neoliberal de que
o papel do estado em relagdo a educagdo consiste
em avaliar as instituicdes escolares (ROTHEN,
2006, p. 120).

Esse autor explica que a diferenca basica entre as duas vertentes
€ o0 que se define por qualidade. ‘““Na visdo neoliberal, os técnicos
das agéncias estatais é que definem o que é qualidade [...]”
enquanto na “[...] avaliacdo participativa e emancipatdria, a

defini¢do da qualidade e dos indicadores é negociada com os
agentes do processo” (ROTHEN, 2006, p.120).

O SINAES foi elaborado pela Comissao Especial de Avaliacdo
da Educacdo Superior (CEA), no inicio do governo Lula, com
o objetivo de elaborar uma sistematica de avaliacdo diferente
do que foi implementada na década de 1990. A proposta inicial
era de que a avaliacao tivesse como pressuposto o carater
emancipatodrio. No entanto, no decorrer do processo, houve uma
série de conflitos e disputas na comissao, resultando na redacao
final da Lei n° 10.641 de 2004, que instituiu o SINAES como uma
avaliacdao que privilegia a regulacao em detrimento da formacao/
emancipacdo (ROTHEN, 2006).

O financiamento condicionado a bons resultados nos processos
avaliativos regulatdrios gera grandes problemas para a constitui¢ao
das universidades, pois resulta na necessidade de se expor somente
0s pontos positivos ao passo que se suprime os pontos fracos para
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nao se perder recursos. Essa forma de avaliacdo impede que sejam
problematizadas as necessidades da institui¢ao e aimplementacao
de medidas para superar a universidade enquanto mero espaco
de formagao para o mercado, desconsiderando a necessidade
de producdo voltada para as necessidades humanas. Ademais,
gera um ciclo vicioso que amplia as necessidades, uma vez que as
instituicOes que ndo produzem indicadores satisfatdrios recebem
Menos recursos, ou seja, possuem menos condi¢des de se superar
arealidade encontrada.

Outra recorréncia, é aresponsabilizacdo dos professores e estudantes
pela baixa produtividade. Os membros da comunidade académica
sao demandados a produzir cada vez mais, ainda que as condicbes
de trabalho ndo sejam satisfatdrias. Tal pressdao ocorre para que as
notas das avaliagdes aumentem e os programas possam receber
mais recursos, ou em muitos casos, nao sofram cortes de orcamento.
Esse modelo, que individualiza e responsabiliza o sujeito, tende a
gerar um processo de adoecimento e, em muitos casos, a produgao
ocorre somente no sentido de inflar o curriculo lattes, sem o devido
COmpromisso com a pesquisa e com as necessidades sociais.

O financiamento especifico da Assisténcia Estudantil ocorre
via transferéncia de recursos na acao de cddigo 4002 da peca
orcamentdria anual. A acao 4002 se chama Assisténcia ao Educando
do Ensino de Graduacao. Além do PNAES, os recursos adquiridos por
este cddigo financiam mais dois programas: o Promisaes (Programa
Milton Santos de Acesso ao Ensino Superior) e o Incluir (Politica
de Acessibilidade nas Instituicdes Federais de Educacdo Superior).
A distribuicao dos recursos entre os trés programas é definida por
cada instituicdo.

A definicao da quantia de recursos que serdao disponibilizados na
acao 4002 é delimitada por uma matriz de distribuicdao setorial, que
atualmente considera os indices Estudante equivalente’ e Indice de

7 A férmula de calculo do indice estudante equivalente considera o nimero de
diplomados; a duracdo média do curso; o coeficiente de retencdo; o nimero
de ingressantes; o bonus por turno noturno; e o bénus por curso fora de
sede. Para detalhamento desse calculo acessar <http://portal.mec.gov.br/
index.php?option=com_docman&view=download&alias=2721-calculo-aluno-
equivalente-orcamento&category_slug=janeiro-2010-pdf&Itemid=30192>.

Temporalis, Brasilia (DF), ano 17, n. 33, jan./jun. 2017.



FINANCIAMENTO DA ASSISTENCIA ESTUDANTIL NAS UNIVERSIDADES FEDERAIS tgmporalls

Desenvolvimento Humano (IDH)?. Essa matriz € conhecida como
Matriz PNAES, uma matriz setorial especifica.

Existe um acréscimo no orcamento das universidades que aderem
ao Sistema de Sele¢do Unificada (Sisu)°. A adesdo ao sistema pode
gerar uma série de alteracdes no perfil dos estudantes que ingressam
na universidade, uma vez que o candidato pode escolher até duas
das instituicbes participantes em todo o territdrio nacional e eleger
até dois cursos para concorrer a uma vaga. Essa possibilidade pode
aumentar o nimero de migracdes para cursar a graduacdo, o que
tende a gerar novas demandas no campo da assisténcia estudantil.
Dessa forma, o acréscimo orcamentario para as IFES que aderem ao
Sisu ndo significa necessariamente um aumento real de or¢amento,
podendo significar, inclusive, um incremento de demandas muito
superior ao acréscimo dos recursos. Além do que, ndo ha garantia do
bdnus, uma vez que o contexto é de grandes cortes nos or¢amentos
das politicas sociais.

Os recursos destinados as universidades, em tese, ndo deverao
ser inferiores ao aumento definido pelo indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA) de um ano para o outro (SANT’ANA,
2015). No entanto, a dotacdo inicial para a acdo 4002, de 2016, foi
inferior aos recursos destinados em 2015.

De acordo com Vilson Ongarato, membro do Férum Nacional de
Pré-Reitores de Planejamento e de Administracao das Instituicbes
Federais de Ensino Superior (Forplad), o percentual dos recursos
para a Assisténcia Estudantil interfere diretamente nos recursos
gerais da universidade, uma vez que a composi¢ao dos recursos do
PNAES ocorre pela retirada dos recursos de custeio (FONAPRACE,
2015). Ou seja, para se ampliar recursos da acdo 4002, é necessdrio
que se aproprie dos recursos dos demais programas executados pela
universidade. Considerando que nao houve expansao proporcional

® O objetivo da criacdo do indice de Desenvolvimento Humano foi o de oferecer
um contraponto ao Produto Interno Bruto (PIB) per capita, que considera apenas
a dimensdo econdmica do desenvolvimento. O IDH pretende ser uma medida
geral, sintética, do desenvolvimento humano, abrangendo os indicadores satde,
educagao e renda.

90 Sisu é um sistema informatizado, gerenciado pelo Ministério da Educagao, que
seleciona candidatos, mediante as notas obtidas no Exame Nacional do Ensino
Médio (ENEM), para ocupacdo de vagas em cursos superiores de graduacdo em
Institui¢bes Publicas.
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dos recursos destinados as universidades federais como um todo,
essa ldgica de financiamento aparece muito perversa, uma vez que
se sabe que toda a universidade requisita manutencao e expansao
de servicos, e esse modelo condiciona na retracdo de um servico
para que se amplie outro.

Nos ultimos encontros do Férum Nacional de Prd-reitores de
Assuntos Comunitdrios e Estudantis (Fonaprace), uma das
deliberacdes foi montar um Grupo de Trabalho (GT) para pensar e
propor uma nova matriz de financiamento do PNAES para o MEC.
Esse GT foi composto por membros do Forplad e do Fonaprace
em 2015 e ainda ndo finalizou os trabalhos, mas por meios das
ultimas atas dos encontros do Fonaprace, € possivel perceber
que se deseja definir uma matriz que conte com indicadores
mensuraveis e auditaveis para avaliagdo das a¢des da Assisténcia
Estudantil, bem como que permita ampliar ajustica da distribuicao
dos recursos levando em consideracdo o perfil socioeconémico
do publico atendido (FONAPRACE, 2015).

No que se refere ao montante de recursos, é possivel perceber
que os recursos destinados as acdes de atencao ao estudante
cresceram de forma intensa no Brasil a partir de 2008:

Figura1-Evolucdodadotacaoinicialnaacao 4002 asuniversidades
federais entre os anos 2002 e 2016

RS 1.200.000.000,00

RS 1.000.000.000,00 r/\

RS$ 800.000.000,00 /

R$ 600.000.000,00

RS 400.000.000,00

R$ 200.000.000,00 r__r_l___|__r__( | |
RS- T N

RN S N
S S S S S S S S S S S S

Recursos Fonte 4002

Fonte: Or¢amento Federal (c2016).

Nota 1: Foram considerados os valores das Dotagdes Iniciais.
Nota 2:Valores corrigidos pelo IPCA/IBGE 2015.

Elaboracdo prdpria.
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Pormeio da figura1, é possivel verificar que a partirdoano de 2009
até 2015 os recursos foram sempre crescentes. Essa ampliacao
pode ser explicada pelo periodo de implementacdo do Reuni e
da assisténcia estudantil nas universidades federais. Antes da
implementacdo do PNAES, os recursos previstos no orcamento
para aacao 4002 eram gerados, em sua totalidade, pelas préprias
instituicbes, e a quantia direcionada para a politica era bem
inferior a quantia que passou a ser destinada pela unido. Em 2007,
foi destinado cerca de R$ 90,5 milhdes para a politica em todas as
universidades federais brasileiras, em 2008, a dotacao inicial foi
de mais de R$ 300 milhGes™ (ORCAMENTO FEDERAL, ¢c2016).

Além dos recursos destinados pela Unido pelo MEC, as
universidades financiam as a¢fes da assisténcia estudantil por
meio de arrecadacao propria, mediante prestacao de servicos
e cursos pagos, producdo de bens, convénios com institui¢cbes
publicas e privadas e/ou com aluguel de patriménios imobilidrios™.
Esse modelo de financiamento aparece como funcional alégico do
regime de acumulag¢do. Em termos estruturais, desresponsabiliza
o Estado pelo financiamento eliberamaisrecursos parageracaodo
superavit primario e, consequentemente, possibilita a destinacao
dos recursos do fundo publico para a rotacdao do capital ficticio.
Em termos ideoldgicos, vai ao encontro do neoliberalismo, que
sustenta a concepc¢ao de que o que é pago € melhor do que é
publico e resulta na privatizacao interna das Ifes.

CONSIDERACOES SOBRE O PROCESSO DE FINANCIAMENTO
DA ASSISTENCIA ESTUDANTIL

Num contexto contraditério e de disputas impiedosas pelo
fundo publico, como ocorre no capitalismo contemporaneo, ndao
poderiamos olhar a universidade publica federal no Brasil apenas
em sua superficialidade. A partir dos nossos estudos, foi possivel
verificar que a chamada democratizacdo do ensino superior nao

' Valores corrigidos pelo IPCA/IBGE tomando como referéncia 12/2015.

" Para fins de ilustracdo sobre a proporcdo de financiamento por recursos
proprios, na UFES, entre os anos de 2007 e 2015, a universidade foi responsavel,
em média, por cerca de 34% dos recursos destinados ao PNAES, ou seja, um
terco dos custos da politica de assisténcia estudantil foi financiado com recursos
préprios. A universidade destinou, nesses nove anos, o equivalente a R$ 31,5
milhdes para a politica.
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estd isenta desse processo. Numa conjuntura de disputas desleais
pelos recursos, o financiamento do ensino superior é impactado,
resultando na transferéncia de recursos inferiores as suas
necessidades. Ao mesmo tempo em que o sistema educacional
serve para legitimacao do processo de desumanizagao.

Everdade que setomarmos comoreferénciaosnimerosdeingresso
e a quantidade de recursos direcionados para a universidade nos
ultimos anos, esses dados aumentaram significativamente. No
entanto, temos alguns pontos sobre a contrarreforma universitaria
que ndo podemos perder de vista para conseguirmos compreender
esse processo para além da aparéncia:

- Os recursos que foram incrementados para o ensino superior
sao os recursos expropriados da classe trabalhadora. Ou seja, se o
trabalhador passou a entrar na universidade, é porque ele mesmo,
via exploracdo, formou a riqueza necessdria para compor o fundo
publico que financia (de forma muito residual) as politicas sociais;

- Os recursos direcionados para o ensino superior, embora tenham
aumentado significativamente, sdo proporcionalmente infimos se
considerarmos aqueles recursos publicos direcionados para o pa-
gamento de juros e servicos da divida publica. Ou seja, nao colo-
cam em risco o enriquecimentos da pequena minoria capitalista;

- O ndmero de estudantes matriculados no ensino superior
ainda é imensamente maior nas institui¢bes privadas. Ou seja, se
fortaleceu a perspectiva privatizante e o ensino superior enquanto
mercadoria em detrimento da perspectiva do direito;

- O ensino superior se expandiu, nesse contexto de grandes
contradicdes, voltado majoritariamente para uma formagdo barata,
nivelada por baixo, sem compromisso com o tripé ensino, pesquisa
e extensdo e com a formagao critica capaz de pensar solucbes
para a sociedade como um todo. Garantindo, prioritariamente, a
divulgacdo dos valores e da ideologia burguesa ao mesmo tempo
em que possibilita a formac¢do da mao de obra necessaria para o
modo de producdo predominante.

Nesse contexto do projeto educacional dominante, a elevacao
dos indices educacionais no ensino superior ocorreu por meio de
medidas contrarreformistas que consolidaram a educacao com
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baixo custo ao mesmo tempo em que possibilitaram a reproducao
daideologia dominante e alegitimacdo desse processo (LIMA, 2011).

A assisténcia estudantil se consolidou, nesse contexto, permeada
pelas constituintes do modo de producao capitalista hegemonizado
pelo capital ficticio que, por sua vez, reestabeleceu novas formas
do Estado se fazer presente. Em um momento de contrarreforma
de todas as politicas sociais, a assisténcia estudantil poderia indicar
que teria passado ilesa por esse processo de perda de direitos. Isso
somente seria possivel se olhdssemos para ela somente no ambito
da aparéncia. No entanto, ao nos aproximarmos do objeto inserido
no processo histdrico e social, percebemos que ela se materializou
carregando os interesses e contradi¢des do sistema capitalista.

O processo de estudo aqui empreendido possibilitou uma aproxi-
macao das condi¢bes do gasto e do financiamento com a politica
de assisténcia estudantil, considerando os nexos que determinam
esse processo. Apesar de todos os desafios encontrados na traje-
toria de pesquisa, chegamos a algumas constatagdes:

1) A forma de distribuicdo de recursos para a atencdo ao estudante
de graduagao, a chamada Matriz PNAES, privilegia aspectos e
indicadores que valorizam o carater produtivista da universidade,
em detrimento de um processo democratico, universalizante,
participativo e que considere as reais necessidades das instituicdes;

2) O financiamento do programa de assisténcia estudantil é
realizado majoritariamente via recursos fiscais. Tais recursos sao
adquiridos em sua maioria via expropriacao da mais-valia por
meio de impostos e taxas pagos pelos trabalhadores e pagos
pelos capitalistas por meio da exploracao do trabalho. Ou seja, os
recursos que financiam a assisténcia estudantil sdo os recursos do
fundo publico produzidos pelos préprios usudrios da politica;

3) Ainda que a maior parte dos recursos que financiam a politica
sejam os transferidos pelo Tesouro Nacional, hd uma grande
representatividade dos recursos proprios adquiridos pelas préprias
Ifes para financiamento das a¢bes. O que indica um processo de
privatiza¢dao interna da universidade e a possibilidade de perda
de autonomia, uma vez que necessita direcionar as a¢des para
provimento dos meios de manutencao;
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4) Uma grande parte das Ifes somente passou a fomentar a¢ées,
de forma sistematica, voltadas a permanéncia dos estudantes
pobres quando isso se tornou uma politica em nivel nacional.
Até o ano de 2007 ndo havia nenhuma legislacao que previa esse
tipo de atendimento. O que demonstra que até esse momento a
universidade ndo empenhou esforcos para tornar a universidade
mais democratica e popular;

5)Aassisténcia estudantil se efetiva, em grande parte, comac¢des de
transferéncia de renda. Ou seja, recursos diretamente depositados
nas contas do estudantes que recorrem aos servicos privados
para garantirem o suprimento de suas necessidades basicas,
contribuindo para o processo de monetarizacao em substituicao a
construcao de equipamentos e servicos publicos;

6) A politica é operacionalizada de forma seletiva, focalizada e
condicionada. Uma légica cada vez mais comum nas politicas
sociais, mas que aparecem enquanto retrocesso, contrariando
aspectos universalizantes e de promocao de justica social;

Tais verificagbes nos permitiram compreender que a assisténcia
estudantil faz parte dos pacotes de contrarreformas
operacionalizados nesses tempos. Mais especificamente sobre o
processo de financiamento, ficou evidente que, na correlacao de
forcas, a classe trabalhadora estd em demasiada desvantagem. Os
recursos direcionados paraaassisténciaao estudante de graduacao
tem sido insuficientes diante das demandas. A destinacdo do
orcamento voltado para a permanéncia do graduando vem
ocorrendo no limite dos interesses do capital. Os recursos que
desde 2002 estavam sendo ascendentes, em 2016 decresceu 17%
em rela¢do ao ano anterior. Ou seja, num contexto de acirramento
da crise quem paga a conta sempre € o trabalhador.

A assisténcia estudantil € uma politica recente, mas que
reconhecemos seus avancos e a necessidade de fortalecimento da
mesma. Para que possamos empreender a luta por consolidacao de
uma universidade realmente democratica e popular, é necessario
disputar com afinco os recursos do fundo publico.

Sabemos que a distribuicdao da riqueza ndao depende de uma boa
gestdo do sistema capitalista. As politicas sociais possuem carater
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contraditério, ou seja, as politicas em si ndo ferem o capital, mas
a ampliacdo delas impde limites ao processo de exploracao.
Dessa forma, ainda que limitada, acreditamos que a disputa pelos
recursos do fundo publico constitui um dos espacos no qual deve
ocorrer a luta de classes nos tempos atuais.
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